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Prefazione



La democrazia in Italia è sovente oggetto di critiche sia da parte dei media, sia da parte dei politici, sia da parte dei cittadini. Perché? Perché gli ultimi venti anni hanno comportato, se non un deterioramento delle condizioni oggettive della democrazia, certamente un peggioramento della rappresentazione sociale e mediatica della stessa? Queste valutazioni corrispondono alla realtà delle cose? Fino a che punto la democrazia italiana ha perduto, o ha mostrato la mancanza di alcune qualità proprio nel ventennio che ha visto la democrazia come regime maggiormente «trionfare» in tutto il mondo?  
Questo volume analizza la qualità della democrazia in Italia e i suoi cambiamenti dal 1992 al 2012, e vuole rivolgersi, oltre che agli studiosi, al cittadino e ai policy makers. Per andare al di là del semplice j’accuse, spesso avanzato dai leader politici e dai media, e non cadere nell’eccezionalismo italiano – secondo cui la democrazia italiana sarebbe un caso sui generis nel panorama delle democrazie europee – gli autori ritengono che occorra, innanzitutto, dotarsi di strumenti analitici empiricamente efficaci in grado non solo di valutare la democrazia italiana comparandola con le altre democrazie, ma anche di ricostruire l’approfondimento o il deterioramento nel tempo delle diverse componenti della democrazia. È, infatti, attraverso la comparazione diacronica che è possibile – avendo alle spalle linee guida teoriche – evidenziare cause e ricostruire processi di cambiamento che spieghino l’oggi e ci permettano anche di delineare – cum grano salis – alcuni possibili scenari futuri.  
Inoltre, la messa a punto degli strumenti analitici per analizzare una democrazia deve essere utile per, e pienamente intesa da, i cittadini. È infatti rispetto ai cittadini – ai servizi e ai beni che vengono loro garantiti, ai diritti che vengono tutelati e al coinvolgimento di cui essi possono beneficiare nell’ambito dei meccanismi di delega, controllo, sanzione del potere politico – che è stato pensato il quadro analitico condiviso da tutti gli studiosi che hanno contribuito a questo volume. Abbiamo adottato una prospettiva pluralista, secondo la quale ciò che deve essere valutato è il modo con cui si modificano – in relazione al cittadino – le diverse componenti di una democrazia, le quali si combinano fra loro e interagiscono in modi diversi a seconda del momento storico che si osserva e del paese che si studia. Tuttavia, anche se questo volume è basato su una posizione pluralista in termini di teoria democratica, i lettori non si troveranno dinnanzi una tesi relativista. Non crediamo che qualsiasi democrazia sia una democrazia di qualità. Ancora una volta il criterio ultimo è quello della democrazia in funzione del cittadino, vista come un ventaglio di beni pubblici e diritti garantiti.  
Lo studio che proponiamo qui alla comunità scientifica e al pubblico, oltre che ai policy makers, si colloca al centro di una delle tematiche oggi più importanti della ricerca internazionale. I gruppi di ricerca internazionali che stanno convergendo verso lo studio della qualità democratica si confrontano su tre grandi problemi:  
	 come misurare la qualità di una democrazia?  
	 che cosa misurare per valutare la qualità di una democrazia?  
	 come combinare lo studio dell’evoluzione storica delle democrazie con la spiegazione dei loro cambiamenti?  


Questi non sono soltanto problemi teorici per studiosi. Sono problemi cruciali per il cittadino: 1) «nella miriade di notizie che mi bombardano ogni giorno, che cosa devo osservare per capire in che democrazia sto vivendo?»; 2) «con quali conoscenze e informazioni posso valutare la qualità del mio paese dal punto di vista dei processi democratici?»; 3) ancora «partendo dal dettaglio della cronaca politica e istituzionale quotidiana, come posso capire i cambiamenti, le trasformazioni dell’ambiente democratico nel quale vivo; in che modo posso agire come cittadino responsabile e informato rispetto al funzionamento delle istituzioni democratiche?». Si tratta, cioè, di problemi di un cittadino consapevole, ovvero di un cittadino che appartiene a quella società immaginata da Prezzolini quasi un secolo fa, in tempi altrettanto difficili, ma in un senso assai diverso dall’attuale, la «Società degli Apoti», ovvero «di coloro che non la bevono». In effetti, con i loro problemi e le loro novità le democrazie attuali richiedono il lavoro serio e approfondito degli studiosi, ma il suo migliore funzionamento richiede anche maggiore consapevolezza e impegno da parte di cittadini che si informano. 
I dati che sono alla base di questo volume sono disponibili sul sito http://ricerca.scienzepolitiche.luiss.it/centri-di-ricerca/icedd. 
L.M., D.P., F.R.



Introduzione

 Una democrazia senza qualità? 

Leonardo Morlino è professore ordinario di Scienza politica presso la School of Government della LUISS-Guido Carli e past president della International Political Science Association.
                


Questa introduzione è di Leonardo Morlino.





Come si analizza una democrazia? Sulla
        base di quali criteri? Quali sono le dimensioni empiriche maggiormente rilevanti, sulla base
        delle quali una democrazia deve essere valutata? Alla risposta a queste domande saranno
        dedicate le prossime pagine. Alla valutazione empirica vera e propria dell’Italia sarà
        dedicato il resto del volume. 
Partiamo, innanzitutto, dalla
        definizione minima, ovvero da una definizione che esplicita gli aspetti necessari affinché
        un regime politico sia definito democratico. Su questo punto l’analisi empirica è abbastanza
        precisa. In una democrazia ci devono essere almeno: il suffragio universale, maschile e
        femminile; elezioni libere, competitive, ricorrenti, corrette; più di un partito; e diverse
        e alternative fonti di informazione. Pur con tutti i problemi che vedremo in dettaglio nei
        prossimi capitoli, l’Italia è al di sopra di questa soglia minima, in realtà già in se
        stessa abbastanza esigente, se si riflette sugli aggettivi che devono caratterizzare le
        elezioni e sugli altri aspetti sopra indicati. Ma come procedere a valutare la qualità di
        una democrazia? 
Se si ricostruisce l’uso che del termine
            qualità si fa anche nella letteratura organizzativa, nel marketing,
        in ingegneria e in medicina, emergono con nettezza tre modi di intenderla: 1) la qualità
        viene definita dagli aspetti procedurali fissati accuratamente per
        ciascun prodotto: sta, cioè, nel seguire procedure costruttive precise
        e controllate nei tempi e nei metodi; l’attenzione è sulle procedure; 2) la qualità consiste
        nell’avere un prodotto che abbia certe caratteristiche, sia fatto di certi materiali, abbia
        forme e funzionamento definiti, insieme ad altri aspetti del prodotto precisati in
        dettaglio: si fa, cioè, attenzione al contenuto; 3) la qualità del
        prodotto o del servizio viene derivata indirettamente dalla soddisfazione espressa dal
        consumatore, anche nel tornare a richiederli, quali che siano le
        procedure e senza necessità di considerare direttamente ed esplicitamente i contenuti del
        prodotto o servizio o le procedure usate per averli, ma affidandosi semplicemente al
            risultato. Dunque, le tre diverse nozioni di qualità vengono
        formulate in relazione alle procedure, al contenuto e al risultato. A seconda della nozione
        di qualità che si assume si hanno conseguenti diverse indicazioni in quanto all’analisi
        empirica da svolgere. Pur con tutti gli adattamenti resi necessari dalla complessità
        dell’«oggetto» in esame, la democrazia, queste indicazioni sembrano un utile punto di
        partenza per analizzare la qualità democratica ovvero valutare qualsiasi democrazia. 
Dunque, si può iniziare considerando
            una democrazia di qualità quell’assetto istituzionale stabile che attraverso
            istituzioni e meccanismi correttamente funzionanti realizza libertà ed eguaglianza dei
            cittadini. Se è così, una democrazia di qualità, ovvero una buona democrazia,
        è, innanzitutto, un regime ampiamente legittimato e, dunque, stabile, di cui i cittadini
        sono pienamente soddisfatti (qualità rispetto al
        risultato): solo per un complesso di istituzioni che gode del pieno
        appoggio della società civile di riferimento è possibile ipotizzare un ulteriore avanzamento
        nella realizzazione di valori propri del regime. Se invece le istituzioni sono ancora messe
        in discussione ovvero non riconosciute come completamente legittime, attenzioni, energie e
        obiettivi saranno assorbiti dalle necessità del suo consolidamento o mantenimento, e
        conseguentemente anche solo superare la soglia minima è un fatto positivo. Inoltre, i suoi
        cittadini, le associazioni e la comunità che ne fanno parte godono in misura superiore ai
        minimi livelli di libertà ed eguaglianza (qualità rispetto al
        contenuto). Terzo, per le caratteristiche che le sono proprie, i cittadini di una
        buona democrazia devono poter controllare e valutare se e come quei due valori sono
        realizzati attraverso il pieno rispetto delle norme vigenti, la cosiddetta rule of
            law, la loro efficiente applicazione, l’efficacia nell’assunzione delle
        decisioni insieme alla responsabilità politica per le scelte fatte dal personale eletto
        anche in relazione alle domande espresse dalla società civile (qualità rispetto
            alla procedura). 
Sulla base di queste premesse, una
        democrazia di qualità ha almeno otto dimensioni di variazione che devono essere analizzate e
        valutate. Le prime cinque sono procedurali, in quanto attengono
        prevalentemente alle regole e solo indirettamente ai contenuti, pur
        essendo assai rilevanti anche per questi. Esse sono: 1) la rule of law
        ovvero il rispetto della legge, 2) l’accountability
            ovvero la responsabilità
        elettorale, 3) l’accountability ovvero la responsabilità
        inter-istituzionale, 4) la partecipazione, e 5) la competizione. Le
        altre due sono sostantive: 6) il rispetto pieno dei diritti che possono
        essere ampliati nel realizzare le diverse libertà e 7) la progressiva realizzazione di una
        maggiore eguaglianza sociale ed economica. L’ultima dimensione da analizzare 8) attiene al
        risultato e riguarda la responsiveness ovvero la rispondenza, cioè la
        capacità di risposta dei governanti alle domande e alle necessità dei cittadini, che
        incontra la loro soddisfazione. Su queste dimensioni si possono proporre subito alcune
        considerazioni generali. 
Questa impostazione si differenzia da
        altre analisi delle democrazie e della qualità democratica. Circa le prime, la più nota e
        citata per anni è stata quella di Lijphart [2001] che individua due modelli democratici,
        quello maggioritario e quello consensuale. I due modelli sono contraddistinti da alcune
        dimensioni che si possono raggruppare in due sotto-insiemi, quello riguardante esecutivo e
        partiti e quello concernente l’assetto unitario ovvero federale. Per Lijphart si ha un
        modello maggioritario quando vi è sempre la prima opzione tra quelle sopra indicate e
        consensuale quando vi è la seconda opzione, ma ovviamente vi possono essere numerose
        soluzioni intermedie. Circa l’utilità di usare ancora questa proposta, bastano poche
        osservazioni. Innanzitutto, come riconosce lo stesso autore, la distinzione nei due modelli
        lasciava fuori sia gli Stati Uniti che tutte le democrazie latino-americane. In secondo
        luogo, come evidenziato dai presidenzialismi con legge elettorale proporzionale dei casi
        latino-americani, l’evoluzione effettiva delle democrazie negli ultimi trent’anni ha reso la
        distinzione tra i due modelli assai poco discriminante: quasi tutte le democrazie
        contemporanee ormai configurano sistemi misti; ed esempi di democrazie maggioritarie quasi
        non ne esistono, a parte la Gran Bretagna che tuttavia richiederebbe un approfondimento e
        molte specifiche. Terzo, i criteri usati poco si prestano a una valutazione delle democrazie
        che volessero apprezzare il mutamento: a parte un chiaro caso di passaggio dal modello
        consensuale a quello maggioritario (la Francia nel passaggio dalla Quarta alla Quinta
        Repubblica), nessun altro caso di cambiamento può essere nitidamente
        e proficuamente analizzato con dimensioni strutturali quali quelle usate da Lijphart.
        Infine, se la valutazione di un regime democratico mette in primo piano quali siano il senso
        e l’importanza per il cittadino di una o di un’altra istituzione, di nuovo la proposta di
        Lijphart, pure perfettamente coerente con una tradizione istituzionale ben presente in
        scienza politica, è poco utile: poiché istituzioni diverse possono raggiungere risultati
        simili (equi-finalità), per il cittadino – e non solo per lo studioso – che valuta la
        democrazia è più importante vedere i risultati per la sua vita sociale e politica. Dunque, è
        meglio spostarsi su un approccio che affronta direttamente il problema della qualità di una
        democrazia. 
Circa gli studi sulla qualità
        democratica si possono citare, come esempi, quelli di Altman e Perez-Liñán [2002], Lijphart
        [2001], Roberts [2010], Levine e Molina [2011], o Rothstein [2011]. Così i primi due
        riprendono tre aspetti che ricavano dal concetto di poliarchia (diritti civili,
        partecipazione e competizione) [Dahl 1993] e che sono ricompresi rispettivamente nella prima
        dimensione sostantiva e nella seconda e terza dimensione procedurale. Lijphart usa altri
        indicatori, come le dimensioni della rappresentanza femminile, la partecipazione elettorale,
        la soddisfazione per la democrazia, la corruzione e altri. Anch’essi tutti inclusi nelle
        dimensioni sopra indicate. Inoltre, mentre Rothstein si ferma soprattutto ad analizzare la
        qualità del governo con particolare attenzione all’imparzialità delle autorità e
        conseguentemente alla loro integrità ovvero all’assenza di corruzione nel personale
        governativo, le analisi di Roberts e di Levine e Molina sono abbastanza vicine a quella qui
        proposta e le diversità stanno soprattutto nelle diverse strategie empiriche e
        dimensioni-qualità da privilegiare. Questa analisi è anche più vicina a quella di chi, come
        Beetham [1999], privilegia la combinazione virtuosa di strategie qualitative-quantitative
        nell’analisi empirica del fenomeno. La differenza emerge sin dall’inizio nella definizione
        qui proposta di buona democrazia e nella conseguente diversità nella presentazione e
        giustificazione delle dimensioni e degli indicatori. 
Prima di procedere con un esame più
        ravvicinato di ciascuna dimensione, è opportuno fissare un punto importante. La democrazia
        di cui si considera la qualità ha nelle istituzioni e nei meccanismi rappresentativi i suoi
        aspetti centrali. Non vi è dubbio che elementi di democrazia
            diretta entrino nella valutazione della qualità di una democrazia.
        Ma fare della democrazia diretta l’espressione più alta della qualità democratica e ignorare
        l’esperienza centrale della democrazia rappresentativa e le possibilità concrete di
        miglioramento presenti nelle sue istituzioni renderebbe una tale analisi del tutto astratta
        ed estranea al tentativo, qui perseguito, di tenere conto proprio di come sia possibile,
        almeno sulla carta, migliorare la realtà esistente, che è caratterizzata dalla prevalenza
        degli istituti rappresentativi. Se così è, le due forme di
            accountability, che sono al cuore dei meccanismi rappresentativi,
        diventano le dimensioni essenziali che se funzionanti permettono un controllo migliore delle
        istituzioni politiche da parte del cittadino ovvero di gruppi della società civile e,
        dunque, consentono di attenuare tutte le differenze che indubbiamente esistono quando da una
        democrazia diretta si passa a una rappresentativa. 
Inoltre, va esplicitato che le due
        forme di accountability si basano implicitamente su due assunti propri
        della tradizione liberale che evidenziano l’intreccio fra tutte le dimensioni sopra
        enucleate. Primo assunto: se messi concretamente in grado di far valere la responsabilità
        dei governanti rispetto alla soddisfazione dei propri bisogni-domande, gli
        individui-cittadini sono in grado di farlo riuscendo, innanzitutto, ad avere una percezione
        relativamente precisa di quei bisogni. Secondo assunto: ciascuno, da solo o in gruppo, è
        giudice dei propri bisogni, né vi può essere una terza persona che decide per lui quali
        siano quei bisogni. Non esplicitare questi due assunti è sbagliato. Al contrario, occorre
        tenerli ben presenti. Considerarli solo una scelta ideologica è altrettanto sbagliato. Quali
        che siano i valori politici che si sostengono, si tratta di prendere atto concretamente che
        l’esperienza delle democrazie occidentali ha seguito un percorso liberale-democratico e,
        dunque, ogni prospettiva concreta di analisi della qualità democratica deve tenere conto
        della realtà esistente e muovere da questa anche verso una direzione che può essere segnata
        da una scelta non solo liberale, ma anche egualitaria. Dunque, libertà ed eguaglianza,
        comunque intese, sono necessariamente collegate alle
            responsabilità/accountabilities e alla
            responsiveness. Questo è anzi il modo concreto, proposto dalle
        istituzioni democratiche, di rendere più probabile una migliore realizzazione di quei valori
        dal punto di vista del cittadino e delle associazioni nell’ambito
        dei meccanismi rappresentativi. 
Tuttavia, è indispensabile per la buona
        democrazia anche un’efficiente attuazione della legge. La rule of law è
        intrecciata con la libertà in riferimento al rispetto di tutte quelle leggi che direttamente
        o indirettamente sanciscono i diritti e la loro concreta realizzazione. Nessuna libertà o
        eguaglianza o anche responsabilità è in concreto possibile se il rispetto della legge non è
        effettivo ed è sorretto dalla efficacia decisionale delle istituzioni di governo e
        dell’amministrazione. Al di là delle diverse, possibili scelte costituzionali, il decidere e
        il realizzare politiche di qualità democratica hanno come presupposto non eludibile proprio
        questa dimensione la cui assenza renderebbe velleitario tutto il resto. 
I soggetti principali di una tale
        democrazia sono gli individui-cittadini, le comunità territoriali e le associazioni su base
        diversa, quali comunanza di valori e tradizioni o di obiettivi. In questo senso, una buona
        democrazia è realizzabile sia avendo come punti di riferimento un certo territorio e una
        certa popolazione controllati da istituzioni statali e di governo democratico, sia
        allargando il riferimento a entità più ampie sovra-nazionali. Il punto essenziale è che i
        soggetti sopra detti sono al centro di una buona democrazia in cui i processi maggiormente
        rilevanti sono quelli che vanno dal basso in alto, e non viceversa. In questo modo il
        passaggio delle dimensioni indicate dal livello nazionale a quello sovra-nazionale, per
        quanto difficile e complesso, è possibile mantenendo fermi gli stessi elementi che
        caratterizzano ciascuna dimensione. La rilevanza di questo punto è evidente quando si pensa
        alla ormai enorme influenza delle dimensioni internazionali e, per i paesi dell’Unione
        europea, della dimensione sovra-nazionale sull’effettivo funzionamento dei diversi aspetti
        di una democrazia, comunque analizzata. 
L’articolazione della qualità
        democratica attraverso le diverse dimensioni sopra indicate viene dalla necessità di
        afferrare la complessità del fenomeno che si sta analizzando. Tale articolazione implica due
        aspetti. Innanzitutto, ciascuna dimensione può presentarsi in forme e gradi diversi. Questo
        comporta la messa a punto di indicatori, eventuali misure per rilevare come e quanto sia
        presente ciascuna dimensione nei diversi paesi. Tali rilevazioni empiriche dovrebbero poi
        consentire di controllare l’eventuale crescita
        della qualità democratica, almeno in tempi medi. 
1. Le
            dimensioni procedurali 



Come sopra indicato, le dimensioni
            procedurali sono: rule of law, accountability
            o responsabilità elettorale, accountability o responsabilità
            inter-istituzionale, partecipazione e competizione. La rule of law
            non è tanto la vigenza di un qualsiasi sistema legale. Il principio della superiorità
            della legge ovvero il ciceroniano legum servi sumus, una qualche,
            anche limitata, capacità di far rispettare le leggi da parte delle autorità predisposte
            a farlo, le caratteristiche di non retroattività, pubblicità, generalità, stabilità,
            chiarezza, sono elementi minimi per l’esistenza di qualsiasi ordine civile e anche un
            requisito del consolidamento democratico, insieme ad altri aspetti basilari, quali il
            controllo civile dei militari e l’indipendenza del giudiziario. 
Anche se in gradi e forme diverse,
            la rule of law rilevante per l’analisi della «buona» democrazia
            deve essere, invece, ulteriormente caratterizzata da: 
	 la sicurezza personale; 
	 l’applicazione erga omnes
                    di un sistema giuridico, anche sovra-nazionale, che garantisca
                    diritti ed eguaglianze dei cittadini; 
	 la conseguente assenza, anche a livello
                    locale, di aree dominate da organizzazioni criminali; 
	 l’assenza di corruzione negli apparati
                    politici, amministrativi, giudiziari; 
	 l’esistenza di una burocrazia centrale e
                    locale, competente, efficiente e universalista nell’applicazione delle leggi e
                    responsabile in caso di errore; 
	 l’esistenza di forze di polizia
                    efficienti e rispettose dei diritti e delle libertà esistenti ed effettivamente
                    garantite; 
	 l’uguale, facile accesso dei cittadini
                    alla giustizia in caso di contenzioso tra privati ovvero tra privati e
                    istituzioni pubbliche; 
	 la ragionevole durata del processo penale
                    e del contenzioso civile o amministrativo; 
	 l’indipendenza del giudice o del collegio
                    giudicante da qualsiasi influenza del potere politico.
                


Per ciascuno di questi punti,
            concernenti l’applicazione efficiente del sistema legale e la risoluzione equa del
            contenzioso all’interno del sistema legale, ci sono diversi indicatori e i relativi dati
            che caso per caso possono essere rilevati e studiati utilizzando tecniche sia
            qualitative sia quantitative di analisi. Nel complesso è così possibile ricostruire per
            ciascun caso le caratteristiche principali e il grado della rule of
                law esistente in un certo paese. 
Quando, poi, si passa a considerare
            i problemi concreti di attuazione, è bene tenere presenti alcuni aspetti contrastanti su
            cui cominciano a esserci numerosi interventi e ricerche. Innanzitutto, una rigorosa
            applicazione delle leggi o, in certi casi, il rapporto con una burocrazia solo
            apparentemente efficiente può avere conseguenze particolarmente vessatorie per i più
            deboli e vulnerabili socialmente [O’Donnell 1999, 312-313]. Poi, vi è la continua,
            diffusa tentazione dei politici di usare la legge contro gli avversari se, per esempio,
            l’opposizione è condannata a rimanere tale per lungo tempo e non ha chance di vittoria
            elettorale o se il governo vede nell’intervento di un giudice un modo per rafforzarsi
            contro l’opposizione. Inoltre, se vi è collusione tra i politici, emerge la tentazione
            degli stessi giudici di fare ricorso al giudizio, con l’appoggio dei media, contro certe
            decisioni politiche non considerate accettabili. Ancora, esiste ormai una tendenza
            sempre più ampia e diffusa dei cittadini singoli e ancora di più dei gruppi economici a
            ricorrere alle leggi per affermare i propri interessi. Vi è, cioè, una
            giudizializzazione delle democrazie contemporanee richiamata da diversi studiosi (si
            veda, per esempio, Guarnieri e Pederzoli [1997]). Infine, in contrasto solo apparente
            con la considerazione precedente, si possono ricordare atteggiamenti culturali diffusi a
            livello di massa in diversi paesi, dall’Europa del Sud all’America Latina o anche
            all’Europa dell’Est – ma assai presenti anche nel ceto imprenditoriale di quelle aree –
            che vedono le leggi come impedimenti dannosi per i propri interessi e, dunque, da non
            rispettare e cercare di superare: il ben noto detto «fatta la legge, trovato l’inganno». 
In breve, la stessa analisi della
                rule of law democratica in un certo paese va fatta con
            attenzione, anche per l’esistenza di tendenze contrastanti, ma rimane un aspetto
            essenziale della qualità democratica. Inoltre, questa dimensione – molto importante
            anche perché preliminare rispetto alle altre – è assai difficile
            da far crescere. La strategia più ragionevole e concreta comporterebbe un procedere a
            piccoli, successivi passi seguendo le linee e ponendosi gli obiettivi emersi già sopra,
            in sede definitoria. Una tale strategia deve essere necessariamente critica delle tesi
            di chi sostiene [Putnam 1993] che il rendimento istituzionale di un certo regime
            democratico sia in definitiva spiegato dalle più antiche tradizioni civiche del paese e
            che le istituzioni cambiano molto lentamente. Per il caso italiano, si è ritenuto che
            gli aspetti centrali da analizzare riguardino tutto quanto attiene alla sicurezza
            personale e alla criminalità organizzata (cap. di De Micheli e Tebaldi), alla
            magistratura nel complesso delle sue funzioni (cap. di Piana) e all’integrità nella
            gestione della res publica ovvero a politiche anti-corruzione (cap.
            di Dallara). Tutti gli altri aspetti, pur importanti o molto importanti in altri casi,
            sembrano meno rilevanti in Italia, e dunque per ragioni di economia del lavoro non sono
            stati trattati in questo volume. 
La seconda dimensione,
                l’accountability elettorale, è il fatto di essere chiamati a
            rispondere di una decisione, presa da un leader politico eletto, da parte dei
            cittadini-elettori o di altri organi costituzionali a ciò preposti. Schedler [1999, 17]
            sottolinea che l’accountability ha tre aspetti centrali:
            informazione, giustificazione, punizione o ricompensa. Il primo aspetto, l’informazione
            sull’atto ovvero sul complesso dell’attività di un politico o anche di un intero organo
            politico (il governo, il parlamento e così via), è la premessa indispensabile per
            valutare l’eventuale responsabilità; il secondo si riferisce alle ragioni fornite dal
            governante per il suo comportamento e, dunque, la/e sua/e decisione/i; il terzo è la
            conseguenza che ne trae l’elettore o chi è preposto a dare quella valutazione quando
            riflette sulle informazioni che ha, sulle giustificazioni e sulle sue aspettative e
            interessi. In tutti e tre questi aspetti è essenziale l’esistenza di una dimensione
            pubblica con caratteri di pluralismo e indipendenza e con la concreta partecipazione di
            diversi attori individuali e collettivi. 
L’accountability che l’elettore può far valere nei confronti
            dell’eletto, il governato nei riguardi del governante a proposito degli atti da questi
            compiuti, è caratterizzata dall’essere periodica e dipendente dalle diverse scadenze
            elettorali, nazionali, locali e, se ci sono, sovra-nazionali: l’elettore giudica ed
            esercita un potere di ricompensa nel ridare il voto allo stesso
            candidato o alla stessa lista ovvero di punizione, che consiste nel votare un diverso
            candidato o anche nell’astenersi o ancora nell’annullare la scheda elettorale. Inoltre,
                l’accountability elettorale configura una
            relazione tra ineguali politicamente, come sono appunto il governato e il governante.
            Può diventare meno saltuaria e maggiormente continua solo se si pensa alle diverse
            occasioni elettorali, locali, nazionali e, nel caso dei paesi europei, sovra-nazionali,
            ovvero alla possibilità di referendum su temi che riguardano l’operato del governo
            centrale. 
L’accountability
            inter-istituzionale è la responsabilità che viene fatta valere nei confronti
            dei governanti da altre istituzioni o da attori collettivi che hanno conoscenze e potere
            di valutare il comportamento dei governanti. È caratterizzata per la sua continuità, per
            essere formalmente o sostanzialmente statuita e in quanto configura una relazione tra
            eguali. In concreto, ci si riferisce all’attività di controllo del governo che svolge
            l’opposizione in parlamento, alle diverse attività di valutazione e controllo svolte
            dalla magistratura, se attivata, dai tribunali costituzionali, dalle corti dei conti,
            dalla banca centrale e dagli altri organi esistenti in una democrazia a questo fine. Ci
            si riferisce anche all’attività svolta fuori dal parlamento dai partiti, dai media e
            dalle diverse altre associazioni intermedie (sindacati, associazioni imprenditoriali,
            associazioni di diverso altro tipo). 
Perché vi sia concretamente
                l’accountability elettorale ci deve essere un livello di
            competizione politica e di distribuzione delle forze tale da consentire l’alternanza ai
            diversi livelli governativi. In assenza di alternanza e, dunque, di solido bipolarismo
            tra due partiti o due schieramenti o coalizioni di partiti,
                l’accountability elettorale si può giocare solo a livello di
            alternanza tra candidati ed è, dunque, relativamente più debole, se esiste. 
Per l’altro tipo di
                accountability occorre, innanzitutto, un sistema giuridico che,
            come già ricordato, preveda organi di valutazione e controllo che siano indipendenti e
            in aggiunta, piuttosto che in alternativa, strutture intermedie forti e radicate,
            un’opposizione politica vigile che svolge il proprio ruolo, media indipendenti e attenti
            al loro ruolo civile, una ricca rete di associazioni e organizzazioni attive, informate,
            che condividono i valori democratici. 
        
Data la nota, riconosciuta,
            costante opacità dei processi politici e la loro stessa complessità sia al momento
            dell’informazione che della giustificazione e della valutazione, i politici hanno ampie
            possibilità di manipolare la realtà al fine di rendersi in concreto irresponsabili.
            Assai spesso l’accountability si gioca sull’immagine delle persone,
            più che sulla base delle decisioni effettivamente prese o dei risultati raggiunti.
            Risultati negativi possono essere giustificati con relativa facilità, magari facendo
            riferimento a eventi imprevisti e influenzando l’opinione pubblica anche attraverso
            media che si schierano a sostegno dei politici inadempienti. Al tempo stesso, buoni
            risultati, ottenuti a prezzi di sacrifici da parte dei governati, possono anche portare
            a giudizi negativi e punitivi nei confronti dei governanti al momento delle elezioni. 
La stessa azione, spesso ideologica
            o strumentale, dei partiti o di altri attori di opposizione ovvero di media in grado di
            celebrare processi pubblici, anche su basi inconsistenti, riconferma la difficoltà di
            far valere quell’accountability in senso proprio. Inoltre, affinché
            i partiti di governo e opposizione possano svolgere in pieno il loro ruolo di richiamo
            alle responsabilità dei governanti, vi deve essere una distinzione chiara tra governanti
            e leader di partito, e questo assai spesso non avviene per i partiti di governo: chi sta
            al governo controlla anche il partito. A livello parlamentare, poi, la disciplina di
            partito è considerata più importante dell’accountability verso i
            propri elettori e, dunque, la maggioranza parlamentare in realtà sostiene il governo
            senza controllarlo. Inoltre, ci deve essere una distinzione altrettanto chiara tra
            leader con responsabilità di governo o di opposizione e strati intermedi, militanti o
            simpatizzanti in cui questi secondi inneschino un processo dal basso che dia l’input per
            il controllo del governo e del modo stesso di fare opposizione. Le recenti ricerche
            sulle organizzazioni partitiche hanno evidenziato trend ben diversi, caratterizzati dal
            ruolo di leader forti e di oligarchie, fino a giungere all’ipotesi del partito,
            sostenuto dai finanziamenti pubblici, che è diventato un partito «cartellizzato», cioè
            legato collusivamente a – piuttosto che essere in competizione con – gli altri partiti
            in molte democrazie avanzate [Katz e Mair 1995]. 
Un’ulteriore importante difficoltà
            viene ai paesi europei dall’esistenza della dimensione sovra-nazionale creata
            dall’Unione europea. Qui l’esempio più calzante è dato dal ben
            noto meccanismo del blame shift, cioè lo spostamento dal livello
            nazionale a quello europeo della responsabilità politica per ogni decisione impopolare,
            presa dal governo, e che magari è semplicemente una decisione volta a risanare i conti
            statali in pesanti deficit e, dunque, è solo una decisione necessaria per avere una più
            saggia amministrazione. Anche diverse altre decisioni, parimenti rilevanti in numerosi
            settori, se sgradite al pubblico, possono essere tutte giustificate assolvendo i
            governanti o, comunque, i politici nazionali in quanto quelle decisioni sono indicate
            come il risultato inevitabile di una coalizione contraria emersa nel Consiglio dei
            ministri dell’Unione o nel Consiglio europeo dei primi ministri e capi di governo ovvero
            a causa di una votazione contraria nel Parlamento europeo. 
Dunque, i modi di aggirare ed
            evitare l’accountability non mancano. Al tempo stesso, l’assenza o
            la debolezza accentuata di un’accountability inter-istituzionale
            pone tutto il peso della responsabilità politica in quella elettorale. Tuttavia poiché
            questa è periodica e in alcuni casi passano diversi anni prima di avere nuove elezioni,
            in realtà siamo di fronte a una sorta di democrazia delegata
            [O’Donnell 1994] ovvero di una democrazia senza qualità in cui a malapena il cittadino
            esprime il voto, per poi essere ignorato fino alle successive elezioni senza avere
            alcuna possibilità di controllare corruzione e malgoverno e senza che vi sia anche una
            qualche forma di accountability inter-istituzionale. 
Le condizioni centrali
                dell’accountability sono abbastanza ovvie. Al di là di quelle
            immediate sopra indicate (possibilità di alternanza e bipolarismo partitico),
            innanzitutto, le due responsabilità devono esserci entrambe e, dunque, rafforzarsi a
            vicenda; in secondo luogo, devono esserci una magistratura indipendente e altre
            istituzioni pubbliche altrettanto indipendenti in grado di esercitare concretamente i
            controlli previsti dalle leggi; in terzo luogo, la partecipazione effettiva di cittadini
            interessati, colti e informati che hanno assorbito a fondo i valori democratici, rimane
            essenziale; quarto, la presenza di organi indipendenti di informazione è indispensabile;
            ancora, l’esistenza di diversi attori intermedi attivi, organizzativamente ben radicati
            nella società civile, dai partiti ai gruppi associativi, più o meno numerosi e fitti, è
            un elemento altrettanto indispensabile per far valere quelle
            responsabilità. Che cosa c’è di tutto questo in Italia? I
            capitoli di Rombi e Venturino e di Almagisti, Grimaldi e Pasquino relativi
                all’accountability elettorale e
                all’accountability inter-istituzionale, così come il capitolo
            di Galanti dedicato ai rapporti tra centro e periferie, ma anche il capitolo di Campus e
            Ciaglia sui media, che è trasversale rispetto a tutti gli altri, cercheranno di
            rispondere a queste domande, insieme alle conclusioni. 
Competizione e partecipazione sono
            le due dimensioni procedurali centrali. Le conclusioni di una ricerca comparata condotta
            in diverse aree del mondo (si veda Diamond e Morlino [2005a]) sostengono come proprio
            quelle due dimensioni siano il «motore» della qualità democratica, cioè quanto più
            presenti ed effettive sono quelle due dimensioni tanto più alta è la qualità complessiva
            della democrazia in un certo paese. Anche se non si vogliono accettare tali conclusioni,
            rimane l’importanza di quelle due dimensioni in tutti i loro aspetti. La partecipazione
            può essere definita come l’insieme dei comportamenti, convenzionali o non convenzionali,
            legali o ai margini della legalità, che permettono a donne e uomini, individui o gruppi,
            di formare, ricreare o rafforzare identificazioni di gruppo ovvero influenzare il
            reclutamento e le decisioni delle autorità politiche per mantenere o modificare la
            distribuzione dei valori esistenti. In breve, i due obiettivi principali ed essenziali
            delle diverse forme di partecipazione sono creare o rafforzare identità ovvero
            soddisfare interessi specifici. In questo senso, partecipare significa essere o
            diventare parte in senso sia identitario che strumentale, cioè per raggiungere propri
            fini, materiali e non. Un terzo aspetto può essere aggiunto: il solo fatto di
            partecipare trasforma un cittadino in un individuo più informato, più conscio dei propri
            diritti e doveri, con proprie opinioni, e nell’insieme rende più facile comunicazioni e
            relazioni sociali. Tutto ciò porta anche a un comportamento politico maggiormente
            efficace. E alla fine la partecipazione viene rinforzata dalla partecipazione. 
In una prospettiva empirica, ci
            sono diverse forme di partecipazione convenzionale, quali il voto, il coinvolgimento
            diretto in una campagna elettorale o in diverse altre possibili attività partitiche o,
            più in generale, associative, sia a livello individuale che collettivo. Vi sono
            parimenti numerose forme di partecipazione non convenzionale, quali scioperi,
            dimostrazioni, sit-in, occupazioni e altre, alcune delle quali
            implicano il ricorso alla violenza. Va riconosciuto, tuttavia, che solo le forme di
            partecipazione non illegali e non violente possono rientrare nella partecipazione che è
            una qualità della democrazia. Ovviamente, partiti politici, gruppi di interesse,
            movimenti hanno un ruolo centrale nelle modalità di partecipazione effettiva dei
            cittadini. In questo senso il ruolo delle élite rimane sempre una componente rilevante
            dell’intero fenomeno partecipativo con aspetti diversi che qui non possono essere
            analizzati. 
È noto che una condizione
            importante per un’ampia partecipazione è la diffusione dell’istruzione, che comporta una
            qualche conoscenza delle istituzioni governative, con le loro procedure, e del ruolo di
            leader e partiti. Come è evidenziato da un’ampia letteratura (si veda, per esempio,
            Putnam [2000]), tutti gli atteggiamenti che comportano tolleranza delle differenze
            politiche e sociali e, quindi, accettazione dell’eguale diritto di tutti di partecipare
            nell’ambito di una rete associativa ricca e diffusa vanno considerati ulteriori aspetti
            positivi per la partecipazione. Infine, si può ricordare come una partecipazione ampia
            richieda sia il rispetto reale della legge sia il diritto a partecipare dei gruppi
            sociali più deboli (si veda su questo punto Diamond e Morlino [2005b, xvi-xvii]). 
Il secondo «motore» della qualità,
            che può quindi essere all’origine delle altre qualità, è la competizione, che esiste se
            più di un attore politico partecipa effettivamente al processo decisionale. È noto che
            la competizione ha diverse «facce». Vi è la competizione all’interno del sistema
            partitico, all’interno dei partiti, tra gruppi di interesse e all’interno dei gruppi.
            Che parte abbia la competizione all’interno di una democrazia è stato un punto centrale
            della teoria democratica. In breve, si può affermare che in generale se vi è
            competizione politica, vi è anche democrazia. Ma in certi casi vi può essere stata e vi
            può essere democrazia senza competizione partitica esplicita. Si tratta dei casi
            particolari analizzati da Lijphart [2001] e definiti «consociativi» o anche
            «consensuali». Se la nozione di fondo di competizione è quella di un’interazione
            pacifica fra individui e fra gruppi con l’obiettivo di distribuire o redistribuire
            valori riconosciuti che sono messi ripetutamente in gioco, il mantenimento della
            possibilità di competere e al tempo stesso la scelta, non condizionata, di trovare un
            compromesso mostrano come concretamente la competizione possa
            essere messa da parte e la democrazia mantenuta. Questa affermazione evidenzia come
            rispetto della legge e libertà siano a loro volta condizioni importanti della
            competizione. 
Le due sotto-dimensioni
            empiricamente salienti della competizione sono: dal lato dell’input, la competizione fra
            gli attori politici, caratterizzata dalla possibilità di tutti gli attori di competere
            correttamente, e questo comporta che esistano alcuni partiti e regole del gioco
            determinate e rispettate; dal lato dell’output, competizione significa che ci sono
            alternative nella formazione del governo e possibilità di scelte nelle politiche da
            realizzare. All’interno di assetti parlamentari la competizione per formare un governo e
            talora anche la competizione all’interno del governo, se è di coalizione, sono un altro
            aspetto importante. Di qui la rilevanza dell’eventuale alternanza, parziale o totale, al
            governo da parte di leader partitici. Nel caso di assetti presidenziali, la composizione
            del governo con partiti e leader è anche importante e va tenuta in considerazione.
            Quando si analizza la competizione non si dovrebbe ignorare quello che avviene tra gli
            attori sociali, soprattutto nelle relazioni tra i gruppi di interesse e tra essi e
            leader e partiti. Questo è un settore di analisi molto ampio in cui le relazioni tra
            sindacati, associazioni e gruppi di imprenditori e leader partitici o leader al governo
            sono particolarmente rilevanti. 
Una condizione importante per avere
            una competizione effettiva riguarda la stabilità dell’ordine costituzionale e legale, in
            cui sono rilevanti sia il rispetto della legge sia l’esistenza di un’effettiva
                accountability inter-istituzionale. A questo proposito è
            importante anche il rispetto effettivo di tutto quell’apparato di leggi riguardanti il
            finanziamento dei partiti ovvero le regole della campagna elettorale che dovrebbero
            consentire una competizione maggiormente corretta. È addirittura superfluo ricordare
            come i diversi aspetti del sistema elettorale, dalle dimensioni del collegio alla
            formula elettorale adottata, alla soglia elettorale, alla struttura della scheda, o
            altre regole, condizionino in modo profondo la competizione politica. Anche a questo
            proposito il ruolo dei media è decisivo, così come la dispersione delle risorse
            economiche nella società e la garanzia dei diritti da parte di un giudiziario
            indipendente. I capitoli sulla partecipazione e sulla competizione (capp. di
            Facello e Quaranta e di Cerruto e Raniolo), compreso quello
            riguardante i gruppi (cap. di Cerruto e Facello), sviluppano l’analisi di queste
            dimensioni nella prospettiva empirica che è sembrata maggiormente rilevante nel caso
            italiano, e che dunque sono state poste all’inizio del volume invece di seguire l’ordine
            sopra proposto. 

2. Le
            dimensioni sostantive 



Libertà ed eguaglianza interpretano
            più compiutamente gli ideali democratici e, dunque, non solo è ovvio porle al centro di
            una definizione normativa, ma è corretto anche considerare la loro attuazione al di là
            della soglia minima considerata all’inizio di questa introduzione. In più occasioni Dahl
            [1993] e diversi altri autori hanno evidenziato quali siano i diritti essenziali che
            dovrebbero essere promossi in una democrazia. Per cominciare si possono ricordare i
                diritti politici ovvero il diritto di voto, il diritto dei
            leader politici di competere per il sostegno (elettorale), la possibilità di essere
            eletti a pubblici uffici (elettorato passivo). Ma in una buona democrazia, il diritto
            politico per eccellenza, cioè il diritto di voto o di elettorato attivo, può essere
            potenziato ed esteso se i meccanismi elettorali sono tali da dare all’elettore anche il
            diritto di eleggere il governo, anche formalmente (elezione del capo dello Stato o primo
            ministro che sia anche il capo del governo) o solo nei fatti (in un contesto bipolare è
            eletto primo ministro il leader del partito o della coalizione vincente). Un diritto di
            voto ancora più ampio emergerebbe se il cittadino potesse in elezioni primarie
            influenzare o determinare le candidature elettorali, cioè l’elettorato passivo.
            Ovviamente, vi è poi il problema della cittadinanza politica estesa ai residenti adulti
            in un certo territorio, tale da evitare l’esclusione dei recenti immigrati. 
Sono diritti
                civili essenziali quelli attinenti alla libertà personale, al diritto di
            difesa, al diritto alla riservatezza, alla libertà di domicilio, alla libertà di
            circolazione e di soggiorno, alla libertà di espatrio e di emigrazione, alla libertà e
            segretezza della corrispondenza, alla libertà di manifestazione del pensiero e di
            espressione, alla libertà di insegnamento, alla libertà di
            informazione e di stampa, e ancora alle libertà di riunione, di
            associazione e organizzazione, anche politica, oltre che di unione sindacale. Inoltre,
            tra i diritti civili un posto a sé stante dovrebbero avere i cosiddetti «diritti
            civili-economici» e tra questi andrebbero considerati non solo i diritti di proprietà e
            di iniziativa economica, pur con i limiti sociali fissati dalla legge, ma anche i
            diritti interni al posto di lavoro connessi con le modalità di svolgimento del lavoro,
            il diritto a un’equa retribuzione, il diritto al riposo, la libertà di trattativa
            sindacale. 
Poiché questo insieme di diritti
            civili è fissato dalla stragrande maggioranza dei sistemi legali democratici, gli
            aspetti rilevanti per una buona democrazia sono soprattutto due. Il primo attiene alla
            possibilità di arricchire il patrimonio dei diritti e delle libertà civili del
            cittadino, purché non creino limiti e danni ad altri. Il secondo riguarda le modalità
            concrete di attuazione di quei diritti a favore di tutti gli abitanti in una certa area.
            Dunque, questo aspetto in parte riprende i problemi di efficienza che venivano
            richiamati a proposito della rule of law. Come si sosteneva nel
            paragrafo precedente, per esempio, il diritto alla difesa si traduce concretamente nel
            diritto a essere giudicato in tempi ragionevoli, in modo equo e nell’avere concretamente
            la possibilità di accesso al sistema giustizia nell’ipotesi di uno status economico
            modesto. Anche se poco elegante sul piano teorico, tale sovrapposizione è inevitabile se
            si vuole evidenziare come diritti e libertà siano un «contenuto» della democrazia in sé
            rilevante. In ogni caso il capitolo di Di Mascio e Natalini enucleerà gli aspetti che
            sono più rilevanti per il caso italiano. 
L’eguaglianza coniugata insieme
            alla solidarietà è l’altro valore che una democrazia dovrebbe realizzare. In concreto
            questo vuol dire attenzione all’esistenza di discriminazioni che impediscono l’accesso a
            risorse economiche, sociali e culturali, alla distribuzione delle risorse economiche,
            alla protezione effettiva dei diritti sociali, alle opportunità di accesso e
            distribuzione delle risorse che consentono di ridurre le disuguaglianze. Se partiamo dai
                diritti sociali, i principali comprendono: il diritto alla
            salute ovvero all’integrità psico-fisica, il diritto all’assistenza e alla previdenza
            sociale, il diritto a un lavoro, il diritto a livelli dignitosi di vita, il diritto di
            sciopero, il diritto allo studio, il diritto a un ambiente salubre e, più in generale,
            il diritto all’ambiente e la connessa tutela ambientale, il diritto all’abitazione.
            In questo insieme di diritti non solo vi sono maggiori diversità
            tra paese e paese, ma vi sono anche problemi di attuazione per tutti e, dunque, vi è una
            potenzialità di incremento di tali diritti maggiore di quelli precedenti. 
A proposito di questi tre insiemi
            di diritti il problema maggiore sta nei costi per la collettività che tali diritti
            comportano. Specie in contesti di crisi economiche, la conseguenza è il tentativo di
            ridisegnare le politiche che sostanziano i diritti sociali in modo da alleviare il
            carico economico per la collettività. Ma come è noto l’applicazione più ampia dei
            diritti sociali è il migliore mezzo a disposizione per cercare di attenuare le
            disuguaglianze e, quindi, seguire l’altro ideale democratico. Dunque, tra le condizioni
            centrali, ma non uniche – in quanto è necessaria almeno anche la volontà politica – per
            il miglioramento di questo aspetto, è che vi sia una società ricca in grado di fornire i
            mezzi per attuare le politiche di coesione nei confronti dei meno abbienti e, al tempo
            stesso, sindacati uniti e organizzati, effettivamente rappresentativi di ampi gruppi di
            lavoratori dipendenti, in grado di ottenere il riconoscimento ed eventualmente
            l’espansione di quei diritti. 
Va peraltro notato che la
            realizzazione dell’eguaglianza non è condivisa da tutti i sostenitori della democrazia.
            In questo senso si possono considerare almeno due stadi di affermazione di tale valore.
            Il primo è maggiormente accettato e riguarda l’eguaglianza formale. Il secondo, più
            difficile, attiene al perseguimento dell’eguaglianza sostanziale. Il primo riguarda sia
            l’eguaglianza di fronte alla legge sia il divieto di discriminazioni sulla base del
            sesso, della razza, della lingua, della religione, delle opinioni e delle condizioni
            sociali e personali. Il secondo riguarda almeno la rimozione degli ostacoli che limitano
            l’eguaglianza sociale ed economica e, dunque, «il pieno sviluppo della persona umana e
            l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica
            e sociale del paese» (art. 3, co. 2, Cost.). 
Tutti i diritti che specificano
            come realizzare i valori di libertà ed eguaglianza in una democrazia sono assai spesso
            inseriti nelle carte costituzionali di diversi paesi, in aggiunta a quella italiana.
            Inoltre, la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea annessa al trattato di
            Nizza (2000) e, poi, di nuovo il trattato di Lisbona (2007) specificano molto
            efficacemente tutti gli aspetti di dignità, libertà,
            eguaglianza, solidarietà, cittadinanza e giustizia, riconducibili alle due dimensioni
            sostantive discusse. Dunque, il problema non è quello di capire e specificare quei
            valori: essi sono ormai parte della cultura giuridica di numerosi paesi dell’Europa
            allargata e potrebbero essere esportati in molti altri paesi non europei. Il problema
            maggiore è soprattutto quello dell’attuazione in assenza di due condizioni di fondo:
            innanzitutto, la piena, diffusa, effettiva legittimità a livello di élite politiche e a
            livello di massa delle forme concrete attraverso cui realizzare i due valori
            democratici; in secondo luogo, l’assenza dei mezzi economici e amministrativi che
            possano consentire quell’attuazione. Il capitolo di Regalia e Sacchi approfondisce tutti
            questi aspetti per il caso italiano, soffermandosi anche sulle spiegazioni di fondo.
        

3.
            L’attenzione al risultato 



L’ultima delle qualità democratiche
            da analizzare è la responsiveness ovvero la rispondenza, cioè la
            capacità di risposta dei governanti alle domande e ai bisogni dei governati. Tale
            dimensione è legata alle precedenti sul piano analitico. Infatti, il giudizio di
            responsabilità comporta anche che vi sia una qualche coscienza delle proprie domande e
            la valutazione della risposta dei governanti in senso conforme o difforme dalle domande.
            Dunque, la responsiveness deve essere considerata in connessione
            con l’accountability. 
Essa pone piuttosto ben più
            complicati problemi di rilevazione empirica. Infatti, da una parte, solo in via di
            assunto si può pensare che anche un cittadino colto, informato e partecipante conosca
            sempre i suoi desideri e bisogni, magari in situazioni in cui sarebbero indispensabili
            nozioni specialistiche per giungere a valutare effettivamente quei desideri e bisogni.
            Si deve, pertanto, ricorrere a soluzioni semplificate, ma abbastanza soddisfacenti. La
            misura della soddisfazione dei cittadini è facilmente rilevabile empiricamente in quanto
            riferibile a diverse domande di sondaggio che sono state ripetute per anni in numerosi
            paesi, ovviamente soprattutto europei occidentali, ma che ormai da alcuni anni vengono
            fatte anche nei paesi latino-americani e nell’Europa dell’Est, e occasionalmente in
            molti altri paesi del mondo[1]. Una seconda misura di responsiveness si può ricavare
            per via indiretta rilevando empiricamente la distanza tra i governanti e i governati su
            determinate policies, e non solo sulla linea destra-sinistra, come
            è stato fatto da alcuni studiosi. 
Forse, la modalità più rilevante di
            valutare questa dimensione, che alla fine, più che la realtà vera e propria, riguarda la
            percezione che ne hanno i cittadini, è la legittimità. Non è più rilevante, se non in
            senso negativo, la semplice accettazione delle istituzioni vigenti ovvero l’obbedienza
            per mancanza di meglio o in presenza del ricordo negativo del passato, che ha consentito
            il consolidamento democratico in diversi paesi. Qui diventerebbe importante la
            diffusione al livello di massa più ampio del sostegno alle istituzioni democratiche, che
            vengono considerate le uniche in grado di garantire libertà ed eguaglianza. La
            diffusione di tali atteggiamenti favorevoli alle istituzioni democratiche vigenti e dei
            relativi, conseguenti comportamenti mostrerebbe la soddisfazione e indirettamente una
            qualche vicinanza e percezione di responsiveness da parte della
            società civile. Si dovrebbero avere, come ulteriore conseguenza a una tale alta
            legittimità, interesse e partecipazione politica nelle forme più diverse. 
Tuttavia, proprio analisi del
            genere evidenziano problemi e limiti. La fine del XX secolo ha visto l’emergere di
            diverse sfide alla legittimità che inducono a parlare di crisi della democrazia, per
            esempio, con particolare riferimento all’allontanamento dei cittadini dai partiti,
            all’emergere di atteggiamenti anti-partitici e più in generale atteggiamenti di
            insoddisfazione e anti-establishment. Peraltro, qui si può vedere anche la connessione
            tra rule of law o meglio mancata garanzia di questa e incapacità di
            risposta alle domande di cittadini per cui la garanzia della legge è quasi preliminare
            rispetto ad altri bisogni o preferenze. Inoltre, proprio l’attuazione della
                responsiveness ha limiti oggettivi di almeno due ordini. A
            fronte delle percezioni e delle posizioni dei cittadini vi sono le posizioni dei
            governanti che, come si è già sottolineato sopra, piuttosto che capire i bisogni e
            rispondere alle possibili domande dei cittadini, spesso si impegnano a
            massimizzare la propria autonomia e a influenzare la percezione
            e la valutazione di quegli stessi bisogni da parte dei governati, anche approfittando
            della complessità dei problemi e – si può notare – dei cambiamenti nelle priorità stesse
            dei cittadini nel corso di una legislatura, quattro o cinque anni di solito. 
A ciò si può aggiungere l’esistenza
            di problemi oggettivamente difficili da risolvere con le risorse disponibili e i vincoli
            economici posti ai bilanci pubblici anche dei paesi più ricchi. Per esempio, se si hanno
            presenti le ovvie domande in tema di pensioni e relativo miglioramento delle condizioni
            di vita da parte di una fascia di popolazione la cui vita media tende continuamente
            verso l’alto e, al tempo stesso, i limiti posti dai bilanci statali, una piena
                responsiveness in questo settore è semplicemente impossibile.
            Se si hanno presenti i problemi posti dalla disoccupazione e dall’immigrazione, ci si
            rende subito conto come una piena soddisfazione, legittimità e in questa prospettiva
            un’ampia responsiveness sono pressoché irraggiungibili nelle
            democrazie attuali, dove invece trova sempre più spazio lo scontento, l’insoddisfazione,
            la paura della povertà e il relativo malaise democratico che rende
            meno legittime le democrazie attuali e dà sempre più spazio a quel populismo di cui si è
            accennato all’inizio del capitolo. 
Le condizioni centrali della
                responsiveness sono date da una società civile strutturata,
            indipendente, informata e partecipante e da strutture intermedie forti e attive. Sono,
            cioè, le stesse indicate per l’accountability. Peraltro, le ragioni
            per cui sono proprio quelle le condizioni essenziali sono abbastanza palesi, nel senso
            che solo quella società civile e quelle strutture intermedie possono rendere possibile
            il chiarimento di un versante almeno della responsiveness, la
            percezione dei propri bisogni. A proposito dell’altro versante ovvero dell’output
            governativo, solo in democrazie e società ricche e sviluppate ha qualche senso – pur con
            tutte le difficoltà ricordate – sperare nella risposta dei governanti. Dunque, il
            fattore economico, che era così importante per spiegare il consolidamento democratico,
            diventa rilevante anche per avere una qualche risposta governativa alle esigenze dei
            cittadini, e della popolazione più in generale. Come si vedrà, il
            capitolo di Memoli sulla responsiveness traccia un proprio percorso
            empirico originale nell’analizzare tale dimensione. 
        

4. Modelli
            di democrazie «senza qualità» 



L’analisi precedente suggerisce che
            le diverse qualità sono collegate tra loro, ovvero assumono una logica interna per la
            quale quelle qualità o l’assenza delle stesse si rinforzano l’un l’altra, sia in senso
            positivo (maggiore qualità democratica complessiva), sia in senso negativo (minore
            qualità democratica). Un esame empirico in dettaglio dei processi di approfondimento
            ovvero di peggioramento democratico mostra l’esistenza di questo meccanismo di
                convergenza reciproca in una direzione o in quella opposta per la grande
            maggioranza delle democrazie nel mondo [Morlino 2011, cap. VIII]. Questa conclusione non
            ci può però esimere dal chiederci quali sono le dimensioni o la dimensione maggiormente
            carente in una democrazia specifica come quella italiana e perché. Per far questo è
            utile avere dei semplici modelli di riferimento partendo dal versante empiricamente più
            pregnante. In questa prospettiva, la figura 1 indirettamente ci fa vedere democrazie che
            sono sprovviste di una o più delle dimensioni che sono state sopra enucleate, se non per
            quanto sia strettamente necessario per rientrare nel genus
            democratico. 
Così, democrazie
                inefficienti sono molto diffuse nella realtà attuale, e sono magari
            contraddistinte anche da un sistema legale poco conforme ai valori democratici, con una
            diffusa corruzione o presenza di organizzazioni criminali, una
            limitata indipendenza dei giudici, tempi di durata del contenzioso assai lunghi, alti
            costi dell’accesso ai tribunali. Le democrazie irresponsabili sono
            invece caratterizzate da assenza di alternanza, scarsa competizione per la presenza di
            forze politiche dominanti in parlamento e nel paese oppure strutture intermedie deboli.
            La democrazia delegata nell’accezione di O’Donnell [1994] è una democrazia inefficiente,
            con diffusa corruzione, ma è anche una democrazia irresponsabile per l’assenza di
                accountability inter-istituzionale e la debolezza di quella
            elettorale. Nell’analisi di certi autori (si veda, per esempio, Mair [2002, 81 ss.]) le
            democrazie populiste sono regimi senza partiti in cui frammentazione delle identità e
            confusioni ideologiche e organizzative caratterizzano il declino dei meccanismi
            rappresentativi, con una conseguente minore accountability e un
            maggior ruolo dei movimenti e della «piazza» in diretta relazione con i leader politici. 
[image: FIG. 1. Democrazie senza qualità.]
FIG. 1. Democrazie senza
                    qualità.


In una democrazia
                passiva il declino ovvero una bassa partecipazione, innanzitutto
            elettorale, si accompagna a bassi livelli ovvero al declino delle altre forme di
            partecipazione, dalla membership partitica a quella sindacale e in
            altre associazioni politiche. I cittadini che non si impegnano in politica sono
            indifferenti e insoddisfatti, se non diffidenti e alienati. La democrazia è
            precipuamente un «governo per il popolo», non un «governo del popolo». Ovvero, nel
            migliore dei casi, è diventata soprattutto un regime, più o meno paternalistico, in cui
            oligarchie e tecnocrati sono gli attori centrali che originano gli output propri di quel
            regime. La bassa o quasi inesistente partecipazione può essere compensata da forme di
            pseudo-partecipazione organizzata da istituzioni pubbliche ovvero partecipazione solo
            apparente attraverso la televisione e internet in cui il cittadino rimane uno spettatore
            passivo e isolato. 
In una democrazia
                bloccata, congelata, la competizione è limitata per ragioni diverse che
            possono anche dipendere dalla «struttura delle opportunità» realmente esistente. In
            effetti, il blocco o il congelamento della competizione può dipendere dalla mancanza di
            un’effettiva garanzia di diritti civili e politici, con libertà di informazione
            ristretta e regole elettorali fortemente manipolative delle preferenze dei cittadini. In
            casi estremi l’aggiunta del ricorso alla violenza o della minaccia può essere un fattore
            ulteriore che limita la competizione. Democrazie con bassa
            competizione possono essere caratterizzate da partiti politici in accordo tra loro che
            sono interessati a mantenere il controllo sul governo a livello locale o nazionale, o
            possono essere anche quelle democrazie caratterizzate da un partito dominante o
            coalizioni di partiti che rimangono al potere senza alternativa per un lungo periodo. In
            passato «democrazie consociative», caratterizzate da accordi tra élite partitiche divise
            da fratture etniche, linguistiche e religiose, hanno presentato competizione bassa o
            molto bassa. 
Sono democrazie senza qualità anche
            le democrazie con scarsa o nessuna legittimità derivante
            dall’esistenza di uno scontento diffuso ovvero in cui vi siano gruppi più o meno
            organizzati che sfidano le istituzioni ricorrendo a forme diverse e più o meno frequenti
            di protesta, scioperi, dimostrazioni. Oltretutto la poca legittimità porta le democrazie
            sfidate a emanare provvedimenti di autodifesa che hanno di solito ricadute negative sul
            grado di libertà effettivamente goduto in quei paesi. L’esperienza dei movimenti
            terroristi e le reazioni dei regimi democratici italiano e tedesco evidenziano questo
            punto molto efficacemente. 
Anche le democrazie in cui siano
            sempre più limitati i diritti sociali e nelle quali il diritto politico per eccellenza,
            il voto, comporti solo l’indicazione della preferenza per una lista, decisa dalle
            oligarchie del partito, o in cui l’informazione sia ampiamente monopolizzata da un unico
            proprietario con conseguenze attese per il pluralismo dell’informazione e la formazione
            di opinioni da parte del pubblico, sono democrazie senza qualità che per mancanza di
            un’espressione migliore si possono chiamare democrazie limitate. 
I problemi economici di base, le
            politiche economiche decise e attuate dal governo partendo da forti concezioni di
            mercato e concorrenza non attenuate da solidarietà e giustizia sociale, ma anche
            fenomeni immigratori consistenti di persone senza mezzi di sussistenza e alla ricerca di
            una qualunque occupazione, possono portare a democrazie ineguali,
            cioè ad assetti politici in cui le distanze economiche e sociali della popolazione
            crescono nettamente invece di diminuire. Infine, quando nessuna delle caratteristiche
            che possono migliorare un regime democratico esiste e si è appena al di sopra dei
            requisiti affinché un certo assetto istituzionale rientri nel genus
            democratico, siamo in una democrazia
            minima.
        

5.
            L’importanza di spiegare 



L’analisi svolta nei paragrafi
            precedenti e questa breve proposta classificatoria sulle democrazie senza qualità
            evidenziano, al di là di ogni dubbio, come sia problematica e difficile la costruzione
            di una buona democrazia, ma al tempo stesso suggeriscono le linee guida per capire
            meglio che democrazia sia diventata quella italiana dai primi anni Novanta in poi, non
            solo a quale modello di democrazia senza qualità si avvicina. Ma una valutazione, sia
            pure accurata, approfondita, e magari anche largamente accettata, non basta. Non deve
            bastare né allo studioso e neanche al cittadino consapevole, che può ovviamente
            scegliere quali siano le qualità che gli stanno più a cuore e che dovrebbero essere
            incrementate, sviluppate. Occorre individuare con la massima precisione e attendibilità
            possibile le spiegazioni dei livelli e delle caratteristiche delle specifiche qualità
            esistenti come pure del risultato d’insieme, cioè di quale democrazia ha avuto l’Italia
            in questi anni. 
Di alcune spiegazioni ricorrenti
            nella letteratura si è accennato nel corso di questa introduzione trattando delle
            qualità. Quali di quelle spiegazioni, riformulate più compiutamente e sistematicamente,
            vanno considerate per il caso italiano, sia per quanto riguarda le singole qualità sia
            nell’insieme? Quale spiegazione complessiva ed empiricamente fondata fa capire meglio di
            altre perché la democrazia italiana abbia avuto certe caratteristiche come i governi
            cosiddetti «tecnici» sia negli anni Novanta sia molti anni dopo (2011-2012)? In questa
            prospettiva i fattori esplicativi a cui rifarsi sono interni, nel
            senso di aspetti specifici delle qualità che si influenzano l’un l’altra, ed
                esterni, nel senso soprattutto del peso dei fattori economici
            intrecciati ad altri aspetti tecnologici e sociali. Soffermandoci qui solo su alcune
            ipotesi principali, occorre chiedersi: 
	 che parte abbia avuto il passaggio da una
                    democrazia a competizione limitata e senza alternanza a una democrazia
                    frammentata e radicalizzata a seguito delle trasformazioni della sinistra ex
                    comunista e della destra ex neofascista; 
	 quali siano state le trasformazioni del
                    rapporto tra interessi industriali e sindacali, da una parte, e partiti,
                    dall’altra, considerando che gli anni Novanta, specialmente dal 1992 al 1998,
                    sono stati contraddistinti da accordi neo-corporativi; 
                
	 se e come la presenza di Berlusconi abbia
                    sfruttato quelle trasformazioni; 
	 che parte abbia avuto l’«attivismo
                    giudiziario» specie dal 1992 al 2012 nel condizionare certe specifiche qualità,
                    oltre che la democrazia nel suo complesso; 
	 come, infine, la crisi economica iniziata
                    nel 2008 e gradualmente mutata e approfonditasi abbia condizionato gli anni
                    successivi proprio almeno su certi aspetti importanti per una democrazia, come
                    l’eguaglianza e il godimento dei relativi diritti sociali; 
	 come l’Unione europea stia condizionando
                    la nostra democrazia sia ponendosi quasi esplicitamente come un’ulteriore
                    dimensione di accountability inter-istituzionale, sia
                    avendo un impatto su diverse dimensioni e sulla democrazia nel suo insieme.
                


Queste domande saranno riprese e
            svolte nelle conclusioni. Qui, a chiusura dell’introduzione, si deve aggiungere come la
            ricerca di una spiegazione maggiormente esaustiva ci spingerebbe a inserire la
            democrazia italiana e le sue trasformazioni nei processi di crisi economica globale del
            secondo decennio del XXI secolo. Ma questo porterebbe la ricerca molto al di là dei suoi
            obiettivi originari, mentre le «spiegazioni» intermedie sopra menzionate sono quelle
            maggiormente rilevanti ove si voglia anche trarne delle lezioni sul «che fare» in
            termini di policy. 



[1]  Per esempio, una delle domande più
                    ricorrenti è: «quanto è soddisfatto circa il modo in cui funziona la
                    democrazia?». Si veda Morlino [2008, cap. VII] con riferimento all’Europa del
                    Sud.
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Questi primi capitoli si occupano di partecipazione e
                competizione in fase elettorale. Una condizione importante per avere una
                competizione effettiva riguarda la stabilità dell’ordine costituzionale e legale, in
                cui sono rilevanti sia il rispetto della legge sia l’esistenza di un’effettiva
                accountability inter-istituzionale. Anche a questo proposito il ruolo dei media è
                decisivo, così come la dispersione delle risorse economiche nella società e la
                garanzia dei diritti da parte di un giudiziario indipendente. In particolare, questo
                primo intervento si occupa di analizzare la situazione della partecipazione nella
                prospettiva empirica del caso italiano.


Questo lavoro è frutto di un’elaborazione comune.
            Tuttavia i parr. 1-3 e 5 sono attribuibili a Chiara Facello e i parr. 4, 6 e 7 a Mario
            Quaranta. 





1. Premessa 



Nessun sistema politico democratico
            può fare a meno di un qualche coinvolgimento attivo dei suoi membri, non fosse altro che
            per legittimare le istituzioni e le politiche. Saper comprendere le esigenze della
            cittadinanza e fornire risposte alle domande sociali è di fondamentale importanza e a
            questo scopo la partecipazione volontaria, libera e spontanea dei cittadini alla vita
            politica ne è una condizione. La percezione da parte del cittadino di possedere le
            capacità per far sentire la propria voce e la convinzione che le istituzioni siano
            sensibili alle sue domande è cruciale in democrazia. 
Le dimensioni empiriche individuate
            nel capitolo riprendono alcune importanti distinzioni della nostra dimensione. La prima
            è tra partecipazione visibile e invisibile: un
            cittadino può essere coinvolto nella vita politica del paese sia semplicemente tenendosi
            informato sulle vicende politiche sia intervenendo attraverso dei comportamenti sulle
            decisioni e la stessa scelta delle autorità politiche. La seconda passa tra
            partecipazione individuale e organizzata: da
            una parte, il cittadino prende parte come singolo, per esempio andando a votare,
            dall’altra, in qualità di membro di un gruppo o di un’organizzazione, come i partiti politici[1]. La terza è quella tra partecipazione convenzionale e
                non convenzionale: nella prima categoria rientrano
            principalmente il voto e l’iscrizione ai partiti; nella seconda
            le petizioni, le manifestazioni pubbliche, i boicottaggi, gli scioperi non autorizzati,
            le occupazioni di edifici o fabbriche ecc. 

2.
            L’affluenza alle urne 



La partecipazione elettorale in
            Italia è stata da sempre caratterizzata da livelli elevati di affluenza alle urne, per
            di più stabili nel tempo e senza importanti fluttuazioni. Solo negli ultimi due-tre
            decenni la partecipazione tradizionale ha mostrato una tendenza decrescente sempre più
            evidente [Norris 2007]. I segnali di mutamento sono diventati evidenti nel passaggio
            dalla cosiddetta «Prima Repubblica» alla Seconda. Tuttavia, nonostante ciò, la
            partecipazione elettorale a livello nazionale coinvolge ancora una quota considerevole
            di cittadini, mediamente oltre l’80% (tab. 1.1): un dato, questo, che risalta anche sul
            piano comparato. 
Ma entriamo un po’ più nel
            dettaglio dei dati. Possiamo subito osservare come il calo di affluenza più forte si sia
            verificato in corrispondenza delle elezioni del 2001 e 2008, quindi, in due casi di
            elezioni anticipate [D’Alimonte e De Sio 2010]. Nelle elezioni del 2008 si sono recati
            alle urne circa 8 elettori su 10, uno dei minimi storici della partecipazione
            elettorale: in quell’occasione la percentuale di astensionismo balza significativamente
            al 19,5%[2]. La contrazione così evidente della partecipazione è stata un effetto della
            smobilitazione nell’elettorato [ibidem; Legnante 2009] determinata
            probabilmente da una campagna elettorale breve e con toni poco accesi che ha creato un
            clima di sostanziale demotivazione. Tuttavia, già nelle elezioni del 1996 la
            partecipazione aveva registrato una significativa variazione verso il basso, quando
            l’astensionismo raggiunse il 17,2% e, poi, nel 2001 si attestò sulla soglia del 18,7%.
            Nel 2006, invece, l’astensionismo tornò a livelli più contenuti: le ragioni erano da
            cercarsi nel carattere di forte mobilitazione di quella tornata
            elettorale, per via dell’incertezza nel risultato, ma anche nel peso di fattori di
            ordine tecnico, dovuti all’esclusione dalle liste nazionali degli italiani residenti
            all’estero, il che alterò la base di riferimento per il calcolo dei partecipanti[3]. 
TAB. 1.1.
                La partecipazione elettorale (1992-2008), % su elettori
	 	1992 	1994 	1996 	2001 	2006 	2008 	Media 
	Partecipazione 
	Nord
	91,1
	90,7
	87,7
	84,8
	86,6
	83,2
	87,3

	Centro
	92,1
	91,4
	89,0
	87,0
	88,1
	84,6
	88,7

	Sud
	82,2
	80,3
	76,5
	76,4
	79,4
	76,7
	78,6

	Italia
	87,3
	86,1
	82,9
	81,4
	83,6
	80,5
	83,4

	Fonte: Raniolo [2010] con
                        adattamenti.




Se ci atteniamo al fatto che
            l’astensionismo è aumentato progressivamente a ogni elezione, si potrebbe inferire che
            il tipo di legge elettorale non sembra aver determinato alcun effetto sulla scelta di
            andare a votare o meno; per contro, l’andamento dei voti non validi appare dipendente
            dalle regole del gioco elettorali adottate [Raniolo 2010]. Inoltre, dal confronto dei
            livelli del voto inespresso con l’astensionismo si evidenzia come alle ultime elezioni
            la differenza tra i due, rispetto ai livelli raggiunti negli anni Novanta e nel 2001,
            quando il divario si era allargato fino a 6 punti percentuali, è diminuita. Ciò indica
            l’esistenza di un cambiamento in atto nel comportamento di voto degli italiani: un uso
            meno frequente del voto non valido rispetto all’astensionismo per esprimere la propria
            «protesta». 
Sebbene un calo della
            partecipazione sia generalizzato, la distribuzione della partecipazione nel paese
            presenta importanti differenze territoriali: storicamente, tra Nord e Sud non c’è stata
            omogeneità. In realtà, il Sud ha mostrato sistematicamente livelli più alti di
            astensionismo rispetto al Nord, anche se nel corso del tempo il divario fra le due zone
            del paese si è assottigliato. Come si può notare dalla tabella
            1.1, la media dell’astensionismo al Sud è pari al 21,4% contro l’11,3% del Centro e il
            12,6% del Nord[4]. Il calo non è la risultante di una maggiore partecipazione al Sud, «che
            rimane il serbatoio principale dell’astensionismo dell’età repubblicana» [Caramani 1997,
            144], ma, al contrario, di un maggiore astensionismo al Nord che arriva nel 2008 al 18%,
            poco sotto la media nazionale. Quanto all’andamento delle due componenti dei voti non
            validi (voti nulli e schede bianche), queste hanno una incidenza simile, in media del 3%
            per i voti nulli e del 2,5% per le schede bianche, ma anche qui la polarizzazione
            Centro-Sud è evidente: per i voti nulli si passa dal 3,8% del Sud al 2,2% del Centro (il
            Nord è al 2,5%); per le schede bianche si va dal 3,4% del Sud all’1,9% di Centro e Nord.
            Il livello di astensionismo, in crescita rispetto al passato, porta a un avvicinamento
            delle due macro-zone del paese e a una maggiore uniformità di comportamento elettorale.
            Il che sembra indicare che l’astensionismo stia diventando una scelta consapevole, un
            astensionismo d’opinione, che trova spazio in un periodo di crisi dei riferimenti
            politici tradizionali e di poco appeal dell’offerta politica[5]. 
Oltre che per scegliere i propri
            rappresentanti, gli italiani sono chiamati a esprimersi su temi ad
                hoc attraverso i referendum. Tale istituto nella storia italiana ha
            rappresentato un momento importante dando ai cittadini l’opportunità di far sentire la
            loro «voce» in questioni controverse (basti pensare al referendum sul divorzio del 1974
            o a quello sull’abolizione della scala mobile del 1985) e, negli anni Novanta, anche sul
            cambiamento istituzionale attraverso il ricorso ai referendum in materia di leggi
            elettorali (si pensi al referendum del 1991 sulla abolizione delle preferenze plurime
            per l’elezione della Camera e a quello del 1993 sulla modifica della legge elettorale
            del Senato). Per quanto riguarda il primo aspetto, il referendum
            si è rivelato uno strumento di compensazione e riequilibrio di un sistema politico per
            molti decenni caratterizzato da una paralisi decisionale che non permetteva di procedere
            a riforme in parlamento; legata a questo è la valenza del referendum in chiave di
            cambiamento politico-istituzionale che ha mostrato una capacità di mobilitazione dal
            basso al fine di realizzare le riforme elettorali cruciali per la transizione
            politico-istituzionale. Il 9 giugno 1991 il 62,5% degli elettori (28.144.887) andò a
            votare per superare la dinamica proporzionalista delle preferenze con una maggioranza
            schiacciante di elettori che si espresse a favore (95,6%), costituendo per la prima
            volta nella storia del referendum una maggioranza assoluta dell’elettorato [Pasquino
            2010]. Un ulteriore spazio per l’iniziativa referendaria si apre allorquando il sistema
            politico e partitico comincia a sgretolarsi davanti al discredito della classe
            politico-parlamentare dopo l’inchiesta «Mani pulite» e la fine della mediazione
            partitica. Nel 1993 il referendum che mirava a rendere tre quarti maggioritario e un
            quarto proporzionale il sistema elettorale del Senato ottenne il 77,1% di affluenza
            (33.914.626): si espresse a favore l’82,7% contro il 17,7%. La battaglia per la riforma
            elettorale proseguì ma senza successo: nel 1999 il referendum sull’abolizione della
            parte proporzionale alla Camera non ottenne il quorum nonostante si fossero contati
            oltre 21 milioni di sì, pari al 42,9% degli aventi diritto; allo stesso modo l’anno
            successivo, quando il quesito fu riproposto, andò a votare solo il 31,9% degli aventi
            diritto e il referendum risultò perciò invalido. Tale esito si verificò anche nelle
            tornate referendarie successive: in particolare, nei nove referendum che si tennero dal
            2003 al 2009, indipendentemente dalle questioni poste (tutte diverse) la partecipazione
            scese al 23-25%. Si potrebbe sostenere che da allora l’istituto referendario sia entrato
            in una profonda crisi, tanto per l’intensità della mobilitazione elettorale che per la
            sua efficacia, visto che in tutte quelle tornate il quorum non è stato raggiunto.
            Tuttavia, con i quattro referendum del 2011 il quadro sembra nuovamente mutato: dopo
            diciassette anni, si raggiunse il quorum con il 57,9%, il che indica una sorta di
            rendimento intermittente o forse ciclico dello strumento referendario.
            
        

3.
            L’interesse per la politica 



Partecipare alla vita politica
            implica diversi aspetti: prima di tutto è necessaria una predisposizione personale verso
            la cosa pubblica che si traduce in un interesse verso la politica e
            nello sviluppo di specifiche competenze sulla politica. Anche se la
            stragrande maggioranza della popolazione italiana non si tira indietro davanti alla
            possibilità di esercitare il proprio diritto di voto, questo non significa che si guardi
            la politica con gli stessi occhi. Esiste anche un’ampia area di cittadinanza marginale
            che guarda la politica da lontano, con diffidenza e poco interesse. Non tutti i
            cittadini hanno voglia di dedicare tempo e denaro per prendere parte a qualche attività
            politica. Pertanto la partecipazione politica comprende anche la dimensione degli
            atteggiamenti politici, nella convinzione che da essi dipendono in qualche modo i
            comportamenti partecipativi. Le variabili qui prese in esame riguardano l’interesse
            verso la politica, il grado di discussione e l’informazione politica. 
In particolare, l’interesse per
            ciò che avviene sulla scena politica è un chiaro segnale del coinvolgimento e della
            partecipazione nella vita pubblica. Secondo i dati dell’Italian National Election
            Studies (Itanes) gli interessati alla politica, nel periodo 1994-2008, si attestano
            attorno al 35%, circa un elettore su tre: il che indica un basso livello di attenzione
            per la politica pur se caratterizzato da diverse oscillazioni. Nella tabella 1.2, che
            mette a confronto l’andamento del grado di interesse per la politica in questo decennio,
            appare che la punta massima si verifica nel 1996 (43%) per poi registrare un calo nel
            2001 e nel 2006, e tornare nel 2008 (40,3%) ai livelli di inizio anni Novanta. Tra il
            1994 e il 1996 si osserva un suo balzo in avanti in seguito alla diminuzione di quasi 10
            punti di coloro che si dichiarano per nulla interessati: «ogni tanto se ne appassionano,
            poi se ne disinteressano, poi cominciano a occuparsene in misura maggiore. Un rapporto
            altalenante: così, forse, si può descrivere la relazione tra gli italiani e la politica,
            da sempre mutevole in misura maggiore e minore» [Mannheimer 2003, 3]. 
La spiegazione di queste
            variazioni può essere trovata nello stile, nei toni e nella capacità delle campagne
            elettorali di indurre i cittadini a interessarsi alle vicende politiche: così è stato
            per le consultazioni politiche del 1996. L’interesse per la
            politica non si è mantenuto ai medesimi livelli in occasione delle elezioni del 2001,
            quando la forte polarizzazione ideologica e «la mobilitazione drammatizzante» hanno
            avuto un effetto sul piano del coinvolgimento elettorale ma non verso un maggiore
            interesse nella politica. Se accettiamo l’idea che sono le campagne elettorali e le
            caratteristiche contestuali a determinare un maggiore o minore interesse nei cittadini,
            se ne ricavano alcune puntualizzazioni. Innanzitutto, la politicizzazione partitica
            influisce poco, data la bassa aderenza dei partiti nel tessuto sociale e territoriale;
            quindi, il maggiore o minore interesse per la politica rimane legato soprattutto alle
            caratteristiche individuali (livello d’istruzione, genere, età, zona geo-politica) dei
            cittadini e alle loro eredità personali in termini di socializzazione politica. 
TAB.
                    1.2. Grado di interesse verso la politica, grado di discussione
                politica e di informazione politica (1994-2008)
	 	1994 	1996 	2001 	2006 	2008 
	Interesse per la politica (molto +
                                abbastanza)
	38,0
	43,0
	29,0
	28,0
	40,3

	Parlano di politica una o più
                                volte alla settimana
	39,0
	37,1
	33,8
	37,0
	42,8

	Si informano di politica almeno
                                una volta alla settimana
	–
	55,0a
	58,3
	57,5
	61,8

	a Il dato si riferisce al 1998. 
Fonte: Itanes e Istat (vari
                        anni).




L’interesse per la politica
            costituisce una precondizione essenziale sia per acquisire informazioni sia, in misura
            considerevole, per l’esercizio di una qualche influenza sulla politica. L’estraneità
            della politica rispetto al vissuto quotidiano dei cittadini è invece attenuata se si
            osservano i dati raccolti dalle inchieste dell’Istat e relativi alla frequenza con la
            quale gli intervistati dichiarano di parlare e di informarsi di politica. L’abitudine
            allo scambio di opinioni politiche è un indicatore importante che fa pensare a un
            cittadino attivo e impegnato ma soprattutto interessato. 
Negli ultimi dieci anni i livelli
            di partecipazione invisibile rimangono stabili, si parla di politica e ci si informa
            leggermente di più, sebbene anche in questo caso con andamenti
            altalenanti (tab. 1.2). Coloro che ne parlano una o più volte alla settimana passano dal
            39 al 42,8% (39,4% nel 2009), quelli che si informano di politica almeno una volta alla
            settimana sono poco meno del 60%. Ovviamente, l’informazione è uno degli elementi chiave
            della dimensione comunicativa della sfera politica, che è strettamente collegata ai
            percorsi di formazione dell’opinione pubblica. Tra quelli che si informano almeno una
            volta alla settimana il trend è in crescita a partire dalla fine degli anni Novanta,
            fino a raggiungere quasi il 62% della popolazione. 
Se mettiamo a confronto gli
            interessati alla politica degli anni Novanta con quelli degli anni Duemila notiamo una
            grande differenza: la media percentuale degli interessati era circa del 40,5%, che
            diventa del 32,4% nel decennio successivo, con una diminuzione di circa 8 punti
            percentuali. Facendo un ragionamento simile guardando ai dati sul livello di discussione
            politica, non possiamo non notare l’esistenza di due cicli: uno, breve, con continue
            oscillazioni durante gli anni Novanta e uno lungo, di crescita lineare, a partire dal
            decennio successivo. Nel complesso, i mutamenti politici degli anni Novanta hanno finito
            per stimolare una «curiosità» verso la politica, che sembra riemergere proprio negli
            ultimi tempi, in un contesto in cui le tre crisi (fiscale, morale e
            politico-istituzionale) in cui versava allora il paese si ripresentano, se possibile,
            con ancor più veemenza[6]. 

4.
            Identificazione partitica e iscrizioni 



Nella tabella 1.3 riportiamo
            l’andamento dell’identificazione di partito dal 1996 al 2008. Il numero di coloro i
            quali dichiarano di identificarsi con un partito si riduce nel corso del periodo
            considerato. Nel 1996 gli identificati sono il 78,7%, nel 2001 diventano il 55,9%. Nel
            2006 gli identificati arrivano al 68,8% e nel 2008 c’è un nuovo
            declino che porta la percentuale a poco più del 50%. La percentuale di coloro i quali
            non sono in grado di rispondere positivamente o negativamente alla domanda rimane
            pressoché costante nel tempo. 
TAB.
                    1.3. Identificazione di partito in Italia e nelle zone geo-politiche
                (% di identificati)
	 	Anno 
	 	1996 	2001 	2006 	2008 
	Zona industriale
	79,5
	54,8
	72,1
	53,4

	Zona bianca
	77,6
	47,7
	65,8
	56,4

	Zona rossa
	80,7
	65,5
	78,0
	55,9

	Zona meridionale
	77,9
	54,8
	65,2
	48,3

	Italia
	78,7
	55,9
	68,8
	51,9

	N
	2.439
	3.162
	1.348
	2.977

	Fonte: Elaborazione propria
                        su dati Itanes [1996; 2001; 2006; 2008].




Considerando le zone geo-politiche[7], notiamo la presenza di alcune differenze. In quasi tutte le rilevazioni la
            Zona rossa è quella in cui l’identificazione di partito è maggiore. Gli identificati
            sono circa l’80% nel 1996, il 65,5% nel 2001 e il 78% nel 2006. Nel 2008 la zona che ha
            il maggior numero di identificati diventa quella Bianca con il 56,4%, mentre la Zona
            rossa ha il 55,9% di identificati. Un’altra zona in cui l’identificazione è piuttosto
            forte è la Zona industriale che ha valori simili, ma inferiori a quelli della Zona
            rossa. Senza sorpresa, infine, la Zona meridionale si conferma come la zona in cui
            l’identificazione di partito è minore. 
Possiamo anche osservare
            l’identificazione di partito concentrandoci sull’intensità dell’identificazione.
            L’intensità dell’identificazione è cambiata molto nel periodo considerato. Coloro i
            quali si dichiarano molto vicini a un partito diminuiscono
            gradualmente: nel 1996 sono il 22%, nel 2001 il 20%, nel 2006 il 26% per poi diventare
            il 15% nel 2008. I cittadini che hanno affermato di essere, invece, abbastanza vicini a
            un partito aumentano nel periodo 1996-2006: sono, rispettivamente, il 35,4, il 42,1 e il
            46,6%. Nel 2008 diminuiscono fortemente diventando il 28%. Infine, i simpatizzanti sono
            il gruppo che nel periodo considerato aumenta considerevolmente dopo una forte flessione
            nel 2006. Nel 1996 essi sono circa il 42%, nel 2001 il 38%, nel 2006 il 25,1% e nel 2008
            quasi il 55%. 
Questi dati ci permettono di
            osservare che tra il 1996 e il 2001 gli intervistati molto identificati rimangono
            costanti, mentre vi è un aumento degli abbastanza vicini e una diminuzione dei
            simpatizzanti. Nella rilevazione successiva l’aumento di chi sostiene di essere
            abbastanza o molto vicino a un partito «causa» una diminuzione dei simpatizzanti. Nel
            2008 abbiamo invece una situazione opposta: diminuiscono i rispondenti abbastanza o
            molto identificati e aumentano fortemente i simpatizzanti. L’intensità
            dell’identificazione non sembra variare particolarmente tra le zone geo-politiche. In
            tutte le rilevazioni nella Zona rossa e in quella meridionale gli intervistati molto e
            abbastanza vicini sono leggermente più numerosi che nelle altre zone, mentre coloro che
            si dichiarano simpatizzanti sono più numerosi nella Zona industriale e in quella bianca. 
Per quanto riguarda la
                membership e l’attività all’interno dei partiti, il numero
            degli iscritti diminuisce gradualmente tra il 1990 e il 2009. Nel periodo considerato la
            percentuale degli iscritti passa dal 5% del 1990 al 3,6%. La percentuale di coloro i
            quali dichiarano di svolgere un’attività non retribuita per un partito si dimezza nel
            tempo, passando dal 3,5% nel 1990 al 2,3% nel 1999 e, infine, all’1,7% nel 2009[8]. 
Possiamo controllare queste
            risposte utilizzando i dati ufficiali raccolti da Bardi, Ignazi e Massari [2007]. Per
            diversi partiti, tra il 1994 e il 2007, vi è un continuo aumento del numero degli
            iscritti, e addirittura Alleanza nazionale lo raddoppia, passando da circa 320 mila nel
            1994 a circa 605 mila nel 2007. Meno accentuato è l’aumento
            delle iscrizioni per la Lega Nord, che passa da 112 mila unità nel 1996 a 148.383 nel
            2007. L’andamento degli iscritti di Forza Italia è, invece, altalenante: aumentano fino
            al 2000, diminuiscono successivamente e tornano ad aumentare fino a raggiungere quota
            400 mila nel 2007. Più netto e deciso è il trend dei Verdi, che indica un aumento
            progressivo degli iscritti da 15 mila nel 1997 a 34 mila nel 2006. Anche il Partito dei
            comunisti italiani vede aumentare progressivamente i suoi iscritti dal 1999 al 2007. Gli
            unici partiti a perdere iscritti sono i Democratici di sinistra e Rifondazione
            comunista. Il primo passa da quasi 700 mila iscritti nel 1994 a 540 mila nel 2006, per
            poi aumentare fino a 615 mila nel 2007. Il secondo vede gradualmente diminuire i suoi
            aderenti: da 113 mila unità nel 1994 a 87 mila nel 2007. Questa diminuzione può essere
            in parte attribuita alla creazione del Partito dei comunisti italiani che nasce da una
            divisione interna a Rifondazione. 
I dati ufficiali sembrano
            contraddire le evidenze delle surveys[9]. Molti partiti aumentano i propri iscritti, in particolare Forza Italia,
            Lega Nord e Alleanza nazionale, e soltanto i partiti di sinistra appaiono perdere iscritti[10]. Dopo il 2007 vi è la nascita di alcuni nuovi partiti: il Partito
            democratico, il Popolo della libertà e Sinistra, ecologia e libertà. Il primo nel 2009
            dichiara di avere circa 830 mila iscritti[11]. Il secondo, stando alle dichiarazioni del segretario Alfano di fine ottobre 2011[12], avrebbe più di un milione di iscritti. Il terzo nuovo partito dichiara,
            invece, di avere circa 45 mila iscritti per l’anno 2010[13].
        

5. Le
            primarie 



Uno dei possibili rimedi al calo
            dell’impegno politico e della partecipazione nei partiti,
            finalizzato a contrastare il calo di legittimità e di attrazione [Bartolini e Mair 2001;
            Ignazi 2004] che li ha colpiti, è stato quello di fornire un insieme di risorse
            partecipative [Hazan 2006], tese a introdurre dinamiche inclusive. 
Forme e strumenti di
            democratizzazione possono riguardare la formulazione dei programmi elettorali, proposte
            su alcuni temi rilevanti, procedure di selezione dei candidati e dei dirigenti di
            partito. È soprattutto in quest’ultimo modo che in Italia si è manifestata la
            democratizzazione interna ai partiti, i quali hanno reso le decisioni, prima prerogativa
            esclusiva degli uomini di partito, condivise attraverso un mezzo di partecipazione
            democratica dei cittadini-elettori. Allo stesso tempo, però, si presentano come
            un’opportunità di partecipazione in più a disposizione degli elettori per incidere in
            modo efficace nelle scelte dei loro rappresentanti. 
L’adozione di elezioni primarie ha
            riguardato in particolar modo il centro-sinistra[14] e ha avuto un’accelerazione nel 2007 con la nascita del Partito democratico,
            che ricorre a questo metodo per scegliere i propri candidati a cariche politiche
            elettive in modo sistematico avendo inserito nel proprio statuto (art. 18) le primarie
            come metodo regolare di selezione della classe politica. Le esperienze di primarie avute
            in Italia hanno pervaso la storia politica degli ultimi anni: come si evince dalla
            tabella 1.4, dal 2004 al 2012 si sono tenute 394 primarie (di partito e di coalizione) a
            livello nazionale, regionale e locale; in quest’ultimo contesto, la selezione dei
            candidati sindaci per mezzo di elezioni primarie è diventata una pratica molto diffusa
            in tutto il territorio nazionale, infine il ricorso alle primarie ha riguardato la
            scelta di Veltroni prima e Bersani poi come segretari del Partito democratico.
            Ricordiamo inoltre che nel 2012 si sono svolte tre «parlamentarie»: Pd, Sel,
            M5S.
        
TAB.
                    1.4. Primarie monocratiche per anno, 2004-2012
	Anno 	Nazionali 	Regionali 	Provinciali 	Comunali 
	2004
	 	 	 	4

	2005
	1
	1
	 	2

	2006
	 	1
	3
	29

	2007
	1
	 	4
	48

	2008 
	 	 	2
	37

	2009 
	1
	 	18
	177

	2010 
	 	3
	 	36

	2011 
	 	1
	1
	58

	2012
	1
	1
	 	117

	Totale
                                
	4
	7
	28
	508

	Fonte: sulle primarie
                        comunali 2004-2012, cfr. Fiorini e Venturino [2012]; per le altre
                        informazioni, nostro adattamento da dati Candidate and Leader Selection
                            (www.candidateandleaderselection.eu).




Quello che qui interessa
            sottolineare è il significato e il ruolo attribuito alla partecipazione popolare nei
            processi di selezione delle candidature. 
Se le primarie sono state pensate
            come un’opportunità di partecipazione per tutti
            [15], non solo per chi è già fidelizzato al partito, va riconosciuto che i
            cittadini sembrano averne ben compreso gli intenti. Volendo tentare di delineare un
            profilo sociologico dei partecipanti, si tratta di una popolazione dai capelli grigi
            [Diamanti e Bordignon 2006; Pasquino e Venturino 2009], in maggioranza maschi, con
            livelli medio-alti di istruzione, di interesse per la politica e di reddito: soggetti,
            cioè, altamente socializzati a esperienze partecipative promosse dai partiti. 
In media il 40% dell’elettorato di
            riferimento del partito si è recato a votare in occasione di questo tipo di
            consultazioni [Valbruzzi 2011], ma non tutte le primarie sono uguali e vi sono delle
            differenze anche nella capacità di attirare una maggiore partecipazione mobilitando non
            solo l’elettorato di riferimento. Questo dipende dalla presenza di certi candidati che,
            per le loro caratteristiche personali e il loro «valore aggiunto»,
            sono in grado di stimolare una mobilitazione maggiormente
            personalizzata e candidate-oriented, determinando l’ingresso nel
            selettorato di nuovi segmenti di elettori, «matricole» delle primarie. La logica della
            mobilitazione è importante nella valutazione del successo delle primarie se segue
            un’affiliazione partitica o un canale personalizzato. I casi di primarie con una logica
            di mobilitazione partecipativa che da partitica diventa sempre più personalizzata si
            stanno susseguendo uno dopo l’altro a partire dalla vittoria di Vendola nel 2005 in
            Puglia, fino a quelle di Renzi e di Pisapia nelle amministrative, rispettivamente, di
            Firenze e di Milano. 
I fattori che svolgono un ruolo
            decisivo nello spiegare l’andamento della partecipazione possono essere distinti tra
            quelli che attengono più propriamente ad aspetti pratici e organizzativi e quelli che
            fanno riferimento alla natura della competizione della votazione. Tra i primi, i livelli
            di partecipazione alle elezioni primarie sono influenzati dalla diffusione sul
            territorio delle postazioni elettorali che riducono i costi di partecipazione
            facilitando l’accesso ai seggi e l’espressione di voto [Fiorini e Venturino 2012]. Anche
            l’elevata competitività delle elezioni è stata spesso identificata come una variabile
            capace di mobilitare gli elettori: quando l’esito della competizione è incerto,
            l’elettore attribuirà maggiore importanza al proprio voto, e sarà indotto a recarsi alle
            urne ritenendo la propria partecipazione utile per garantire l’affermazione del
            candidato favorito. In questo caso, se sono primarie contested,
            cioè contendibili e competitive, allora promuovono la mobilitazione dell’elettorato e
            una partecipazione di cittadini più ampia di quanto riescono a fare i partiti. Le
            primarie sembrano essere, cioè, diventate un’occasione per i partiti non tanto di
            mobilitazione quanto per approntare delle arene deliberative ai fini della selezione di
            una leadership di qualità [Morlino 2007], in questo modo aumentando
            la loro capacità di ascolto degli elettori che possono, quindi, esprimere la loro
                voice. 

6. La
            partecipazione non convenzionale 



Nella tabella 1.5 riportiamo le
            percentuali di coloro che hanno preso parte ad alcune forme non convenzionali di
            partecipazione. I cambiamenti nel tempo sono minimi per quanto
            riguarda le forme di azione diretta. Nel 1990 coloro che dichiarano di aver partecipato
            a un boicottaggio sono quasi l’11% del campione, nel 1999 la percentuale si abbassa
            leggermente sino a circa il 10% e nel 2009 aumenta fino al 13%. I partecipanti a
            scioperi non autorizzati sono nel 1990 il 6%, nel 1999 diminuiscono fino al 5%, mentre
            diventano l’8% nel 2009. Invece, gli intervistati che hanno partecipato a occupazioni di
            edifici o fabbriche aumentano nell’arco dei vent’anni. Sono circa il 7,5% nel 1990, l’8%
            nel 1999 e il 10% nel 2009. 
Per quanto riguarda la
            partecipazione alle manifestazioni, i partecipanti nel 1990 sono il 36%, diventano il
            34,8% nel 1999, per aumentare nel 2009 raggiungendo il 38,5%. Le petizioni sono la forma
            di partecipazione maggiormente utilizzata in Italia in questo arco temporale. Nel 1990
            il 48,2% degli intervistati dichiara di averne firmato una, nel 1999 il dato aumenta
            fino al 54,6%, mentre nel 2009 i firmatari diventano il 51,7%. Alla luce di questi dati
            non si osservano cambiamenti rilevanti negli ultimi vent’anni. Tuttavia, c’è da dire che
            l’Italia risulta essere uno dei paesi in cui la partecipazione politica non
            convenzionale è la più alta in Europa. Per esempio, se usiamo i dati dell’ultima
            rilevazione dell’Evs vediamo che il nostro è il paese in cui c’è il più alto numero di
            partecipanti a scioperi non autorizzati, che soltanto i francesi partecipano a
            manifestazioni pubbliche più degli italiani e che i partecipanti a occupazioni di
            edifici o fabbriche sono di più solo in Francia e Danimarca[16]. 
Per avere un quadro più
            approfondito possiamo osservare se esistono differenze tra le aree geografiche[17]. La tabella 1.5 presenta i valori percentuali dei partecipanti alle cinque
            forme di azioni per il 1990, il 1999 e il 2009. La prima impressione che abbiamo è che
            per tutte le forme di partecipazione i cittadini del Sud e delle Isole sono meno attivi
            di quelli delle altre aree. La differenza tra le aree per le petizioni viene meno con
            il passare del tempo. Anche i cittadini che hanno partecipato a
            boicottaggi sono maggiormente presenti nel Centro-Nord del paese. La partecipazione a
            manifestazioni sembra essere maggiore al Nord, anche se non è possibile identificare un
                pattern chiaro. La partecipazione a scioperi non autorizzati
            non sembra presentare particolare associazione con le aree.
        
TAB.
                    1.5. Partecipanti ad azioni politiche in Italia e nelle sue aree
                geografiche nel 1990, 1999 e 2009 (in %)
	Area 	Petizioni 	Boicottaggi 	Manifestazioni 	Scioperi 	Occupazioni 
	1990 
	Nord-Ovest
	53,8
	12,2
	34,3
	6,1
	8,0

	Nord-Est
	60,4
	16,7
	43,4
	8,0
	10,7

	Centro
	46,9
	8,1
	33,1
	6,7
	7,3

	Sud
	33,5
	8,8
	28,8
	3,7
	5,4

	Isole
	54,3
	7,5
	49,8
	8,3
	7,6

	Italia
	48,2
	10,9
	36,0
	6,1
	7,6

	N
	1.850
	1.856
	1.915
	1.840
	1.850

	1999 
	Nord-Ovest
	60,1
	12,9
	33,3
	5,4
	7,7

	Nord-Est
	65,0
	12,8
	37,2
	6,6
	9,9

	Centro
	47,1
	12,7
	39,4
	5,2
	7,9

	Sud
	48,5
	4,0
	29,4
	5,2
	6,2

	Isole
	52,3
	8,8
	37,2
	4,2
	9,9

	Italia
	54,6
	10,3
	34,8
	5,4
	8,0

	N
	1.917
	1.870
	1.895
	1.861
	1.865

	2009 
	Nord-Ovest
	52,2
	16,5
	41,7
	9,4
	8,4

	Nord-Est
	54,7
	10,5
	39,9
	8,0
	7,8

	Centro
	50,4
	16,4
	38,4
	8,1
	15,9

	Sud
	49,9
	9,8
	35,2
	5,7
	10,2

	Isole
	50,6
	9,0
	35,4
	9,4
	7,8

	Italia
	51,7
	12,9
	38,5
	8,0
	10,1

	N
	1.452
	1.418
	1.443
	1.445
	1.422

	Fonte: Elaborazione propria
                        su dati European Values Study [2011].




In particolare tra il 2000 e il
            2005 vi è una costante crescita del numero delle manifestazioni. Nel primo semestre del
            2000 sono circa 1.800, mentre nel 2005 arrivano a essere circa 4.000. Nel primo semestre
            del 2003 c’è un forte aumento e questo è dovuto al contributo dato da quelle
            «pacifiste». Dopo il semestre questo tipo diminuisce fortemente e torna ai livelli
            precedenti. 
L’andamento di scioperi e serrate
            non è regolare nel periodo considerato, così come il numero di lavoratori coinvolti non
            ha una relazione con quello degli eventi che si sono verificati nello stesso arco
            temporale: esiste una relazione fino al 1995, che però scompare in seguito. Mentre il
            numero di scioperi e serrate aumenta fino al 1998 seguendo, poi, un andamento irregolare
            fino ad abbassarsi considerevolmente, il numero dei lavoratori coinvolti rimane sino al
            2001 inferiore ai due milioni, nel 2002 abbiamo un picco di cinque milioni e
            successivamente il numero di lavoratori coinvolti torna ai livelli precedenti. 
L’occupazione di edifici o
            fabbriche è un fenomeno piuttosto frequente e consolidato in Italia. Infatti, su tutto
            il territorio nazionale sono presenti da tempo molti Centri sociali occupati e/o
            autogestiti (Csoa) che rappresentano spazi di aggregazione alternativi rispetto ai
            centri sociali legati a partiti o organizzazioni. I Csoa si pongono in maniera
            conflittuale nei confronti della politica istituzionale, hanno come scopo
            l’auto-rappresentanza degli interessi e costituiscono in molti casi un «contro-potere
            territoriale» [Reiter et al. 2007]. Nonostante l’occupazione di
            edifici sia, nel nostro paese, un atto illegale, i Csoa sono una realtà diffusa. La
            European Counter Network, una rete virtuale della sinistra radicale europea, fornisce
            una «lista incompleta e non ufficiale di realtà autogestite e centri sociali della
            penisola italiana»[18]. Esistono centri sociali in 49 province italiane, in particolare in quelle
            di Roma e Milano in cui vi è il più alto numero. 
Il dato più interessante,
            comunque, è offerto dalla varietà degli attori coinvolti in queste forme di protesta. Si
            va dagli avvocati, giornalisti e pubblici ministeri che organizzano, con varie
            motivazioni, attività di protesta contro i governi in carica ai
            lavoratori di diversi settori industriali, agli studenti, agli attivisti di partito e
            alle donne. Possiamo perciò affermare che la partecipazione non convenzionale in Italia
            negli ultimi vent’anni rappresenta una forma di azione politica diffusa e utilizzata da
            diversi segmenti della società per rivendicare varie richieste [Della Porta et
                al. 2006]. 
I movimenti sociali costituiscono,
            in molte occasioni, la base di diversi eventi di protesta [Della Porta e Diani 2006]. La
            partecipazione ai movimenti sociali sembra essere un elemento piuttosto solido e
            variegato nel più ampio scenario della partecipazione politica in Italia. Per descrivere
            questo attore della partecipazione facciamo affidamento alla ricerca internazionale
            «Demos» sul cosiddetto «Global Justice Movement» [Della Porta 2007]. Il movimento
            italiano si caratterizza per le richieste di partecipazione dal basso, per una
            progressiva moderazione e per la sua istituzionalizzazione, marginalizzando le forme più
            radicali di protesta [Reiter et al. 2007]. Il movimento è composto
            da diverse anime che spaziano dai gruppi anarchici insurrezionalisti all’Azione
            cattolica. Questa varietà è attribuita alle due sub-culture che hanno dominato la
            politica italiana, quella del Partito comunista e quella della Democrazia cristiana. Il
            radicale cambiamento nel sistema dei partiti ha fatto sì che una serie di gruppi
            politici perdessero i loro alleati di riferimento, contribuendo alla nascita di
            organizzazioni di base. 
Si possono identificare diverse
            componenti partendo dalle tematiche di interesse. La prima è quella anti-capitalista
            rappresentata da organizzazioni come Attac Italia e l’Arci, che hanno avuto il supporto
            del Partito della rifondazione comunista e del quotidiano «il manifesto». Questa
            componente emerge in conseguenza di una serie di politiche di deregolazione del mercato
            del lavoro e di tagli allo stato sociale. La seconda anima è quella eco-pacifista che
            nasce attorno a «Rete Lilliput» e al «Tavolo della Pace», un network di organizzazioni,
            anche di ispirazione cattolica, che hanno come obiettivo il lancio di campagne contro la
            globalizzazione, a favore della pace e in difesa dell’ambiente. La terza è quella
            antagonista che gravita attorno ai cosiddetti «centri sociali» la quale oscilla tra
            forme di istituzionalizzazione e commercializzazione [Della Porta e Diani 2006] e
            rifiuto di svolte riformiste [Berzano e Gallini 2000]. Il punto
            di contatto di queste tre anime sono i social forum [Reiter
                et al. 2007], ovvero arene di discussione e confronto in cui la
            società civile cerca di auto-organizzarsi. 

7.
            Conclusioni 



Si possono individuare due fasi
            del cambiamento nell’evoluzione della partecipazione politica: una prima fase che
            coincide con l’intero periodo della Prima Repubblica, dominata dalle fratture
            ideologiche e dall’estensione delle reti organizzative costruite intorno ai maggiori
            partiti in grado di canalizzare in maniera pressoché esclusiva la partecipazione
            politica dei cittadini italiani; una seconda fase di disimpegno, caratterizzata da
            instabilità, incertezza e fluidità dei comportamenti elettorali, prodotta
            dall’indebolimento dell’identificazione partitica e dell’integrazione sub-culturale.
            Fenomeni che si sono accentuati durante gli anni Novanta, con la repentina creazione di
            nuovi soggetti politici e con la trasformazione di quelli preesistenti. 
Tuttavia, l’erosione della
            relazione tra partiti e cittadini è stata compensata dall’aumento delle forme di
            partecipazione politica non convenzionali. In sostanza, nel nostro paese, si sta
            passando da una partecipazione citizens oriented a una
            partecipazione cause oriented [Norris 2007], cioè a un tipo di
            coinvolgimento che implica il ricorso ad azioni politiche dirette collegate a
                precise issues. Possiamo allora sostenere che la democrazia
            italiana non sta dirigendosi verso la totale apatia politica e civica, ma che invece
            stanno cambiando le modalità con cui i cittadini si impegnano e partecipano alla vita
            pubblica. Già a partire dagli anni Ottanta si è potuta osservare la presenza di diversi
            movimenti sociali, in particolare quello ecologista e anti-nuclearista; inoltre, negli
            ultimi vent’anni abbiamo assistito alla diffusione dei movimenti di protesta. Ricordiamo
            le manifestazioni di piazza per esprimere il disagio dovuto agli scandali di «Mani
            pulite», le proteste del G8 di Genova nel 2001, il Forum sociale europeo organizzato a
            Firenze nel 2002, la manifestazione in difesa dell’art. 18 a Roma nel 2002, le numerose
            proteste contro la guerra in Iraq nel 2003, la mobilitazione da parte dei cittadini
            della Val di Susa contro la costruzione dell’alta velocità a partire dal 2005,
            fino alle mobilitazioni contro i tagli del governo in seguito
            alla crisi economica nel 2011. 
Considerata la diffusione di
            queste attività non convenzionali si potrebbe sostenere che questa etichetta ormai non è
            più adeguata, non solo perché il confine tra partecipazione convenzionale e di protesta
            è sempre più labile, ma anche perché sembra che la partecipazione non convenzionale
            abbia acquistato un carattere «rituale» [Pizzorno 2009]: attraverso di essa i cittadini
            cercano l’identificazione con una collettività e non inseguono dei fini strumentali. In
            un certo senso, potremmo dire che, a partire dagli anni Novanta, la partecipazione non
            convenzionale si è evoluta diventando sempre più normale e
            pragmatica e più lontana dalla politica tradizionale[19]. Questo tipo di partecipazione si pone in alternativa a quella convenzionale
            in quanto viene ritenuta più capace di coinvolgere la cittadinanza e di sfuggire alla
            (percepita) corruzione della classe politica. La stessa circostanza che i movimenti
            sociali in Italia sono fortemente eterogenei è un segno che diversi gruppi sociali non
            credono che la politica sia adeguata a rispondere alle loro esigenze e che la
            rappresentanza degli interessi possa avvenire dal basso. Negli
            ultimi venti anni in Italia si è sperimentata una vera e propria «rivoluzione
            partecipativa» frutto, da un lato, del moltiplicarsi delle occasioni di partecipazione
            non standard, dall’altro, del fatto che i cittadini hanno preso atto di non poter più
            contare sul ruolo di intermediazione dei partiti per tradurre le loro domande in
            politiche. In questo senso, sono stati costretti a diventare protagonisti attivi della
            vita politica. 



[1]  In questa modalità assume importanza la
                    partecipazione volta a influenzare il potere politico attraverso il canale
                    corporativo-funzionale tipico dei gruppi di interesse di cui non si tratterà in
                    questo capitolo, ma si rimanda al cap. di Cerruto e Facello in questo stesso
                    volume.

[2]  L’astensionismo delle ultime elezioni desta
                    preoccupazioni nel contesto italiano, ma non è così allarmante rispetto ai
                    livelli raggiunti negli altri paesi (39,6% in Francia nel 2007, 28,8% in Spagna
                    nel 2011, 34,9% in Gran Bretagna nel 2010).

[3]  L’oscillazione verificatasi tra l’elezione
                    del 2001 e del 2006, con una diminuzione di oltre 2 milioni di elettori pari al
                    4,5%, era dovuta al fatto che fino ad allora nel corpo elettorale era
                    conteggiata la porzione degli italiani residenti all’estero.

[4]  Nelle elezioni del 1996 a un astensionismo
                    nel Sud pari al 25% corrisponde un astensionismo nel Nord del 13,7% (la
                    differenza era quindi dell’11,3%); nel 2001 al 17% del Nord corrisponde un 24,5%
                    del Sud: la differenza si è progressivamente ridotta. Anche per i voti non
                    validi nel Sud si riscontra un tasso più alto: le schede bianche nel 2001 hanno
                    raggiunto quasi il 5%. 

[5]  Le amministrative del 2012 hanno dimostrato
                    come la reazione dei cittadini agli scandali che hanno colpito partiti ed
                    esponenti politici abbia favorito il consenso per forze politiche in grado di
                    articolare la protesta come il MoVimento 5 Stelle, oltreché la crescita
                    dell’astensionismo. 

[6]  Dati più recenti [Mannheimer 2012] indicano
                    che la percentuale degli interessati alla politica è scesa ancora a un livello
                    più basso attestandosi di nuovo attorno a un 30%, probabilmente risentendo del
                    clima politico del momento segnato da scandali che hanno coinvolto diversi
                    partiti.

[7]  Zona industriale: Valle d’Aosta, Piemonte,
                    Lombardia, Liguria; Zona bianca: Trentino-Alto Adige, Veneto, Friuli Venezia
                    Giulia; Zona rossa: Emilia-Romagna, Toscana, Marche, Umbria; Zona meridionale:
                    Lazio, Abruzzo, Molise, Campania, Puglia, Basilicata, Calabria, Sicilia,
                    Sardegna.

[8]  I dati dello European Values Study [2011]
                    sono relativi agli anni 1990, 1999 e 2009. I dati Itanes sono relativi agli anni
                    1996, 2001 e 2006.

[9]  Questa tendenza nel complesso positiva si
                    attenua quando si passa a considerare i tassi di
                    membership, vale a dire il rapporto tra iscritti ai partiti
                    e il totale degli elettori, che nel complesso segnala un drastico calo nel 1994
                    (3,6%) e, quindi, una lenta ripresa fino al 4,8% del 2003. 

[10]  Si potrebbe, infatti, dubitare dei dati
                    ufficiali forniti dai partiti, come hanno sottolineato alcune recenti cronache.
                

[11] 
                    www.partitodemocratico.it/dettaglio/93088/tesserati_per_il_pd_del_lavoro_e_delle_famiglie.
                

[12]  «la Repubblica»,
                        1o novembre 2011. 

[13] 
                    www.sinistraecologialiberta.it/tesseramento2011.

[14]  Recentemente le primarie hanno suscitato
                    l’interesse anche da parte dei partiti di centro-destra che intendono ricorrere
                    a questo metodo più espressamente democratico per la selezione delle candidature
                    a cariche monocratiche, ma anche per la scelta di incarichi politici all’interno
                    del partito (coordinatori regionali e perfino presidente di partito). 

[15]  Si tratta di primarie aperte dove il
                    diritto di voto è esteso a tutti i cittadini, compresi minorenni sopra i sedici
                    anni e immigrati regolari, senza alcun vincolo di iscrizione ai partiti
                    promotori.

[16]  Elaborazione propria su dati Evs.
                

[17]  Nord-Ovest: Valle d’Aosta, Piemonte,
                    Lombardia, Liguria; Nord-Est: Friuli Venezia Giulia, Veneto, Trentino-Alto
                    Adige, Emilia-Romagna; Centro: Toscana, Marche, Lazio, Umbria; Sud: Abruzzo,
                    Molise, Campania, Basilicata, Puglia, Calabria; Isole: Sicilia, Sardegna. Si
                    segue la «Nomenclatura delle Unità Territoriali Statistiche» (Nuts1)
                    dell’Eurostat.

[18] 
                    www.ecn.org/collegamenti/listacs.htm.

[19]  Un’eccezione a questa «normalizzazione»
                    della partecipazione non convenzionale è rappresentata dal movimento No TAV che
                    rifiuta forme di mediazione con la politica istituzionale.





Capitolo secondo
            

Competizione politica

Maurizio Cerruto è ricercatore presso l'Università della Calabria, dove insegna Scienza
                    dell'amministrazione e Analisi delle politiche pubbliche.


Francesco Raniolo è professore ordinario di Scienza politica nell'Università della Calabria,
                    dove è anche presidente del corso di laurea in Scienze
                    dell'amministrazione.


Questo capitolo, come il precedente, sviluppa l'analisi delle questioni di
            partecipazione e competizione - nella prospettiva empirica che è sembrata maggiormente
            rilevante nel caso italiano. È superfluo ricordare come i diversi aspetti del sistema
            elettorale, dalle dimensioni del collegio alla formula elettorale adottata, alla soglia
            elettorale, alla struttura della scheda, o altre regole, condizionino in modo profondo
            la competizione politica.


Per quanto il capitolo sia frutto di una riflessione
            comune, i parr. 1, 2 e 5 vanno attribuiti a Francesco Raniolo, mentre i parr. 3 e 4 a
            Maurizio Cerruto.





1. Premessa 



L’Italia è stata una delle poche
            grandi democrazie occidentali a competizione limitata che, a partire dal secondo
            dopoguerra, non ha avuto alternanza al governo ma tutt’al più ha sperimentato dei
            «ricambi periferici» [Sartori 1976]. Per trovare un altro caso di democrazia bloccata
            altrettanto duraturo si può guardare al Giappone. Ma, a ben guardare, è l’intera storia
            nazionale italiana, con il suo succedersi di regimi (liberale, fascista e repubblicano),
            che può essere descritta come un’impossibilità strutturale a dar vita a una fisiologica
            rotazione tra forze di governo e di opposizione [Salvadori 2001]. In questo capitolo
            vedremo se e come, ma anche con quali esiti, è cambiato il quadro della competizione
            politica nell’ultimo ventennio. 
La competizione politica costituisce,
            assieme alla partecipazione, una caratteristica fondamentale della democrazia, «senza di
            essa, l’intera matrice delle virtù democratiche rischia di degenerare in rituali
            formalistici, consenso coreografico e/o apatia generalizzata» [Schmitter 1983b, 80]. Di
            fatto, la competizione può essere analizzata sia come processo
                politico, guardando alle relazioni tra gli attori, alle loro strategie,
            alle risorse in campo e ai relativi vincoli (a partire da quelli istituzionali), che dal
            punto di vista dei risultati con particolare riguardo ai modelli di
            alternanza al potere [Mair 2007; Pasquino e Valbruzzi 2011]. Nello specifico, il secondo
            paragrafo prende in esame la morfologia delle alternanze (la loro frequenza, livello,
            innovazione e caratteristiche qualitative); il terzo si sofferma sulle regole del gioco
            elettorale che vincolano le scelte degli attori politici e degli
            elettori; il quarto tratta del sistema dei partiti, mettendo in evidenza le conseguenze
            riduttive e/o distributive indotte dal sistema elettorale [Cox 2005]; l’ultimo
            paragrafo, infine, punta l’attenzione sui profili esplicativi con particolare riguardo
            alla permanenza di un sistema preda di spinte centrifughe e (neo-)polarizzanti.
        

2. Tipi di
            governo e modelli di alternanza 



2.1 Gli output della competizione 



Potremmo introdurre questo
                paragrafo richiamando ancora una volta quel tratto forte dell’eccezionalismo
                italiano, un aspetto che fa dell’Italia un caso in chiave
                comparata, di cui si diceva in premessa – l’assenza di una competizione produttrice
                di alternanza al potere – per aggiungervi subito un paradosso. Solo di recente, nei
                primi anni Novanta, che si fanno coincidere con l’avvento della cosiddetta «Seconda
                Repubblica», anche in Italia si è messo in moto il pendolo dell’alternanza
                democratica, producendo oscillazioni rotatorie tra governo e opposizione. Ma – ed
                ecco l’elemento paradossale – sembra quasi che il «sistema» sia entrato in uno stato
                di moto permanente [Pritoni 2011]. Il salto da nessuna a troppa alternanza si può
                certo spiegare con l’avvento di una transizione tra tipi (o modelli) di democrazia
                che, nonostante siano trascorsi quasi vent’anni dal suo
                abbrivio, rimane ancora aperta e «senza fine». 
Nel periodo 1992-2012 possiamo
                contare ben tredici governi – che coprono sei legislature, mediamente due governi a
                legislatura – con una durata media di circa 38 mesi (456 giorni), ben maggiore di
                quella degli esecutivi del primo cinquantennio repubblicano, pari a circa 11 mesi
                (tab. 2.1). Quanto alla varianza della loro durata, si va da un minimo di 119 giorni
                del secondo governo D’Alema alla tenuta record dei gabinetti di Berlusconi[1]. Tuttavia, in nessun caso della storia
                repubblicana la durata di un governo è coincisa con quella dell’intera legislatura,
                solo quella iniziata nel 2001 si è avvicinata a tale traguardo. 
TAB.
                        2.1. I governi italiani nel periodo 1992-2012
	Legislature 	Data di
                                    formazione 	Durata in
                                    giorni 	Primo
                                    ministro 	Partito del
                                    primo ministro 	Composizione 	Tipi di
                                    governo 	Base % in
                                    parlamento 	Appoggio
                                    esterno 	Astensione 
	XI
                                    
(2)
	28-06-1992
	298
	Amato
                                    I
	Psi
	Dc-Psi-Pli-Psdi
                                    e tecnici (4)
	cs
	52,5
                                
	-
	-

	28-04-1993
	260
	Ciampi
	indipendente
	Dc-Psi-Psdi-Pli
                                    e tecnici (4)
	tecnico
	52,5
                                
	-
	Pds-Pri-Ln

	XII
                                    
(2)
	10-05-1994
	226
	Berlusconi
                                    I
	FI
	FI-Ln-An-Ccd
                                    (4)
	cmv
	58,1
	-
	-

	17-01-1995
	359
	Dini
	indipendente
	tecnica
	tecnico
	-
	Pds, Sin,
                                    Ppi
	An-FI-Ccd

	18-05-1996
	874
	Prodi
                                    I
	Ulivo
	Pds-Ppi-Verdi-Ri (4)
	cmv
	51,5
	-
	Rc

	21-10-1998
	423
	D’Alema
                                    I
	Ds
	Ds-Ppi-Verdi-Ri-Pdci-Sdi-Udr (7)
	cmv
	52,9
	-
	-

	XIII
                                    
(4)
	22-12-1999
	119
	D’Alema
                                    II
	Ds
	Ds-Dem.-Ppi-Verdi-Ri-Pdci-Udeur-Uv (8)
	cmv
	52,9
	-
	Sdi-Pr

	25-04-2000
	383
	Amato
                                    II
	indipendente
                                
	Ds-Dem.-Ppi-Verdi-Ri-Pdci-Udeur (7)
	cmv
	50,6
	-
	-

	XIV
                                    
(2)
	11-06-2001
	1410
	Berlusconi
                                    II
	FI
	FI-Ln-An-Ccd-Cdu-Npsi-Pri (7)
	cmv
	55,7
                                
	-
	-

	23-04-2005
	351
	Berlusconi
                                    III
	FI
	FI-Ln-An-Udc-Npsi-Pri (6)
	cs
	55,7
	-
	-

	XV
                                    
(1)
	17-05-2006
	617
	Prodi
                                    II
	Unione
	Ds-Dl-Rc-Pdci-Verdi-Idv-Sdi-Rad.-Udeur-Si-Dcu-Lal-Ld-Mre
                                    (14)
	cs
	51,8
	-
	-

	XVI
                                    
(2)
	07-05-2008
	1.288
	Berlusconi
                                    IV
	Pdl
	Pdl-Ln-Mpa-DcpA
                                (4)a
	cs
	54,6
	-
	-

	16-11-2011
	402
	Monti
	indipendente
	tecnica
	tecnico
	88,2b
	Pdl, Pd, Udc,
                                    Fli, Api, Idv
	-

	Legenda: i dati
                            riportati nella tabella fanno riferimento al momento della formazione
                            dei governi; i numeri tra parentesi indicano rispettivamente il numero
                            dei governi per legislatura e il numero dei partiti che compongono il
                            governo; nei tipi di governo «cs» sta per «coalizioni sovra-misura o
                            eccedenti», «cmv» per «coalizioni minime vincenti». 
a L’Mpa ha
                            avuto due sottosegretari fino al 12 novembre 2010, quindi è passato
                            all’opposizione. 
b La
                            percentuale è stata calcolata sui membri della Camera (556 voti
                            favorevoli su 630), se calcolata sui presenti alla votazione (617) passa
                            al 90%.




La sequenza degli esecutivi è
                aperta dal primo governo Amato nel 1992, in piena triplice crisi fiscale, morale e
                istituzionale [Cafagna 1993] del paese e si chiude, al momento in cui scriviamo, con
                il «governo tecnico» di Monti, in uno scenario di invarianza dell’intensità delle
                tre sfide, che anzi agli occhi dell’opinione pubblica sembra ancor più acuirsi. Nel
                complesso otto governi sono stati caratterizzati da un cambiamento partitico
                rilevante, nel senso che è cambiata la loro composizione politica. Tuttavia, come
                proveremo a chiarire tra breve, non sembra possibile né opportuno ai fini
                interpretativi associare questi casi nella categoria delle alternanze totali di
                governo. 
Solo in tre occasioni si sono
                avute alternanze certificate dall’esito delle elezioni: nel 2001, nel 2006 e nel
                2008. In tutti questi casi la maggioranza al governo (anche se per il
                centro-sinistra non era guidata dal premier uscente) si è confrontata con
                l’opposizione ed è stata sostituita da questa (ricambio totale). Anzi, considerando
                che le elezioni del 2008 sono state anticipate, si potrebbe addirittura sostenere
                che la frequenza delle tre alternanze sia stata eccessiva. Lo stare al governo non
                premia e non si solidifica, il che costituisce un ulteriore indizio della fluidità
                della politica italiana e di un sistema partitico ancora in fase di strutturazione.
                In altri tre casi, invece, la circolazione delle élite al governo è stata parziale,
                per lo più si è tradotta nell’allargamento della coalizione di governo a formazioni
                minori, talvolta create ad hoc in parlamento per soccorrere il
                governo in difficoltà. Tale evenienza si è verificata con i due esecutivi D’Alema
                (1998 e 1999) e nel passaggio al terzo governo Berlusconi (2005). Non è un caso che
                la formazione di questi governi post-elettorali (o di intra-legislatura) sia stata
                accompagnata da un crescendo di polemiche e di tensioni tra le forze politiche –
                peraltro amplificate dall’esistenza di un sistema di media partigiani – che, in
                svariate occasioni, si sono spinte fino alla soglia della crisi istituzionale.
                D’altra parte, il secondo governo Amato (2000), rispetto al precedente esecutivo
                D’Alema, comporta un cambiamento di governo senza alternanza di alcun tipo, visto
                che si risolve nella sostituzione del premier (e di ministri) a formato
                invariato.
            
Maggiore attenzione, invece,
                richiedono il primo governo Berlusconi (1994) e il primo governo Prodi (1996),
                poiché entrambi introducono profonde discontinuità nella morfologia dei governi
                repubblicani. Si tratta di due casi altamente innovativi sia riguardo alla formula
                coalizionale che li sorregge sia ai partiti che li compongono, eppure in senso
                stretto non si possono considerare casi di alternanza visto che il confronto non
                avviene tra governi uscenti – in entrambi i casi si tratta di due governi tecnici
                che non si presenteranno alle elezioni successive[2]: il quadripartito a guida tecnica di Ciampi, nel primo caso, e il
                governo tecnico di Dini, nel secondo – e partiti all’opposizione. Inoltre, la
                competizione avviene tra schieramenti diversi: i Progressisti e il doppio Polo di
                centro-destra (il Polo delle libertà al Nord e il Polo del buon governo al Sud) in
                un caso; l’Ulivo e il Polo delle libertà nell’altro. In entrambi i casi, poi, sono
                presenti «terzi incomodi» determinanti per l’esito elettorale, il Patto per l’Italia
                (Ppi e Segni) nel primo e la Lega Nord nel secondo[3]. 
Fin qui sono rimasti fuori solo
                i tre casi dei cosiddetti «governi tecnici» in precedenza evocati: il governo Ciampi
                (1993), il governo Dini (1995) e il governo Monti (2011). Tali esperienze sono
                accomunate dal fatto di costituire soluzioni transitorie ed emergenziali che
                suppliscono al deficit decisionale dei governi elettivi e che forniscono ai partiti
                una via per fuggire dalla responsabilità per politiche impopolari. Sono, invece,
                molto diversi quanto a composizione: mentre l’esecutivo guidato da Ciampi vede la
                presenza di ministri politici e per questo è stato considerato più correttamente un
                «governo istituzionale» o «a guida tecnica» (Ciampi era governatore della Banca
                d’Italia), sia il governo Dini sia il governo Monti sono composti solo da membri
                indipendenti e tecnici (il che non vuol dire che in molti casi non riscuotano
                gradimento partitico). Ma si differenziano anche per i
                rapporti con il parlamento, come si può ricavare dalla tabella 2.1 se si guarda alla
                loro base di sostegno parlamentare, all’arco di forze che la compone e alla
                possibilità di avvalersi delle astensioni, un vero e proprio caso di sostegno
                negativo. Se consideriamo tutte queste caratteristiche, rileviamo una netta cesura
                tra il governo Monti e gli altri due per dimensioni della maggioranza parlamentare
                (87,6% alla Camera e 89% al Senato al momento del voto di fiducia sulla base dei
                presenti) e, soprattutto, per composizione visto che abbraccia i principali partiti
                (Pdl, Pd, Terzo Polo e Idv, quest’ultimo limitatamente alla fase di investitura),
                lasciando fuori solo la Lega Nord. Negli altri due casi la base parlamentare era ben
                più limitata e anche le posizioni dei partiti maggiori erano più articolate e
                sfumate: tanto il Pds, nel caso del governo Ciampi, che FI, An e Ccd, nel caso del
                governo Dini, preferirono astenersi. 

2.2.
                Tra innovazione e personalizzazione 



Quanto detto in precedenza,
                tuttavia, non basta per ricostruire le caratteristiche e le dinamiche dei modelli di
                alternanza sperimentati in Italia negli ultimi due decenni. Occorre un
                approfondimento qualitativo che metta meglio a fuoco, per un verso, la loro portata
                innovativa e, per l’altro, l’incidenza della personalizzazione nella competizione
                politica. Quanto al primo aspetto, proponiamo di sceglierlo quale criterio
                classificatorio dei governi (a esclusione degli esecutivi tecnici), che quindi
                potrebbero essere distinti in riferimento al grado di innovazione
                    partitica (se ci sono o meno partiti che vanno al governo per la
                prima volta) e di innovazione nella formula
                politica o coalizione di governo (se la combinazione dei
                partiti al governo è nuova o meno)[4]. Nella figura 2.1 abbiamo riportato i risultati della tipologia, per la
                composizione partitica dei governi si rimanda alla tabella
                2.1.
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FIG. 2.1. I governi
                        italiani per grado di innovazione partitica e della coalizione.
                        
NB: In neretto abbiamo indicato i governi che si
                        possono considerare delle alternanze totali, vi potremmo includere però
                        anche il primo governo Prodi che a rigore non lo è; tutti gli altri
                        costituiscono casi di alternanze parziali o semi-rotazioni tranne il secondo
                        governo Amato, che ha comportato solo un avvicendamento del premier e del
                        personale ministeriale. Infine, il primo governo D’Alema (in corsivo)
                        presenta dei partiti nuovi di origine parlamentare (Udr e Pdci) e quindi non
                        considerati come «innovativi».


Come anticipato, i governi più
                innovativi sono il primo governo Berlusconi e il primo governo Prodi (cella in alto
                a sinistra). In entrambi i casi, dei partiti approdano per la prima volta al
                governo, sia pure dopo trasformazioni più o meno radicali dei loro riferimenti
                ideologici, organizzativi e di classe dirigente. Ci si riferisce ai post-comunisti e
                ai post-fascisti (in questa fase il cambiamento è minore e più di facciata nel caso
                di An), altri due partiti sono degli outsiders, lo è la Lega
                (nata nel 1992 da una fusione di alcune formazioni regionali) per profilo ideologico
                e strategie anti-politiche e anti-centralistiche e lo è soprattutto FI, il «partito
                personale di massa» [Bobbio 1996, 134; Calise 2000] nato pochi mesi prima delle
                elezioni e che può contare sul sostegno finanziario, organizzativo e strategico
                della Fininvest di Berlusconi. Potremmo anche convenire sul fatto che questi due
                governi non rappresentano delle alternanze in senso stretto, sono però sicuramente
                governi di rottura con il passato e di nuove e radicali divisioni dell’opinione
                pubblica. All’opposto, nella cella in basso a destra troviamo i governi
                caratterizzati da continuità tanto dei partner che della formula politica: tra
                questi, però, il secondo governo Berlusconi (2001) va ricordato perché costituisce
                un caso – anzi, a un conteggio esigente il primo vero e
                proprio caso – di alternanza al governo sperimentato in Italia. Più interessanti
                sono, poi, le altre due celle. In alto a destra, abbiamo collocato il primo
                esecutivo D’Alema per la sua maggiore apertura del perimetro della coalizione. Tale
                governo, in realtà, presenta anche due partiti nuovi, l’Udr di Cossiga e Mastella e
                il Pdci di Diliberto e Cossutta. Tuttavia, dato che tali partiti sono nati
                all’insegna del trasformismo e delle manovre parlamentari, ci è sembrato opportuno
                evitare di collocare questo governo tra i casi di innovazione partitica. Il punto
                però resta aperto. Nella cella opposta, i governi più recenti e, in particolare, i
                casi di alternanza totale (2006 e 2008) sono rubricati assieme prevedendo
                un’innovazione nella composizione partitica del governo a format della coalizione
                invariato. 
C’è ancora un altro elemento di
                innovazione della politica italiana che contraddistingue il periodo da noi preso in
                esame: la personalizzazione della competizione politica; va però ricordato che tale
                trend era già evidente negli anni Ottanta. Il bipolarismo italico, per quanto
                imperfetto e frammentato, si farà strada all’ombra della
                    leadership, di una competizione che identificherà – anche
                se in modo asimmetrico – i partiti in lizza e le coalizioni principali con i
                rispettivi leader. Lo stenogramma nella politica italiana di questi anni è
                «presidente» (reso anche in inglese con premier), una dizione
                che sostituisce nella retorica pubblica e nell’immaginario collettivo la più formale
                «presidente del Consiglio dei ministri» e ciò indipendentemente dal quadro e dai
                vincoli costituzionali. Ebbene, nell’arco di tempo considerato si sono alternati al
                potere otto capi di governo: il numero è minore rispetto agli esecutivi (tredici)
                poiché lo stesso premier ha guidato più governi. Ma non è certo questo il dato
                importante; piuttosto, ci si riferisce all’esistenza di una «personalizzazione
                asimmetrica» tra schieramenti e forze politiche. A partire dal 1994 lo schieramento
                di centro-sinistra ha registrato l’avvicendamento di ben sei leader (Prodi, D’Alema,
                Amato e, da ultimo, Bersani ai quali andrebbero aggiunti i due leader elettorali,
                Rutelli nel 2001 e Veltroni nel 2008, usciti sconfitti dalla competizione).
                Diversamente, per lo schieramento di centro-destra il leader è stato sempre e solo
                Berlusconi, indipendentemente dall’esito della competizione elettorale, dalle
                eventuali tensioni interne alla coalizione e da altri
                fattori extra-politici (a partire dalle vicende giudiziarie). Ne consegue un
                problema di fondo per la sinistra: la difficoltà del leader di coordinare la
                coalizione. D’altra parte, nel corso degli ultimi anni anche la
                    leadership berlusconiana è sembrata perdere efficacia e
                alla fine implodere sotto le pressioni degli scandali giudiziari e non, del drastico
                peggioramento della congiuntura internazionale e della crisi del debito pubblico.
            


3. Il
            sistema elettorale: tra instabilità e opportunismo 



Sul piano del sistema elettorale il
            periodo da noi considerato si è caratterizzato per una elevata instabilità: in vent’anni
            la legge elettorale ha subìto due riforme radicali (nel 1993 e nel 2005; riforme che
            hanno avuto per di più una forte impronta opportunistica e partigiana) ed è stata
            costantemente sotto il tiro di fuoco referendario e al centro del dibattito politico. Il
            dato certo è che al monocromatismo proporzionale, che ha caratterizzato a tutti i
            livelli la storia elettorale della Prima Repubblica, ha fatto seguito un policromatismo
            che a livello nazionale ha comportato il ricorso a un sistema semi-maggioritario, prima,
            e semi-proporzionale, poi. 
L’Italia ha sperimentato, quanto a
            sistema elettorale, un duplice salto di genere, dalla proporzionale (relativamente
            aperta) a un «sistema elettorale maggioritario in collegi uninominali con recupero su
            lista proporzionale», o Mattarellum, e quindi a un «sistema
            elettorale proporzionale spersonalizzato con premio di maggioranza», noto come
                Porcellum (le definizioni sono di Pasquino [2006, 74]). 
Il punto di partenza di questa fase
            di turbolenza delle regole del gioco va ricercato nell’esito del referendum del 18
            aprile 1993 che mise fine al sistema elettorale proporzionale e nella sua traduzione in
            legge, che avvenne nell’agosto dello stesso anno con la legge n. 276 per il Senato e la
            legge n. 277 per la Camera. La nuova normativa elettorale per il Senato recepiva
            fedelmente il responso referendario e stabiliva per l’assegnazione dei tre quarti dei
            seggi il ricorso, su base regionale, alla maggioranza semplice
                (plurality), mentre per i restanti seggi si sarebbe fatto
            ricorso al recupero proporzionale, previa eliminazione totale
            dei voti utilizzati da ciascun partito nei collegi uninominali (scorporo totale).
            Veniva, inoltre, stabilito che si poteva essere candidati in un solo collegio, mentre
            per la quota proporzionale si fissava il meccanismo della lista bloccata o rigida,
            sottraendo all’elettore la scelta degli eletti. 
La legge di riforma per la Camera
            dei deputati, invece, introduceva un quadro normativo ben più articolato e macchinoso
            rispetto al Senato. Innanzitutto, si fissava il criterio delle candidature plurime,
            tanto nei collegi uninominali che nelle liste per il recupero proporzionale che,
            comunque, rimanevano bloccate. Diversamente dal Senato, alla Camera l’elettore disponeva
            di una doppia scheda, rispettivamente per i due tipi di mandati (uninominale e
            proporzionale). La maggioranza richiesta per vincere i tre quarti dei seggi in palio nei
            collegi uninominali era, anche in questo caso, la maggioranza semplice, mentre erano
            ammessi al riparto proporzionale solo i partiti che riuscivano a superare la soglia del
            4% dei voti su scala nazionale. Quanto all’assegnazione dei seggi, anche in questo caso,
            dai voti ottenuti dalle liste nelle circoscrizioni andavano sottratti i «voti ottenuti
            dal secondo classificato aumentati di uno» [ibidem, 61]. Si tratta
            del cosiddetto «scorporo» che «mirava a sottrarre i voti minimi sufficienti per vincere
            nel collegio al fine di evitare che pesassero tutti anche nel recupero proporzionale»
                [ibidem][5]. Proprio per evitare tale ghigliottina nelle elezioni del 2001 FI (ma anche
            i Ds) fece ricorso alle cosiddette «liste civetta» che ebbero come conseguenza non
            intenzionale quella di far perdere al partito undici seggi (più uno, di un deputato
            deceduto e non più sostituibile) e di far funzionare per l’intera legislatura la Camera
            senza il plenum[6]. 
        
Un discorso a parte meritano poi le
            conseguenze del Mattarellum. Anzitutto, va detto che non è riuscito
            a ridurre il numero dei partiti, che anzi è continuato a crescere. Questo esito è stato
            spiegato con il fenomeno della «proporzionalizzazione dei collegi uninominali» che,
            assieme alla territorializzazione del voto, ha consentito ai «partiti ricatto» di
            strappare un plusvalore (in termini di collegi sicuri) ai partiti maggiori (FI e Ds).
            Anzi, la vera novità di questa stagione politica è stata individuata da Giovanni Sartori
            [2001] proprio in un ritorno della «politica di ricatto» (blackmail
                politics). Le conseguenze di tale virulento parto della Seconda
            Repubblica si sono fatte sentire anche nel processo di costruzione delle coalizioni, un
            vero e proprio nuovo attore della vita politica italiana [Bartolini e D’Alimonte 1995;
            D’Alimonte e Bartolini 1997]. Anche se le coalizioni si sono rivelate piuttosto
            eterogenee e conflittuali e alla lunga alquanto difficili da tenere assieme anche per
            chi, come Berlusconi, le ha sapute assemblare in fase di campagna elettorale. Ciò
            nonostante, la politica delle coalizioni ha costituito una condizione necessaria per il
            bipolarismo, sia pure imperfetto e frammentato. 
Dopo dodici anni e tre elezioni il
                Mattarellum è stato cancellato da un colpo di mano della
            maggioranza al governo (2005) ed è stato sostituito da un sistema elettorale
            proporzionale con premio di maggioranza, rinforzato da un sistema di soglie multiple. Si
            trattava di un escamotage tattico che avrebbe dovuto ridurre la
            portata di un’eventuale vittoria del centro-sinistra data per probabile alle elezioni
            politiche del 2006[7]. 
Alla Camera, la coalizione di liste
            vincenti si vede attribuire un premio in seggi variabile che, di fatto, è dato dalla
            differenza tra quanto ottenuto dal partito o coalizione vincente e il 55% dei seggi: in
            valori assoluti 340 seggi. Tuttavia, per conseguire tale risultato occorre superare
            alcune soglie: 10% a livello nazionale per la coalizione di liste che abbiano una lista
            che superi almeno il 2%; 4% di voti a livello nazionale per le liste non coalizzate; 2%
            per le liste che fanno parte di coalizioni che abbiano superato la soglia del 10%; è
            però ammesso il recupero del primo partito sotto-soglia. La distribuzione dei seggi tra
            le liste coalizzate avviene in regime proporzionale. Lo stesso
            meccanismo vale al Senato, dove però tanto il premio di maggioranza che le soglie legali
            funzionano a livello regionale. Partecipano all’assegnazione dei seggi le liste che
            hanno ottenuto il 3% dei voti a livello regionale, purché la coalizione di cui fanno
            parte ottenga almeno il 20% dei voti (a livello regionale); se non coalizzate devono
            invece ottenere l’8% dei voti su base regionale. Il punto è che, data la
            territorializzazione della competizione per il Senato, stabilire un netto vincitore
            diventa più difficile (cosa che si è puntualmente verificata nel 2006 con la vittoria
            risicatissima del centro-sinistra, ma non nel 2008, quando il centro-destra ha ottenuto
            al Senato addirittura più seggi della Camera, 55,8% contro 55,1%). La scelta di voto
            dell’elettore per entrambe le Camere è bloccata, mentre viene mantenuta alla Camera la
            possibilità delle pluri-candidature. 
L’esito dell’applicazione di questa
            nuova legge è stato, comunque, paradossale se valutato mettendo a confronto le due
            tornate elettorali del 2006 e del 2008, in considerazione del fatto che nella seconda
            prova il Porcellum finiva per costruire una solida maggioranza
            parlamentare, riduceva drasticamente il numero dei partiti (i gruppi parlamentari che si
            costituiscono all’indomani delle elezioni sono stati sei), non realizzava risultati
            incoerenti tra Camera e Senato. Tali risultati mostrano, in realtà, come l’offerta
            elettorale sia in parte autonoma dalle regole di voto. Il confronto 2006-2008 vede
            infatti regole invariate ma strategie che cambiano (si passa da coalizioni
                catch-all a coalizioni selettive) e una profonda alterazione
            delle dimensioni sistemiche. Con le elezioni del 2008 diminuisce fino a dimezzarsi la
            frammentazione partitica, grazie in particolare alla nascita di due grandi partiti quali
            il Pd e il Pdl. 
Siamo al cospetto, dunque, di «una
            legge confusa, partitocratica, dal cattivo funzionamento» [Pasquino 2006, 83], ovvero di
            «una legge che funziona» [Feltrin 2008, 145]? Per quanto ci riguarda propendiamo per la
            valutazione più pessimistica, sulla base di considerazioni che attengono alla congruenza
            interna tra i diversi elementi che costituiscono il sistema elettorale, ma anche in
            considerazione del fatto che tale legge rende altamente probabili risultati incoerenti e
            disfunzionali. 
        

4. Il
            sistema partitico: verso un bipolarismo imperfetto e frammentato 



La prima caratteristica che balza
            subito agli occhi quando ci fermiamo a guardare un sistema partitico è rappresentata dal
            numero dei partiti. Nei termini di Sartori [1976] ci si riferisce al «formato» del
            sistema partitico e a una operazione logicamente propedeutica alla sua ricostruzione,
            ovvero come si contano i partiti. A tal fine è possibile distinguere tra un approccio
            quantitativo e uno qualitativo al nostro oggetto, anche se tra di loro complementari. A
            ogni modo iniziamo dal primo: nella tabella 2.2 abbiamo riportato, per il periodo
            1992-2008, i valori dell’indice di frammentazione e il
                numero effettivo dei partiti. Entrambi gli indici sono stati
            calcolati sia a livello di distribuzione dei voti (formato elettorale) sia a livello di
            distribuzione dei seggi (formato parlamentare). Inoltre, la tabella contiene anche un
            indicatore residuale relativo al numero dei gruppi parlamentari presenti nelle diverse
            legislature. 
I dati mostrano che il sistema
            partitico italiano in questi anni è caratterizzato da un’elevata frammentazione che, per
            di più, si presenta come stabile nel tempo, a partire dal 1992
            fino alle elezioni del 2001. Il dato medio dell’indice di
            frammentazione è pari allo 0,85; al di sopra comunque del valore medio fatto registrare
            nella Prima Repubblica, pari allo 0,75. I valori dell’indice ritornano a livelli più
            contenuti, per così dire da Prima Repubblica, con le elezioni del 2006 e poi del 2008.
            Tuttavia, questa lettura lineare rischia di rimanere del tutto superficiale se non si
            tiene conto delle discontinuità introdotte nell’arco di tempo considerato nel sistema
            elettorale. Le sei elezioni vanno inquadrate distinguendo tre fasi: quella
                della proporzionale (quasi) pura (1992-1993); quella del
            sistema misto, il Mattarellum (1994-2001); quella del ritorno alla
            proporzionale con premio di maggioranza, il Porcellum (2006-2008).
            Ora, se guardiamo ai valori degli indici di frammentazione possiamo vedere come il
            passaggio dalla proporzionale al sistema misto a base uninominale non abbia prodotto
            effetti considerevoli. La frammentazione sembra indipendente dal grado di
            dis-proporzionalità delle regole elettorali, è solo con la seconda tornata elettorale
            del Porcellum che si registra un contenimento della frammentazione. 
TAB. 2.2.
                Indici di frammentazione del sistema partitico e gruppi parlamentari
                (1992-2008)
	 	1992 	1994 	1996 	2001 	2006 	2008 
	Indice di frammentazione
                                elettorale
	0,85
	0,87
	0,86
	0,84
	0,79
	0,74

	Indice di frammentazione
                                parlamentare
	0,82
	0,86
	0,83
	0,82
	0,81
	0,67

	Numero effettivo dei partiti
                                elettorali
	5,7
	7,3
	6,2
	5,2
	5,1
	3,8

	Numero effettivo dei partiti
                                parlamentari
	5,7
	6,2
	6,4
	5,3
	5,1
	3,1

	Numero di gruppi
                                    parlamentaria (va)
	13 (14)
	8 (10)
	9
	8
	13 (14)
	6

	a Il numero di
                        gruppi parlamentari comprende il gruppo misto. La cifra eventuale in
                        parentesi indica il numero di gruppi alla fine della legislatura, quando
                        tale valore è diverso rispetto al numero di gruppi formatisi all’inizio
                        della legislatura stessa. 
Fonte: Adattamento da
                        Chiaramonte [2010, 208].




Gli andamenti del numero effettivo
            dei partiti, sia pure con una varianza maggiore rispetto a quanto accade per l’indice di
            frammentazione, confermano e, in parte, enfatizzano ulteriormente quanto appena detto.
            Tale numero, infatti, cresce nel 1994 e si mantiene comunque alto nel 1996, comincia a
            scemare già nel 2001, per poi ridursi drasticamente nel 2008, in uno scenario di
            radicale semplificazione del quadro della rappresentanza politica. 
Il numero dei partiti, la loro
            frammentazione o concentrazione, può essere apprezzata anche a livello parlamentare,
            sulla base della distribuzione dei seggi tra partiti o, meglio, tra gruppi parlamentari.
            Entrambi gli indici mostrano una congruenza dei valori, anche se il numero effettivo dei
            partiti si caratterizza per una maggiore varianza. 
La frammentazione, dunque, persiste
            alla stregua di un dato strutturale, anzi oggi è ancor più rilevante per la perdita di
            coesione e capacità integrativa dei partiti in generale [Raniolo 2013], così come per
            l’indebolimento dei due partiti principali. Non solo il primo partito elettorale è molto
            distante dal controllo della maggioranza assoluta in parlamento (aspetto, questo,
            anomalo nelle democrazie non a caso dette «maggioritarie»), ma
            lo stesso scarto tra i primi due partiti è ormai piuttosto
            esiguo (con le eccezioni del 1992 e del 2006). L’indice di bipartitismo si mantiene a
            livelli bassi, il che indica l’esistenza di terzi partiti competitivi, tranne che nel
            2008 quando, con il valore del 78,2%, ritorna ai livelli degli anni Sessanta e Settanta
            e per di più superandoli (solo il dato delle elezioni del 1948 si mantiene più alto,
            85%). Certo, si può sostenere che questi dati sono parziali poiché con le elezioni del
            1994 si sono affermati sulla scena politica italiana nuovi attori: le coalizioni, i
            «poli». Quindi le considerazioni fatte andrebbero riformulate tenendo conto delle
            aggregazioni inter-partitiche, ma anche in tal caso non vanno dimenticati i limiti del
            bipolarismo all’italiana: presenza di terzi partiti, frammentazione ed eterogeneità
            delle coalizioni, mancanza di meccanismi di stabilizzazione (come una legge elettorale
            efficace). 
Oltre alle caratteristiche
            morfologiche, l’analisi del sistema partitico deve considerare anche gli aspetti
            relazionali (la «meccanica» o logica di funzionamento) che dipendono, seguendo la
            lezione di Sartori, dalla distanza ideologica tra partiti, élite o elettorati. La
            questione merita una certa enfasi perché con la caduta del muro di Berlino (1989) e la
            conseguente crisi del sistema bipolare post-bellico, lo sviluppo più significativo dei
            sistemi partitici occidentali è stato costituito dalla loro de-polarizzazione. Stabilire
            quale sia lo stato del sistema partitico italiano negli anni Novanta in termini di
            polarizzazione è dunque un interrogativo cruciale: stiamo andando verso un «pluralismo
            moderato», un «pluralismo estremo ma depolarizzato» o semplicemente verso un «pluralismo destrutturato»?[8] In effetti, anche i dati qui presentati indicano che la situazione italiana
            si contraddistingue per il fatto che il formato del sistema partitico resta «estremo»,
            ben più dei sei-otto partiti rilevanti secondo la regola di conteggio proposta da
            Sartori. Ma anche la direzione della competizione sembra conservare delle spinte
            centrifughe. 
Nonostante tutto, il sistema
            partitico che viene fuori dalle elezioni del 1994 presentava ancora tratti ben
            caratteristici:
        
[un] elevato numero di partiti; l’esistenza di un
                partito antisistema, ora rappresentato dalla Lega, che non si oppone tanto alla
                democrazia in sé, quanto piuttosto allo stato centralizzato, e che sostiene
                pubblicamente la secessione del nord dal resto dell’Italia; [...] la persistenza di
                spinte centrifughe con la crescita elettorale nel 1996 dei partiti più radicali,
                come il Ms-ft, un partito scissionista del vecchio Msi, la stessa An, il partito
                erede del Msi, e, all’estrema sinistra, Rc [Morlino 2008, 389]. 


Va però considerato che, a partire
            dal 1994, le spinte anti-sistema ideologiche finiscono per essere presenti in partiti,
            comunque, di taglia minuscola (specialmente a destra, come il Ms-ft di Rauti,
            Alternativa sociale della Mussolini e La Destra di Storace) anche se non si può certo
            dire che si tratti di partiti esclusi o marginalizzati dal gioco politico (specialmente
            a sinistra dove Rc e Pdci sono stati al governo nella XIII e nella XV legislatura).
            D’altra parte, le «pulsioni antisistema come quelle della Lega, contro la comunità
            nazionale, sono comunque di natura ben diversa rispetto alle ideologie del Novecento»
            [Ignazi 2008, 9]. Ma forse il dato più appariscente è fornito dalla presenza di
            agguerriti «partiti polarizzanti», si pensi a FI prima e al Pdl dopo, che spingono verso
            una competizione gladiatoria e avversariale come strategia di controllo dell’elettorato
            e di acquisizione e conservazione del potere[9]. Invero, tale radicalizzazione riflette il fatto che il bipolarismo, da poco
            conquistato, è imperniato lungo l’asse pro/anti-Berlusconi [Ceccarini, Diamanti e Lazar
            2012]. 
Se vogliamo avere un’idea in
            qualche modo «misurabile» delle tendenze alla neo-polarizzazione, ci possiamo appoggiare
            alle classificazioni operate sulla base di giudizi di esperti di diversi paesi relativi
            alla collocazione dei partiti politici lungo una scala 1-10 [Huber e Inglehart 1995;
            Benoit e Laver 2006][10]. Nella tabella 2.3, abbiamo indicato la distanza ideologica misurata come
            scarto tra i due partiti più estremi. Il dato che emerge con maggior vigore è che nel
            periodo considerato dalle rilevazioni non sembra essersi verificata, nonostante le
            attese, alcuna seria de-polarizzazione. Quanto al punto di vista
            dei singoli partiti, ci limitiamo a segnalare che dalla tabella 2.3 traspare la maggiore
            eterogeneità dei partiti di centro-sinistra[11]. 
TAB. 2.3.
                Collocazione dei partiti italiani nella scala sinistra-destra e polarizzazione;
                indagini varie
	 	Huber e Inglehart
                                [1995] 	Benoit e Laver
                                [2006] 	Media 
	Rifondazione
	1,00
	1,05
	1,02

	Pdci
	 	1,65
	1,65

	Verdi
	2,60
	2,00
	2,30

	Pci/Pds/Ds
	2,50
	3,00
	2,75

	Pop/Margh.
	 	4,00
	4,00

	Psi/Sdi
	5,00
	4,30
	4,65

	Idv
	 	5,05
	5,05

	Psdi
	5,25
	 	5,25

	Pri
	5,60
	 	5,60

	Pr/Pann
	 	6,00
	6,00

	Ccd-Cdu/Udc
	 	6,20
	6,20

	Dc
	6,33
	 	6,33

	Pli
	7,30
	 	7,30

	FI
	 	7,80
	7,80

	Ln 
	7,50
	8,45
	7,97

	Msi/An
	9,33
	8,45
	8,89

	Ms-ft
	 	9,50
	9,50

	Media
	5,24
	5,19
	5,43

	Distanza
                                    ideologicaa
	8,33
	8,45
	8,48

	Indice di
                                    polarizzazioneb
	0,93
	0,94
	0,94

	a Distanza
                        ideologica: scarto tra i due partiti più estremi. 
b Indice di
                        polarizzazione: rapporto tra distanza ideologica e 9, ovvero il suo massimo
                        teorico (10-1). 




Questo modo di valutare la
            polarizzazione, centrato sui singoli partiti, è parziale poiché negli anni Novanta
            partiti estremi e poli non coincidono più. Da qui la cautela
            metodologica di spostare l’attenzione dai partiti alle coalizioni. In tal modo la
            polarizzazione misurata sulla base delle coalizioni è in genere più bassa rispetto a
            quella calcolata sui partiti (e ciò si verifica non solo a livello elettorale ma anche
            parlamentare). Tuttavia, questo modo di procedere non deve farci dimenticare che così
            facendo l’eterogeneità politica tra partiti viene assorbita all’interno delle
            coalizioni. Il nostro bipolarismo frammentato resta, comunque, polarizzato nei rapporti
            interni agli schieramenti anche se la distanza ideologica tra coalizioni può sembrare
            moderata. 

5.
            Conclusioni 



Se ci limitiamo a considerare la
            stagione repubblicana, il sistema partitico italiano si presenta sostanzialmente stabile
            con pochi ingressi di nuovi partiti e altrettanti exits. 
Dopo i rivolgimenti dei primi anni
            Novanta, ci si sarebbe potuto aspettare che il formato del sistema partitico italiano si
            mantenesse ancora estremo, ma di sicuro
                de-polarizzato se non addirittura spoliticizzato nella
            meccanica [Pasquino 2002]. Come sappiamo, nulla di tutto ciò si è verificato, anzi
            polarizzazione e radicalizzazione hanno continuato a caratterizzare i rapporti tra le
            coalizioni e quelli al loro interno, il che non sorprende vista la crescente
            eterogeneità ai due schieramenti. In diversi momenti, addirittura, la tensione politica
            è sembrata coinvolgere le stesse istituzioni – rapporti tra governo e parlamento e,
            soprattutto, istituzioni di garanzia, magistratura ordinaria, Corte costituzionale e
            presidente della Repubblica – spingendo il conflitto fin sull’orlo di una vera e propria
            crisi istituzionale senza precedenti nelle democrazie occidentali. 
Com’è possibile spiegare questo
            paradosso della politica italiana? A tal fine ci limitiamo a presentare in rapida
            successione alcune ipotesi che spiegano la neo-polarizzazione (o radicalizzazione) del
            sistema partitico italiano[12]. 
        
1)
                L’anti-politica
            al governo. L’esistenza di sfidanti che per diverse ragioni non si
            riconoscevano nel regime politico repubblicano uscito dalla seconda guerra mondiale e
            che anzi si ponevano obiettivi di radicale rottura con il passato. In particolare, i tre
            protagonisti dell’inusitata alleanza di centro-destra (FI, Lega e An) puntavano alla
            discontinuità con la precedente storia e le istituzioni repubblicane. 
2) Gli effetti perversi
                del bipolarismo. Bipartitismo e bipolarismo nascondono un rischio
            polarizzante. La politica bipolare si tramuta così in un confronto avversariale: si è
            parlato anche di «bipolarismo muscolare». Tale evenienza è stata, innanzitutto, una
            conseguenza non intenzionale della stessa maggioritarizzazione del sistema elettorale. 
3) Frammentazione
                partitica e competizione gladiatoria. Se, come ammette la teoria della
            democrazia di derivazione schumpeteriana, possiamo considerare il mercato politico alla
            stregua di un oligopolio i cui protagonisti offrono agli elettori specifici prodotti
            (decisioni e politiche) che – ed è questo, per Pizzorno [2010b], il passaggio
            qualificante – per svariate ragioni hanno sempre di più un contenuto simile,
            indistinguibile, ne consegue che i partiti devono fare ricorso a una pubblicità sempre
            più aggressiva per differenziarsi e far breccia nell’elettorato. La frammentazione, da
            questo punto di vista, produce la radicalizzazione della competizione[13]. 
4) La personalizzazione
                della politica. Il legame tele-mediato tra leader ed elettori (la
                gente) ha cercato di colmare il vuoto di rappresentanza e di
            identificazione tipico di una società frammentata e «liquida». Via via che la contesa
            politica si è spostata dai partiti e dai programmi all’immagine del leader, essa è
            aumentata di intensità e si è caricata di toni più aspri[14]. Ciò è vero certo per il partito di Berlusconi, ma anche per altri partiti e
            formazioni personali come l’Idv e, da ultimo, il M5S. 



[1]  Il secondo dei quali dura oltre 1.400
                        giorni, se si considera anche il terzo la permanenza al governo di
                        Berlusconi nella XIV legislatura balza a 1.761 giorni; il quarto governo
                        Berlusconi, che precede il governo Monti, è durato invece 1.288 giorni.
                        Rispetto ai 61 governi repubblicani Berlusconi è il leader più longevo
                        seguito da Andreotti, De Gasperi e Moro (Craxi arriva al settimo
                        posto).

[2]  Anche se a dire il vero non si può dire
                        lo stesso dei leader di questi governi: tanto Ciampi che Dini continueranno
                        a giocare un ruolo importante nei successivi governi. Ciampi addirittura,
                        dopo essere stato ministro dell’Economia, nel primo governo Prodi e nel
                        primo governo D’Alema, verrà eletto nel maggio 1999 presidente della
                        Repubblica. 

[3]  Va detto, però, che agli occhi
                        dell’opinione pubblica l’arrivo al governo di Prodi (1996) è apparso come
                        una vera e propria alternanza tra centro-destra e centro-sinistra.

[4]  In sostanza, qui stiamo combinando
                        assieme due dei quattro criteri usati da Mair [2007] per analizzare i
                        modelli di alternanza al governo. Gli altri due sono la
                            frequenza delle alternanze e il loro
                            livello, cioè se i partiti al governo cambiano
                        tutti (alternanza totale o generale) o no (alternanza parziale).

[5]  Nel caso che il candidato all’uninominale
                    fosse appoggiato da più liste (facoltà, questa, che la legge non permetteva al
                    Senato) l’entità dello scorporo andava determinata in proporzione ai voti
                    ottenuti da ciascuna di esse. 

[6]  Le liste civetta sono liste utilizzate per
                    aggirare il meccanismo dello scorporo previsto dalla legge elettorale del 1993
                    per la Camera dei deputati. In particolare, questo meccanismo aveva lo scopo di
                    non premiare oltremodo i partiti maggiori che avevano già conquistato molti
                    collegi nel maggioritario, ma fu aggirato nel 1996 e soprattutto nel 2001
                    dall’uso di queste liste fantasma (Paese Nuovo per l’Ulivo
                    e Abolizione scorporo per la Casa delle libertà nel 2001) alle quali si
                    collegavano molti vincitori di collegio, facendo sì che le cifre di lista dei
                    loro veri partiti non subissero alcuno scorporo.

[7]  Le esperienze precedenti avevano mostrato
                    che la coalizione di centro-sinistra era più competitiva proprio nella quota
                    maggioritaria

[8]  Per queste etichette e sul contributo di
                    Sartori si vedano da ultimo i saggi in Pasquino [2005].

[9]  Facciamo riferimento qui alla tipologia dei
                    partiti anti-sistema di Capoccia [2002] e al suo duplice criterio tassonomico
                    costituito dalla dimensione relazionale e da quella ideologica. 

[10]  Va ricordato che il lavoro di Benoit e Laver
                    [2006] presenta i dati in una scala 1-20 e, quindi, i dati sono stati
                    ricalcolati per renderli omogenei agli altri valori.

[11]  Sani [2005] propende per una diversa
                    interpretazione rispetto a quella accolta nel testo e considera l’Italia della
                    Seconda Repubblica un caso di «pluralismo moderato». Rispetto alle conclusioni
                    di Sani, anche Pasquino [2005], nello stesso volume, esprime qualche
                    dubbio.

[12]  Il paradosso cui si fa cenno nel testo
                    costituisce una smentita empirica della tesi del cartel
                        party e della cartellizzazione dei partiti italiani nel corso
                    dell’ultimo ventennio (con l’eccezione parziale del periodo del governo
                    Monti).

[13]  Lo stesso presidente Napolitano nella sua
                    lunga lezione-intervista alla New York University del 29 marzo 2011 individuò
                        nell’hyperpartisanship (iper-faziosità), che alimenta
                    un clima di «guerriglia quotidiana», il «più grande problema della politica
                    italiana» (cit. in Bosco e McDonnell [2012, 55]). 

[14]  Si pensi alla strategia comunicativa cui
                    ricorre Berlusconi nel corso della XVI legislatura centrata sulla
                    contrapposizione tra «Partito dell’amore» e «Partito dell’odio» [Ceri
                    2011].





Capitolo terzo
            

Competizione e interessi

Chiara Facello è assegnista di ricerca presso l'Università di Bologna.


Maurizio Cerruto è ricercatore presso l'Università della Calabria, dove insegna Scienza
                    dell'amministrazione e Analisi delle politiche pubbliche.


Il capitolo prosegue l'analisi iniziata nei due precedenti, la partecipazione e
                la competizione nelle questioni elettorali. In questo capitolo in particolare si
                affronta la questione riguardante i gruppi. A questo proposito è importante anche il
                rispetto effettivo di tutto quell’apparato di leggi riguardanti il finanziamento dei
                partiti ovvero le regole della campagna elettorale che dovrebbero consentire una
                competizione maggiormente corretta.


Per quanto il capitolo sia frutto di una riflessione
            comune, il par. 1, i sottoparr. 2.2 e 2.3 vanno attribuiti a Chiara Facello, mentre la
            premessa al par. 2, il sottopar. 2.1 e il par. 3 a Maurizio Cerruto. 





1. Premessa 



Il tema dei rapporti tra interessi e
            politica è cruciale per la qualità della democrazia, in particolare per i riflessi che
            tali rapporti finiscono per avere sulla perdita o meno della competitività del nostro
            paese. Sembrerebbe ormai acquisita una consapevolezza di fondo delle parti sociali e dei
            diversi soggetti politici che la sfida della competitività è oggi una questione di
            primaria rilevanza collettiva. Così, per esempio, nell’introduzione all’«Accordo per lo
            sviluppo, l’occupazione e la competitività del sistema economico nazionale», siglato il
            19 giugno 2003 da Confindustria e sindacati, si riconosce che 
la competitività del sistema economico è in questo
                momento la principale questione che il nostro paese deve affrontare. I dati della
                perdita di competitività (bassi tassi di crescita e di sviluppo della produttività,
                perdita di quote commerciali, bassi tassi di occupazione, rallentamento della
                crescita del reddito pro capite) che si è gradualmente cumulata a partire dalla metà
                del decennio scorso, sono ormai ampiamente noti [Accordo del 19 giugno 2003, 1][1]. 


Del resto, dalla competitività
            economica e dall’efficacia di un sistema di relazioni industriali, in gran parte,
            dipende l’equilibrio mobile tra equità e libertà, diritti ed efficienza, ovvero tra le
            due dimensioni di contenuto della qualità democratica. 
        
Le cause della perdita di
            competitività del paese sono, com’è noto, risalenti nel tempo. Il che per il nostro
            discorso ha svariate implicazioni. A partire dal fatto che per spiegare lo stato attuale
            dei rapporti tra politica e interessi dobbiamo volgere lo sguardo al passato, a quel
            modello originario che ha condizionato fino a oggi le relazioni industriali nel nostro
            paese. Ci riferiamo, in sostanza, al prevalere di quella logica dello scambio politico
            che vede gli interessi subordinati al ruolo pervasivo dei partiti. Nel complesso, si può
            affermare che il sistema di rappresentanza funzionale durante la Prima Repubblica è
            stato caratterizzato da un rapporto con le istituzioni pubbliche fortemente improntato a
            logiche particolaristiche in un contesto di istituzioni deboli e interessi forti, seppur
            frammentati [Morlino 1992; Pasquino 1985]. Sebbene non siano soltanto i gruppi di
            interesse a fare pressione per chiedere benefici spesso particolaristici, secondo il
            modello pluralista classico, ma anche in senso inverso, le stesse forze politiche, alla
            ricerca di consenso, a offrirli autonomamente. 
Proprio questo intreccio perverso
            (ma come si è detto squilibrato) tra interessi e politica ha gettato le basi per la
            perdita di competitività di cui il paese soffre ancora oggi. Solo a partire dagli anni
            Novanta, in nome del risanamento dei conti pubblici e dell’integrazione economica
            europea, tale nodo critico si è allentato nel contesto però dell’indebolimento dei
            sindacati. Un aspetto, questo, che si sovrappone anche alle trasformazioni e al declino
            delle forme tradizionali della partecipazione partitica e sindacale (un’altra dimensione
            saliente del nostro schema interpretativo). 
Del resto, oggi la crisi sembra
            riemergere in guisa tale che i suoi caratteri originari (di crisi fiscale, morale e
            politico-istituzionale) si ripresentano, se è possibile, con ancor più veemenza e,
            nonostante i tentativi parziali o falliti di introdurre delle riforme strutturali –
            nelle relazioni industriali, nella legislazione del lavoro, nelle assicurazioni sociali
            e nel sistema fiscale (e dunque nell’entità e nella struttura della spesa pubblica) –,
            già alla fine degli anni Novanta. A questa lunga stagione di riformismo, che conduce a
            una parziale riconfigurazione dei rapporti tra interessi e politica rispetto alla Prima
            Repubblica, dedichiamo il paragrafo 2, dove ripercorriamo i diversi accordi che hanno
            portato a riformare il sistema contrattuale (con una nuova
            articolazione degli assetti sulla base di due livelli – nazionale e
            aziendale/territoriale – non ripetitivi e distinti per materia e istituti), il mercato
            del lavoro (con una maggiore flessibilità coniugata, non senza difficoltà, con una
            organica riforma degli ammortizzatori sociali) e il sistema pensionistico (garantendone
            sostenibilità economico-finanziaria ed equità intra-generazionale). Come si vede, si
            tratta di aree di policy dove si gioca il raggiungimento di alcune
            «qualità» della democrazia proprio in termini di equità e tutele, senza le quali si
            rischia di dar luogo a più marcate disuguaglianze di reddito e di opportunità (si veda
            il cap. di Regalia e Sacchi). 

2. La
            rappresentanza degli interessi nella Seconda Repubblica 



Se la rappresentanza degli interessi
            nella Prima Repubblica era permeata da un eccesso di regolazione politica, per cui «i
            gruppi non possono perseguire i propri interessi se non passando attraverso i partiti e
            le élite partitiche» [Morlino 1992, 19], con la transizione alla Seconda Repubblica si
            assiste al parziale riconfigurarsi dei rapporti tra interessi e politica. Tale
            rimodulazione è tanto più rilevante perché opera in un contesto caratterizzato da forti
            tensioni politiche ed economiche e dalla persistente incertezza del quadro
            politico-istituzionale. 
Inoltre, in questi anni, la stessa
            rappresentanza degli interessi presenta caratteristiche specifiche. In primo luogo, i
            rapporti tra interessi e politica violano una ipotesi della teoria neo-corporativa che
            mette in relazione assetti di questo tipo alla centralizzazione organizzativa e al
            monopolio associativo dei settori coinvolti [Schmitter 1983a, 417-418]; l’Italia è stata
            (e rimane), invece, un paese con un sistema di intermediazione degli interessi
            frammentato e modelli di contrattazione inter-organizzativa definiti da un miscuglio
            patologico di pluralismo e consociativismo [Pizzorno 1993]. Come sostiene Regini [1997,
            260]: 
i recenti tentativi di concertazione fra i
                governi (italiani) e le organizzazioni degli interessi hanno apparentemente più
                successo e portano maggiore stabilità nei paesi le cui caratteristiche politiche e
                organizzative non rispettano i supposti prerequisiti del neo-corporativismo e forse
                proprio a causa di tali differenze. 
            


In secondo luogo, tali rapporti
            risentono dei caratteri particolari del nostro sistema, sia interni alle relazioni
            industriali (dalle divisioni ideologizzate del movimento sindacale alla debole
            istituzionalizzazione delle relazioni industriali), sia esterni a esse (dal ciclo
            politico, segnato in questi vent’anni da un’alternanza senza paragoni nel nostro paese,
            al ciclo economico, per cui i rapporti tra interessi e politica si presentano spesso
            sotto forma di una tipica contrattazione in tempi di crisi)[2]. Il riferimento è, anzitutto, al periodo della cosiddetta «concertazione di
            emergenza» (1992-1995), che ricomprende i tre accordi che hanno segnato «le riforme più
            radicali nella storia del welfare state italiano» [Regini 1997; Regalia e Regini 1998],
            almeno prima delle riforme del governo Monti in tema di pensioni e di mercato del
            lavoro. 
In terzo luogo, i rapporti tra
            interessi e politica si connotano più come frutto di compromissione che come elementi di
            un continuum politico e di un patto sociale permanente [Giugni
            2003], per cui nelle varie legislature si alternano momenti di febbrile attività
            concertativa, conclusa con intese unanimi (1992-1993, 1996-1998 e 2007), momenti di
            accordo parziale (1995 e 2002) e di dialogo informale, periodi di presa di distanza fra
            governo e parti sociali (1994, 2001, 2008). In questo periodo si sono, cioè, manifestate
            più oscillazioni e incertezze che nella lunga fase precedente e probabilmente non si è
            ancora arrivati a un assestamento definitivo: si è passati, infatti, dalla «stagione
            della concertazione», tra il 1992 e il 1998, con i governi tecnici (di Amato, Ciampi e
            Dini) e di centro-sinistra (di Prodi e D’Alema), agli anni del «dialogo sociale» di
            impronta berlusconiana (con l’eccezione del biennio 2006-2008: secondo governo Prodi) e
            del decisionismo con il governo tecnico guidato da Mario Monti.
        
2.1.
                Gli anni della concertazione (1992-1998) 



È soltanto negli anni Novanta
                che la concertazione – interrottasi dopo il mancato accordo triangolare del 1984 –
                riprende. I momenti più significativi di questa nuova fase sono: il negoziato sulla
                politica dei redditi e sulla struttura contrattuale, che si conclude con due accordi
                triangolari nel luglio 1992 (durante il governo tecnico presieduto da Amato) e nel
                luglio 1993 (firmato dal governo tecnico guidato da Ciampi); la trattativa sulla
                riforma delle pensioni, che dà luogo, nel 1994 (primo governo Berlusconi), al
                momento di più acuto scontro sociale degli ultimi vent’anni[3] e poi, nel 1995, all’accordo fra governo e sindacati su una legge di
                riforma particolarmente innovativa (negoziata dal governo tecnico di Dini); il
                raggiungimento di un accordo triangolare per il lavoro nel 1996 (con il governo
                Prodi) e di un accordo triangolare per lo sviluppo economico e l’occupazione nel
                1998 (con il governo D’Alema). 
Ma procediamo con ordine. La
                stagione della concertazione rinasce con il «Protocollo sulla politica dei redditi,
                la lotta all’inflazione e il costo del lavoro» del 31 luglio 1992, un accordo che
                aboliva la scala mobile e congelava per un anno (fino a tutto il 1993) la
                contrattazione aziendale. L’obiettivo era, in generale, quello di frenare
                l’inflazione e avviare una significativa riduzione del disavanzo statale, in
                particolare, di contenere la dinamica salariale senza alcuna delle tradizionali
                compensazioni che accompagnavano le esperienze di scambio politico dei primi anni Ottanta[4]. L’accordo nasce, nell’atmosfera di emergenza nazionale determinata
                dagli scandali di Tangentopoli, dal crollo del vecchio sistema politico e dalla
                drammatica crisi fiscale e monetaria, per «riconvergere
                verso i parametri del Trattato di Maastricht», «salvare le nostre potenzialità di
                sviluppo» e «non cadere in una spirale incontrollabile che metterebbe a repentaglio,
                per lungo tempo, quanto ha costruito in questi decenni il lavoro italiano e le
                prospettive di sicurezza economica di larga parte della comunità nazionale»[5] [Protocollo del 31 luglio 1992, 1]. 
Fortemente condizionato
                dall’urgenza di contenere il disavanzo statale è anche il «Protocollo sulla politica
                dei redditi e dell’occupazione, sugli assetti contrattuali, sulle politiche del
                lavoro e sul sostegno al sistema produttivo» del 23 luglio 1993, un accordo che
                delinea una nuova architettura di politica dei redditi e di relazioni contrattuali
                (accompagnato per la prima volta da una consultazione vincolante tra i lavoratori)[6] e realizza alcune importanti riforme strutturali già previste nel
                Protocollo dell’anno precedente. Tra queste la più importante è sicuramente quella
                che ridisegna il sistema contrattuale, consolidando il principio del doppio livello
                di contrattazione (ma specificando le competenze dei due livelli per evitare le
                sovrapposizioni del passato)[7]: un primo livello affidato al contratto collettivo nazionale di
                categoria e un secondo livello affidato al contratto collettivo aziendale o
                territoriale. Un «piccolo miracolo di consenso e continuità», come Giugni [2003]
                definirà il basic agreement del 1993.
            
La politica dei redditi e la
                riforma del sistema contrattuale hanno rappresentato l’aspetto più importante ma non
                l’unico della concertazione degli anni Novanta; un secondo aspetto è stato il
                negoziato sulla riforma delle pensioni. L’accordo sulle pensioni del 1995 – che
                modificava strutturalmente, nel lungo periodo, il sistema pensionistico pubblico e
                inaspriva, nel breve periodo, i requisiti richiesti per la pensione di anzianità –
                venne realizzato, dopo alcuni mesi di concertazione, con la legge n. 335 del 1995
                che accolse le principali richieste sindacali[8]. La concertazione fu decisiva nella elaborazione della legge che
                introdusse in Italia una radicale riforma del sistema pensionistico con l’adozione
                del metodo contributivo di calcolo della pensione, ovvero del nesso instaurato, sia
                pure con effetti molto diluiti nel tempo, fra contributi versati nel corso della
                vita lavorativa e prestazioni previdenziali, e del legame di queste con le
                aspettative di vita. Si trattò, tuttavia, di un accordo bilaterale: le associazioni
                imprenditoriali coinvolte nella trattativa, a cominciare da Confindustria, decisero
                di non apporre la loro firma all’intesa, per il carattere non sufficientemente
                radicale della riforma e per la dilazione nel tempo, ritenuta eccessiva, dei
                risparmi di spesa previsti. 
A partire dalla seconda metà
                degli anni Novanta, la concertazione perse i caratteri «dell’emergenza» e diventò
                «istituzionalizzata» (con il Patto per il lavoro del 1996 e il Patto per lo sviluppo
                e l’occupazione del 1998). A favorirla fu anche il cambio di maggioranza: stavolta
                fu una maggioranza di centro-sinistra, pro-labour. Il nuovo
                governo Prodi coinvolse, da subito, le parti sociali, come divenne evidente il 24
                settembre 1996 quando fu sottoscritto il Patto per il lavoro al fine di «favorire il
                governo attivo delle dinamiche dell’occupazione e di riassorbire la disoccupazione
                senza innestare spirali inflazionistiche». La parte centrale dell’accordo del 1996
                riguardava la riforma del mercato del lavoro, tradotta poi nella legge n. 196 del
                1997, che riprese i punti principali dell’intesa quali: il decentramento,
                la modernizzazione e l’apertura ai privati dei servizi
                all’impiego; il potenziamento, anche con incentivi, del part time; una regolazione
                organica dell’apprendistato e della formazione continua e permanente; il sostegno
                dei patti territoriali e dei contratti d’area per favorire sviluppo e occupazione a
                livello locale; la regolamentazione del lavoro interinale[9] [Cella e Treu 2009]. Fu un accordo importante che, in linea con gli
                impulsi provenienti dal livello comunitario, mirò a flessibilizzare per la prima
                volta (con l’accordo delle parti sociali) l’ingessato mercato del lavoro italiano. 
Dopo la crisi del governo
                Prodi, il governo D’Alema, in mancanza di una legittimazione elettorale diretta, si
                incamminò alla ricerca di quella sociale e, a questo fine, il 22 dicembre 1998
                sottoscrisse un nuovo accordo concertativo, il Patto sociale per lo sviluppo e
                l’occupazione (il cosiddetto «Patto di Natale»). La parte originale riguardava le
                nuove regole della concertazione, ovvero la definizione di una procedura
                istituzionalizzata per il confronto tra governo e parti sociali «volta a
                stabilizzare e potenziare le scelte di politica economica e sociale» [Patto del 22
                dicembre 1998, 4]. 
Il Patto non ebbe molte
                conseguenze politiche perché ci si avviava verso la fine della legislatura. Lo
                stesso governo D’Alema cadde nel dicembre 1999 (dopo le elezioni regionali) e
                nell’aprile 2000 si formò il secondo governo Amato che condurrà il paese alle
                elezioni del maggio 2001. Per ironia della sorte, proprio quando si riteneva di aver
                trovato «un quadro stabile di concertazione», si cominciò a registrare, invece, il
                suo declino. 

2.2.
                Dalla concertazione al «dialogo sociale» (2001-2011) 



Nel corso della campagna
                elettorale per il rinnovo della XIV legislatura, lo stesso metodo di confronto con
                le parti sociali divenne oggetto dei programmi elettorali: 
            
Da un lato, la coalizione di centro-sinistra,
                    nello spirito dell’accordo del 1998, afferma di voler proseguire la stagione
                    della concertazione e anzi reclama il merito di essere riuscita, per suo
                    tramite, ad assicurare il risanamento del bilancio dello Stato senza conflitto
                    sociale. Dall’altro lato, nella coalizione di centro-destra prevale una
                    rinnovata volontà di affermazione del politico sul sindacale e, già nel corso
                    della campagna elettorale, si comincia a teorizzare il superamento della
                    concertazione [Martone 2009, 79]. 


Le elezioni del 13 maggio 2001
                sancirono la vittoria del centro-destra e di questa seconda posizione. Si aprì,
                così, una nuova fase, caratterizzata da una drastica ridefinizione delle relazioni
                tra il governo e le parti sociali. Tuttavia, memore di come nel dicembre 1994 avesse
                dovuto dimettersi sotto l’incalzare della protesta sindacale (sostenuta anche dalla
                Lega), Berlusconi cercò un dialogo o, comunque, la stabilizzazione di un canale di
                comunicazione con i sindacati. In particolare, si propose di mutuare dall’esperienza
                europea il modello paternalistico del dialogo sociale[10]. Il confronto, più che essere incentrato su trattative globali con
                intese generiche e di difficile implementazione, dovrebbe mirare al raggiungimento
                di accordi progressivi, sempre che questo non si ponga a discapito della rapidità
                dei processi decisionali avviati dal governo [Ferrera 2006]. 
Le scelte politiche del governo
                di centro-destra (2001-2006) avranno così dei riflessi non tanto nel fatto che il
                governo abbia attuato o cercato di attuare politiche
                    anti-labour, ma soprattutto nel suo distaccarsi da una
                prassi di regolazione consensuale e unanimistica delle questioni sociali. Come
                emerge già dal Libro Bianco sul mercato del lavoro in Italia dell’ottobre 2001: 
È del tutto evidente l’impossibilità del
                    modello concertativo degli anni novanta di affrontare la nuova dimensione dei
                    problemi economici e sociali. La concertazione ha, infatti, mantenuto fermi
                    nella politica economica due obiettivi fondamentali: il risanamento dei conti
                    pubblici e l’ingresso dell’Italia nell’Euro. [...] Tuttavia, raggiunti gli
                    obiettivi dell’abbassamento dell’inflazione e dell’ingresso nell’Euro, i suoi
                    limiti sono subito apparsi evidenti. [...] La moneta
                    unica e il patto di stabilità richiedono, invece, nel contempo una capacità di
                    rendere strutturali le riforme (mercato del lavoro, previdenza e welfare,
                    fiscali e contributive) e di flessibilizzare l’utilizzo dei fattori produttivi e
                    della loro remunerazione [Libro Bianco sul mercato del lavoro in Italia 2001,
                    30]. 


Poche settimane dopo la
                pubblicazione del Libro Bianco, il 15 novembre 2001, il governo approva il d.d.l. n.
                848 che ne riprende i principali orientamenti, compresa la proposta di revisione
                dell’art. 18 dello Statuto dei lavoratori. Ne derivò uno scontro sociale
                particolarmente duro[11]. Le resistenze sollevate nel movimento sindacale e nell’opposizione di
                centro-sinistra, unite alle incertezze della parte imprenditoriale a impegnarsi in
                uno scontro su questa norma simbolo, indussero all’abbandono da parte del governo
                della proposta di modifica dell’art. 18 concordata con le parti sociali. Una parte
                importante dell’originario disegno di legge-delega, ovvero quella riguardante l’art.
                18, l’arbitrato e la riforma degli ammortizzatori sociali e degli incentivi al
                lavoro, verrà stralciata in un secondo disegno di legge (d.d.l. n. 848 bis) affidato
                all’esame della Commissione lavoro e previdenza del Senato. 
Tale riconfigurazione dei
                rapporti tra interessi e politica coincide con un improvviso ritorno di turbolenza
                nel sistema di relazioni industriali e con una forte impennata della conflittualità[12], aumento in larga misura attribuibile, in costanza di scioperi connessi
                al rapporto di lavoro, a conflitti contro provvedimenti economici e sociali del
                governo [Bordogna 2004]; a cominciare dalle ipotesi di modifica dell’art. 18 dello
                Statuto dei lavoratori, per passare ai delicati temi delle questioni previdenziali,
                anche qui il conflitto si approfondisce, con il riavvicinarsi delle centrali
                sindacali, come dimostrato dai due grandi scioperi generali dell’ottobre 2003 e
                della primavera del 2004, il secondo dei quali proclamato da un’assemblea unitaria
                di Cgil, Cisl e Uil che, come tale, non si teneva più da
                almeno un decennio [Cella e Treu 2009]. 
I principali contenuti del
                Libro Bianco confluiranno poi nel Patto per l’Italia del luglio 2002. La distinzione
                rispetto ai precedenti patti è data dal fatto che l’accordo esprime una
                concertazione parziale (o asimmetrica) conclusa con la firma di Cisl e Uil e con il
                dissenso esplicito della Cgil [Sensini 2002]; ciò finì per avere dei riflessi anche
                sulle vicende applicative dell’accordo, significative delle difficoltà nel rapporto
                con le parti sociali sperimentate dal governo Berlusconi. Dal canto suo, l’azione di
                governo si concentrò, prima, sulla riforma del mercato del lavoro che venne
                approvata il 14 febbraio 2003 con la legge-delega n. 30 (la cosiddetta «legge
                Biagi»). Tale legge si muoveva nell’ottica dell’impegno assunto nel Patto per
                l’Italia di coinvolgere le parti sociali nella fase di elaborazione, emanazione e
                implementazione della riforma del mercato del lavoro: i sindacati si impegnano a
                sostenere una riforma del mercato del lavoro che mira a introdurre elementi di
                flessibilità, se non «in uscita» quantomeno «in entrata» e «funzionali», e in cambio
                il governo si impegna a razionalizzare e potenziare gli ammortizzatori sociali[13]. Il governo procedette, poi, sul finire della legislatura ad affrontare
                la questione previdenziale, approvando la legge n. 243 del 23 agosto 2004, che
                introduce il famigerato «scalone» prevedendo l’innalzamento dell’età pensionabile da
                58 a 60 anni a partire dal 1º gennaio 2008. Con la conseguenza paradossale che «si
                riforma oggi, per ridurre i diritti domani» [Martone 2009, 88]. 
La politica promozionale (e
                anche di correzione) delle relazioni contrattuali sarà ripresa dal successivo
                governo di centro-sinistra con l’accordo trilaterale del luglio 2007 su previdenza,
                lavoro e competitività (approvato da una larga maggioranza di lavoratori e pensionati)[14]. Il Protocollo e la legge di attuazione n. 247
                del 24 dicembre 2007 prevedevano, sul tema del mercato del lavoro, interventi di
                ri-regolazione della flessibilità dopo la legge n. 30 del 2003, sebbene si trattasse
                di interventi correttivi e integrativi piuttosto che demolitori, e nella parte
                relativa alla previdenza, l’abolizione dello «scalone», introdotto sul finire della
                legislatura precedente attraverso il decreto Maroni, sostituito con degli «scalini»[15]. Una scelta che probabilmente getta le basi e influenza le riforme molto
                più incisive, tentate dal quarto governo Berlusconi e poi realizzate, come vedremo
                nel prossimo paragrafo, dal ministro Fornero con il governo tecnico di Mario Monti.
            

2.3. La
                crisi della concertazione e il governo Monti (2011-2012): verso il decisionismo 



Il governo dei tecnici avrebbe
                dovuto restituire spazio e potere alle grandi organizzazioni di rappresentanza
                economica. Questo, almeno, suggerisce l’esperienza del passato, quando il governo
                Amato (1992) e, in seguito, quelli guidati rispettivamente da Ciampi (1993) e da
                Dini (1995) garantirono alle organizzazioni sindacali e imprenditoriali un ruolo di
                primo piano. Ma se, per alcuni versi, erano tempi simili, segnati da una crisi
                profonda, dal punto di vista economico e politico, per altre ragioni questa fase –
                come sottolinea Diamanti [2012] – è molto diversa dagli anni Novanta. In primo
                luogo, la crisi economica appare peggiore per l’Italia e per la stessa Europa; in
                particolare, i vincoli, imposti dall’Unione europea e dai mercati internazionali,
                appaiono molto più stringenti. In secondo luogo, negli ultimi vent’anni la capacità
                di rappresentanza delle grandi organizzazioni si è indebolita, stentando a dare voce
                a una parte delle nuove domande e aspettative [Carrieri 2010; Crouch 2012]. Le
                associazioni imprenditoriali faticano a offrire uno spazio al mondo frantumato e
                maggioritario delle piccole imprese; i sindacati incontrano difficoltà
                nell’includere gli outsiders (giovani,
                donne, immigrati) che si trovano più frequentemente tra i lavoratori discontinui e
                precari. Sindacati e associazioni imprenditoriali soffrono, inoltre, di un calo di
                fiducia simile a quello dei partiti. Così, oggi i tecnici debbono supplire al
                deficit della politica (come negli anni Novanta), ma anche delle organizzazioni
                sindacali e imprenditoriali. 
In questo quadro si inserisce
                la posizione del governo Monti, che può contare però su alcune condizioni
                decisamente favorevoli per la sua «operatività»: dal punto di vista economico, il
                clima emergenziale e la crisi del debito sovrano in cui versa il paese; dal punto di
                vista politico, l’eccezionale maggioranza «di salute nazionale» che lo sostiene[16]; né meno rilevante è il ruolo di regia del presidente della Repubblica,
                che ha finito per dare copertura politica e istituzionale al governo. Date queste
                condizioni, la posizione del presidente del Consiglio e del suo governo nei
                confronti della concertazione emerge con chiarezza in sede di varo della riforma del
                mercato del lavoro: «Non potevamo permetterci un tipo di concertazione sul quale il
                presidente non è mai stato d’accordo, per formazione culturale e convinzione
                personale, ma che soprattutto, oggi, è il paese a non potersi più permettere»[17]. Il premier ha, così, non solo inaugurato ma anche rivendicato un nuovo
                modello di relazioni industriali, in cui il parlamento è interlocutore «di livello
                privilegiato» rispetto alle parti sociali e in cui l’accordo di tutti non è più una
                tappa obbligata per innovare, «non può far premio sul merito e sugli obiettivi che
                l’esecutivo si è dato». Il paese ha bisogno di «ammodernare il modo di prendere le
                decisioni [...] nessuno può avere potere di veto». Il «rigore» non sarà più frutto
                di politiche di concertazione, ma di una visione maggiormente decisionista
                dell’esecutivo. 
Da qui l’esperienza del governo
                Monti e il ruolo giocato dalle parti sociali nei principali provvedimenti approvati
                dal governo tecnico, dalla riforma delle pensioni alla riforma del mercato del
                lavoro. Ancora all’assemblea dell’Abi, l’11 luglio 2012, il premier aggiungeva:
                «Esercizi profondi di concertazione in passato» con le parti
                sociali «hanno generato i mali contro cui noi combattiamo e a causa dei quali i
                nostri figli e nipoti non trovano facilmente lavoro»[18]. Ribadendo la filosofia che aveva portato al varo del d.d.l. lavoro, e
                ai relativi problemi con i sindacati prima e con Confindustria poi: «Le parti
                sociali vanno consultate, devono far valere i loro interessi ma devono restare nel
                loro ruolo: devono essere viste dalla società come parti vitali e importanti, ma non
                soggetti verso i quali il potere pubblico dia in outsourcing
                responsabilità politiche»[19]. Lo stesso ministro del Lavoro e delle Politiche sociali, Elsa Fornero,
                la più esposta sul terreno del dialogo con sindacati e imprese, ricorda che «se la
                concertazione è decidere insieme, questo non è il governo della concertazione». A
                decidere deve essere l’esecutivo, senza necessariamente la condivisione di tutte le parti[20]. Insomma, il governo ascolta, ma poi decide senza affidare «all’esterno»
                la gestione dell’economia[21], secondo un modello che è stato talvolta definito «manageriale»
                [Panebianco 1988] e che prevede un’elevata integrazione tra governo, partiti e
                gruppi con la sostanziale esclusione dei sindacati e dell’opposizione. 


3.
            Conclusioni 



L’esistenza di assetti pluralistici
            fondati su organizzazioni e associazioni autonome contribuisce al funzionamento
            della democrazia ed è necessaria «per la riduzione del potere
            coercitivo del governo, per la libertà politica e per il benessere umano» [Dahl 1988,
            7]. Il diffondersi delle grandi organizzazioni di rappresentanza degli interessi
            (sindacati, associazioni imprenditoriali) si deve considerare, quindi, come l’affermarsi
            dell’altra faccia del pluralismo, quella sociale che si affianca e talvolta precede (ma
            non in Italia come si è visto) quella politica centrata sui partiti di massa[22]. Attraverso la rappresentanza degli interessi funzionali, o il «canale della
            pressione» come lo chiama Pizzorno [2010a], i gruppi mirano a realizzare accordi più o
            meno stabili per l’allocazione di risorse o opportunità a favore di questo o
            quell’interesse. In questo ambito, attraverso il metodo dell’accordo si realizza la
            composizione dei conflitti e delle tensioni tra gli interessi avvalendosi della
            collaborazione di soggetti pubblici al fine di contemperare gli interessi particolari
            con gli interessi più generali. 
Tuttavia la soluzione alla prima
            questione, la composizione dei conflitti, non sempre permette la soluzione dell’altra
            relativa alla realizzazione degli interessi generali e dei fini di lungo periodo. È
            evidente, infatti, che la rivendicazione dei gruppi è tanto più intensa quanto minore è
            la capacità di governo delle istituzioni pubbliche [Fabbrini 2012]. Come ha argomentato
            Cassese [2011], l’Italia ha avuto e continua ad avere le caratteristiche di una società
            senza Stato, caratterizzata dal vuoto di autorità pubblica e dalla mancanza di attori in
            grado di aggregare gli interessi e di istituzioni capaci di disciplinare la
            rappresentanza politica. Dal che deriva una sostanziale incertezza delle decisioni
            vincolanti. In questo caso il pluralismo presenta delle distorsioni rispetto agli
            assetti democratici e un dilemma relativo al quantum di pluralismo
            un regime democratico può sopportare senza pregiudicare gli obiettivi di efficienza. 
In democrazia i processi
            decisionali dovrebbero seguire modalità ben precise, le più importanti delle quali fanno
            sì che si approdi effettivamente a decisioni trasparenti ove gli attori che vi
            partecipano si assumano le responsabilità delle loro scelte.
            Tranne rarissime eccezioni, la concertazione all’italiana non ha mostrato tale
            caratteristica, e invece di essere il luogo della decisione è stata una modalità per
            garantire ai sindacati un potere di veto. Tale esito si spiega con la presenza di un
            sistema frammentato, corporativo e con una elevata competizione fra le sue diverse componenti[23]. E ciò sul versante delle organizzazioni tanto sindacali quanto datoriali. 
L’Italia presenta uno dei livelli
            di frammentazione delle organizzazioni di rappresentanza dei lavoratori più alti
            d’Europa (7 organizzazioni sindacali a fronte di una media di 3,6 per i 27 paesi Ue,
            livello superato solamente dalla Francia con 9 confederazioni sindacali)[24], con un livello di adesione alla confederazione principale, la
            Confederazione generale italiana del lavoro (Cgil), che supera di poco il 40% degli
            iscritti complessivi ai sindacati a fronte di una media europea che si attesta attorno
            al 60%. D’altro canto, il sistema di rappresentanza degli imprenditori italiani è un
            sistema altrettanto segmentato e frammentato. In esso sono
            presenti, e sono stati presenti in misura ancora maggiore nel passato, tutti gli assi di
            divisione (settoriale, dimensionale, legale e istituzionale, politica) che si
            intersecano reciprocamente, generando un sistema di rappresentanza che è caratterizzato
            da numerose confederazioni ed è molto più frammentato, non solo di quello dei lavoratori
            italiani, ma anche di quello degli imprenditori di tutti gli altri paesi europei. A una
            organizzazione generale (Confindustria) e a una rappresentativa della piccola e media
            industria privata (Confapi) si affiancano le cinque associazioni storiche degli
            artigiani e dei commercianti (Confartigianato, Cna, Casartigiani, Confcommercio e Confesercenti)[25] e le quattro principali associazioni di rappresentanza degli imprenditori
            agricoli (Coldiretti, Confagricoltura, Confederazione italiana
            coltivatori e Unione coltivatori italiani): nel complesso 11 organizzazioni datoriali a
            fronte di una media di 4,2 per i 27 paesi Ue, livello superato solamente dalla Romania
            con 13 confederazioni datoriali. 
In questo quadro, partiti e
            organizzazioni degli interessi sono accomunati da uno stesso destino: bassa capacità di
            rappresentanza, come dimostra anche l’indebolimento della partecipazione associativa
            sindacale e imprenditoriale[26], e difficoltà di interagire con i vari interlocutori della governance.
            Certamente nella Prima Repubblica i partiti sono stati i monopolizzatori della funzione
            di gatekeeping, ma anche della doppiezza funzionale tra
            disciplinamento degli interessi sociali sulla base di più generali visioni ideologiche[27] e diffusione di politiche distributive che alimentavano la crisi fiscale
            dello Stato. Tutto ciò con costi elevati non più possibili da sopportare. Passati gli
            anni Novanta, dopo la fase della concertazione in cui il «canale funzionale o degli
            interessi» è riuscito a godere di un primato rispetto a quello politico-elettorale sul
            fronte della rappresentanza, in assenza di partiti integranti e con le grandi
            organizzazioni di interesse indebolite si è assistito a una proliferazione di interessi,
            o meglio di micro-interessi, intenzionati a ottenere benefici dalla politica sia pure
            non più secondo una logica consociativa, bensì maggioritaria o avversariale, per cui chi
            vince prende tutto e lo ridistribuisce agli «amici». D’altronde, ciò ha spinto, da un
            lato, al sostanziale abbandono da parte dei governi delle politiche di concertazione che
            avevano giocato un ruolo così importante negli anni Novanta, dall’altro, al
            potenziamento dei governi (tanto politici quanto tecnici) che operano scelte per decreto
            e senza la mediazione delle parti sociali [Regini 2007], con ciò concorrendo alla
            rapidità e alla semplificazione delle scelte pubbliche. 
        
Tale parabola, che si può
            compendiare nell’espressione «dalla concertazione al dialogo sociale e, poi, al
            decisionismo» (si veda tab. 3.1) non è senza conseguenze per le parti sociali; in
            particolare, e in negativo, per i sindacati: 
Gli imprenditori e le loro associazioni
                mantengono più possibilità d’azione: azione individuale oltre quella collettiva,
                lobbying e pressioni di varia natura. Per gli imprenditori la concertazione si
                presenta solo come una seconda best choice: destinata a
                diventare meno impellente in un quadro nel quale essi godono comunque
                dell’attenzione dei governi di qualunque colore. Per i sindacati la concertazione
                resta invece la via d’accesso più sicura, ma anche obbligata, all’influenza sulle
                politiche pubbliche. In mancanza della sua sponda essi stentano ad avere un ruolo
                nell’arena politica e possono praticare transazioni parziali, che aumentano i rischi
                di un divario crescente tra la soddisfazione degli interessi dei rappresentati e
                quella degli interessi organizzativi [Carrieri 2010, 20]. 


Di certo, tale tendenza va letta
            alla luce di una serie di cambiamenti strutturali nell’economia e nella società. Sul
            primo fronte, ci si deve confrontare, innanzitutto, con un contesto competitivo molto
            più impegnativo, connesso all’entrata a regime dell’Unione monetaria europea e alla
            crescente internazionalizzazione dell’economia, quindi, con un cambiamento di vasta
            portata – che diventa evidente già negli anni Ottanta e Novanta – relativo
            all’indebolimento se non alla quasi scomparsa della grande impresa [Gallino 2003]. Sul
            secondo fronte, si assiste all’affermarsi di una «de-collettivizzazione della
            contrattazione», un processo di individualizzazione delle condizioni dei lavoratori che
            non dà potere e indipendenza ai singoli, ma tende a renderli più flessibili rispetto al
            loro impiego come forza lavoro. In breve, un individualismo che li rende più oggetti che
            soggetti [Regini 2012]. Il tutto in un contesto completamente diverso rispetto alla
            cosiddetta «Prima Repubblica»: una nuova moneta, un’urgenza che non è più l’inflazione
            ma il debito, un contesto nazionale a sovranità limitata che rimescola gli interessi
            generali in un’ottica sovra-nazionale.
        
TAB. 3.1.
                Dalla concertazione al decisionismo (1992-2012)
	 	Concertazione
                                dell’emergenza 	Concertazione
                                 istituzionalizzata 	Dialogo
                                 sociale 	Decisionismo 
	Amato I, 1992
	–
	 	 	 
	Ciampi, 1993
	–
	 	 	 
	Berlusconi I,
                            1994
	 	 	 	–

	Dini, 1995
	–
	 	 	 
	Prodi I, 1996
	 	–
	 	 
	D’Alema I, 1998
	 	–
	 	 
	D’Alema II, 1999
	 	–
	 	 
	Amato II, 2000
	 	–
	 	 
	Berlusconi II,
                            2001
	 	 	–
	 
	Berlusconi III,
                            2005
	 	 	–
	 
	Prodi II, 2006
	 	–
	 	 
	Berlusconi IV,
                            2008
	 	 	–
	 
	Monti, 2011
	 	 	 	–







[1]  Secondo il World Economic Forum,
                        l’Italia occupa il 43º posto su 142 paesi nella graduatoria del
                            Global Competitiveness Index 2011-2012, con un
                        trend peraltro fortemente negativo: era al 26º posto nel 2001, al 47º nel
                        2005, al 48º nel 2009.

[2]  Come sottolinea Gualmini [2012], in un
                    articolo apparso sul «Sole 24 Ore»: «i patti trilaterali sono emersi da noi solo
                    in contesti di straordinaria emergenza, quando altre soluzioni non risultavano
                    percorribili. Sono sorti per surrogare il parlamento in situazione di stallo, il
                    circuito della rappresentanza politica inceppato per poi scomparire. Così è
                    stato nel 1992-93 con un Parlamento in frantumi sotto la scure di Tangentopoli e
                    partiti che si congedavano dalla scena. I governi tecnici di Amato e Ciampi
                    videro nelle parti sociali l’unica stampella per affrontare il
                        policy-making ordinario e straordinario per afferrare
                    al volo il treno dell’euro».

[3]  Oggi, in piena crisi economica e, di
                        fatto, senza conflitto collettivo si assiste, invece, alla
                        individualizzazione dei conflitti (basti pensare alla serie di suicidi che
                        hanno segnato – non solo nel nostro paese – l’avanzare della crisi) (si
                        vedano Calabresi [2012]; Iossa [2012]; Vallin [2012]). Il tema dei suicidi
                        per motivi economici ha anche innescato una polemica tra il leader dell’Idv,
                        Antonio Di Pietro, e il premier Monti [Isman 2012; R.I. 2012; Buccini 2012].
                    

[4]  Il governo, da una parte, otteneva il
                        consenso alle proprie scelte di politica economica, ma doveva offrire
                        benefici in termini di risorse pubbliche a carico del bilancio statale; i
                        sindacati, dall’altra, accettavano una limitazione delle loro prerogative, e
                        in particolare moderazioni delle pretese salariali nell’ambito della
                        contrattazione collettiva.

[5]  Tale situazione di forte incertezza
                        politica ed economica non giocò un ruolo del tutto negativo; al contrario,
                        essa permise sia al governo Amato sia al successivo governo Ciampi di godere
                        di una certa «latitudine di manovra» difficilmente immaginabile solo qualche
                        anno prima [Salvati 2000]. 

[6]  Come sottolinea Baccaro [2000, 489]:
                        «Infatti, benché fosse stato raggiunto il 3 luglio, l’accordo fu firmato il
                        23 luglio. Nei venti giorni intermedi i sindacati confederali organizzarono
                        circa 30 mila assemblee nei principali posti di lavoro. Circa 1,5 milioni di
                        lavoratori parteciparono al voto e, tra questi, il 68% approvò l’accordo. Il
                        referendum rappresentò un potente strumento di legittimazione per la
                            leadership confederale. Infatti, solo tre comparti
                        su cinquanta (auto, trasporto aereo e università) bocciarono l’accordo».
                    

[7]  Il contratto nazionale definisce le
                        procedure per la presentazione delle piattaforme contrattuali aziendali e
                        territoriali, le tempistiche per il loro rinnovo e i livelli minimi
                        retributivi. Esso ha durata quadriennale per la materia normativa e biennale
                        per quella retributiva. Il contratto aziendale, anch’esso di durata
                        quadriennale, riguarda invece materie e istituti differenti da quelli
                        previsti dal contratto nazionale; esso può riconoscere eventuali erogazioni
                        aggiuntive, solo se strettamente connesse ad aumenti di produttività,
                        qualità e competitività dell’impresa interessata [Ferrera 2006].

[8]  I sindacati confederali organizzarono
                        42 mila assemblee nei principali posti di lavoro, seguite da un referendum a
                        scrutinio segreto. Parteciparono al voto 4,5 milioni di lavoratori e il 64%
                        (58% tra i lavoratori attivi) approvò. Su scala nazionale soltanto due
                        settori (metalmeccanici e scuola) rigettarono l’accordo (si veda Baccaro
                        [2000]).

[9]  Questa viene ricordata come il tratto
                        più significativo del provvedimento, non tanto per il rilievo quantitativo
                        di questo tipo di lavoro, che resterà limitato, quanto per il suo valore
                        simbolico di rottura di un tabù storico quale il divieto di intermediazione
                        nel lavoro [Cella e Treu 2009].

[10]  Sebbene il suo senso nella vicenda
                        italiana consista nel sottolineare che il coinvolgimento delle parti sociali
                        deve continuare ad avvenire, ma solo sul versante della consultazione e non
                        della decisione congiunta, come si verificava di fatto con gli accordi di
                        concertazione.

[11]  Il 19 maggio 2002 Marco Biagi,
                        giuslavorista, già consulente del governo Prodi e uno dei principali
                        artefici del Libro Bianco, viene assassinato a Bologna dalle Brigate rosse;
                        quattro giorni più tardi tre milioni di persone scendono in piazza a Roma in
                        una manifestazione promossa dalla Cgil contro il terrorismo e la modifica
                        dell’art. 18 [Ferrera 2006]. 

[12]  Solo nel 2002, il numero dei conflitti
                        è stato di 616, con 5.442 scioperanti e 34.026 ore di lavoro perse [Istat
                        2003].

[13]  In realtà, mentre la modifica dell’art.
                        18 verrà bloccata dal convergere di opposizioni politiche e sociali, la
                        riforma organica degli ammortizzatori sociali verrà ostacolata dalla sua
                        onerosità sociale che peserà su tutti i tentativi (di centro-destra, di
                        centro-sinistra e tecnici) in questa materia dal 1996 a oggi. 

[14]  In 5,2 milioni hanno votato al
                        referendum sul protocollo del welfare. L’intesa ha incassato l’81% dei
                        consensi tra pensionati e lavoratori attivi. Il quadro fornito dai sindacati
                        evidenzia una crescita, sia del consenso che della partecipazione, rispetto
                        alla precedente consultazione del 1995, quando votarono 4,4 milioni di
                        lavoratori e pensionati con il 66,4% di sì.

[15]  Nel 2008 si andrà in pensione di
                        anzianità da lavoratori dipendenti a 58 anni di età e 35 anni di contributi,
                        invece dei 60 previsti dal decreto Maroni. Negli anni successivi l’età media
                        aumenterà fino ad arrivare nel 2013 a «quota 97» tra età e contributi con
                        un’età minima di 61 anni.

[16]  Il clima del confronto politico ha
                        consentito di passare in poche ore dalla radicalizzazione alla consociazione
                        e finanche, in alcune fasi, alla subordinazione al governo. 

[17]  Intervista al presidente del Consiglio,
                        Mario Monti, in Galluzzo [2012].

[18]  Intervista al presidente del Consiglio,
                        Mario Monti, in Cuzzocrea [2012]. 

[19]  Intervista al presidente del Consiglio,
                        Mario Monti, in Tamburello [2012]. Si veda anche Carli e Cottone [2012].
                    

[20]  Intervista al ministro del Lavoro e
                        delle Politiche sociali, Elsa Fornero, in Palmerini [2012]. 

[21]  Pronta è arrivata la replica dei
                        sindacati. Il segretario della Cgil, Susanna Camusso, ha detto: «Credo che
                        non sappia di cosa sta parlando. Vorrei ricordargli che l’ultima
                        concertazione nel nostro paese è quella del 1993: un accordo che salvò il
                        paese dalla bancarotta, con una riforma delle pensioni equa, al contrario di
                        quella fatta dal suo governo». Il leader Cisl, Raffaele Bonanni, sottolinea
                        che: «Non c’è alternativa alla concertazione in nessun paese a democrazia
                        matura e a economia avanzata. I governi, per quanto autorevoli e composti da
                        personalità di altissimo profilo, non possono guidare da soli questa
                        difficile stagione». Pure Luigi Angeletti boccia l’uscita del premier: «Il
                        nostro presidente del consiglio è più realista del re: pensa di poter
                        salvare l’Italia senza preoccuparsi di salvare gli italiani. Forse, un
                        ascolto più attento delle aspettative di lavoratori e pensionati ci farebbe
                        uscire dalla crisi, tutti insieme, prima e meglio».

[22]  Si può, anzi, ritenere che l’attività di
                    promozione e protezione di interessi arricchisca la configurazione degli
                    strumenti di impulso alla «democrazia di partecipazione», migliorando l’aderenza
                    dei processi decisionali alle domande dei cittadini.

[23]  Ogni attività lavorativa è funzionalmente
                    rappresentata da un gruppo specifico preoccupato di difendere o promuovere le
                    posizioni di coloro che svolgono quella attività. 

[24]  Per un quadro comparato si veda il rapporto
                        Industrial Relations in Europe 2010 della Commissione
                    europea. 

[25]  Il 10 maggio 2010 queste cinque
                    associazioni hanno dato vita a Rete Imprese Italia, un evento rilevante per
                    varie ragioni, quantitative (Rete Imprese Italia rappresenta nel suo complesso
                    oltre 2,5 milioni di imprese) e qualitative (la sua nascita sancisce la fine del
                    collateralismo tra partiti e gruppi di interesse) (si veda Lanzalaco
                    [2010]).

[26]  Si pensi alla Fiat, uscita formalmente da
                    Confindustria, e al numero degli iscritti ai sindacati e alla partecipazione
                    agli scioperi. 

[27]  Gli interessi hanno attraversato e
                    continuano ad attraversare le ideologie politiche, gli schieramenti di partito,
                    le collocazioni parlamentari. Per esempio, gli ordini professionali sono difesi,
                    in parlamento, dai loro numerosissimi membri eletti nei vari schieramenti
                    politici. Pellizzari e Pica [2011, 162] riportano: «le professioni sono
                    decisamente sovrarappresentate nel parlamento italiano dove attualmente siedono
                    276 professionisti (134 avvocati, 89 giornalisti e 53 medici, senza contare i 77
                    docenti universitari) su un totale di 945 parlamentari (il 29,2%)».
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Il capitolo tratta di un elemento centrale nella questione della democrazia,
                soprattutto per quanto riguarda la questione elettorale, ovvero il ruolo dei media.
                La presenza di organi indipendenti di informazione è indispensabile al fine di
                garantire qualità alla democrazia. Il capitolo, trasversale rispetto a tutte le
                questioni trattate nel volume, prende in esame il caso italiano e la qualità della
                sua informazione analizzando il ruolo dei media.


Il capitolo è frutto di una comune riflessione. I
            parr. 1 e 4 sono stati scritti da Donatella Campus; i parr. 2 e 3 da Antonio Ciaglia. Il
            par. 5 è stato scritto da entrambi gli autori.





1. La
            comunicazione politica come fattore trasversale della qualità della democrazia 



La tesi fondamentale di questo volume
            è che la qualità della democrazia è analizzabile con riferimento a diverse dimensioni,
            in precedenza già individuate da Diamond e Morlino [2005a]. Alcune di queste dimensioni
            sono profondamente toccate dai flussi comunicativi intercorrenti tra gli attori politici
            [Campus 2008]. Infatti, se per lungo tempo si è guardato alla comunicazione politica e
            alle sue pratiche come a un mero strumento accessorio, in grado di abbellire la sostanza
            della politica con operazioni di packaging, le modalità con le
            quali oggi viene comunicata la politica suggeriscono che la comunicazione sia diventata
            essa stessa politica in quanto principio organizzativo intorno al quale sono regolati i
            rapporti tra governi, cittadini e mass media. Ecco, quindi, che la valutazione della
            qualità democratica non può prescindere da un’analisi approfondita della comunicazione
            politica e delle caratteristiche dei media. In questo capitolo, tale operazione verrà
            effettuata in modo trasversale alle già individuate dimensioni della qualità democratica
            stessa, cercando di comprendere come la comunicazione politica venga a incidere sui
            fattori che condizionano il buon funzionamento dei regimi democratici. 
Innanzitutto, argomenteremo qui che
            la comunicazione politica ha un fondamentale impatto sul meccanismo di
                accountability nelle sue diverse declinazioni. Infatti, i
            flussi comunicativi tra governo e mass media contribuiscono a
            plasmare l’informazione che costituisce la base sulla quale i
            cittadini dovrebbero poi giudicare l’operato dei propri rappresentanti. Pertanto, un
            principio di accountability inter-istituzionale, come introdotto in
            questo volume (si veda il cap. di Almagisti, Grimaldi e Pasquino), deve regolare il
            complesso processo di definizione dell’agenda dei media entro un quadro di regole più o
            meno formali che definiscano i rapporti tra i politici e la stampa. L’agenda dei media,
            ovvero i temi del giorno, quelli che si imprimono nella mente dei cittadini, risulta il
            frutto del punto di incontro tra le esigenze del governo e i suoi sforzi, attraverso il
                news management, di influenzare la copertura dei media e le
            esigenze dei mezzi di informazione stessi. Questi ultimi devono preoccuparsi, da una
            parte, di controllare il governo (attraverso il cosiddetto modello del «cane da
            guardia»); dall’altra, di fare profitto e, pertanto, rimanere sul mercato. Definita
            l’agenda, e in parte anche attribuite dai media ai governi le responsabilità in positivo
            o in negativo attraverso l’effetto priming [Iyengar e Kinder 1987],
            l’ovvia ricaduta è sul rapporto tra governi e governati attraverso la coppia di
            dimensioni responsiveness (si veda il cap. di Memoli) e
                accountability elettorale (si veda il cap.
            di Rombi e Venturino). Infatti, solo una continuità di flussi comunicativi tra le parti
            consente, da un lato, di valutare la capacità dei governanti di rispondere in modo
            soddisfacente alle domande poste dalla società; dall’altro, di creare i presupposti
            affinché i cittadini possano esprimere il loro giudizio sull’operato dei governi. 
Tre sono gli aspetti fondamentali che
            concorrono insieme a definire il quadro complessivo della comunicazione politica in una
            democrazia. Il primo è la libertà dei media, ovvero il loro grado
            di indipendenza e autonomia dal potere politico, una condizione ampiamente riconosciuta
            come essenziale da tutta la letteratura in materia. Questo requisito risulta ovviamente
            centrale se argomentiamo, come insito in un concetto di accountability
                inter-istituzionale esteso agli attori della società
            civile, che spetti ai mezzi di informazione assumere un ruolo di controllo e valutazione
            del governo. A questo proposito, il capitolo dedica particolare spazio alla legge della
                par condicio che regola i flussi dell’informazione e della
            comunicazione politica durante le campagne elettorali. Le caratteristiche della legge
            hanno nel tempo sollevato molte criticità la cui discussione in
            questo capitolo si basa su una serie di interviste che gli autori hanno realizzato con
            esperti in materia, quali professori universitari e politici. 
Il secondo aspetto preso in esame è
            il pluralismo, inteso come pluralità di fonti di informazione, ma
            anche come pluralità di voci alle quali è dato spazio sui mezzi di informazione. Pur
            facendo qui riferimento alla letteratura che ha affrontato il tema del pluralismo dei
            mezzi di informazione [Klimkiewicz 2008; Hallin e Mancini 2004], ci confronteremo in
            particolare con l’accezione dicotomica di pluralismo interno ed esterno che è stata
            introdotta nel contesto italiano dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 826 del
            1988. Secondo questa definizione, la componente della pluralità del mercato e delle
            fonti va distinta dalla componente della pluralità delle voci internamente rappresentate
            dalle fonti di informazione. 
Il terzo aspetto fondamentale
            riguarda, da un lato, l’esposizione, in particolare l’esposizione
            all’informazione politica, dall’altro, la fiducia nei
                media. Entrambi gli elementi sono cruciali nel
            permettere l’attivazione di un circuito positivo tra informazione e
                partecipazione, altra dimensione della qualità democratica (si
            veda il cap. di Facello e Quaranta), ma soprattutto tra informazione e
                accountability elettorale. 

2. La libertà
            e l’indipendenza dei media: l’attuale «framework» normativo di riferimento 



La legge n. 28 del 2000, nota come
                par condicio, si caratterizza prevalentemente per due precise
            distinzioni. La prima è tra periodi ordinari e periodi di campagna elettorale, in cui le
            diverse limitazioni si fanno necessariamente più stringenti. La seconda distinzione
            intercorre tra i programmi di informazione e i contenitori di «comunicazione politica».
            Sebbene anche per i primi valgano dei precisi divieti (come dare indicazioni di voto
            esplicite, mettere in atto forme di influenza politica ecc.), è in relazione ai
            programmi di comunicazione politica (contenitori specificamente allestiti per ospitare
            tavole rotonde, interviste, confronti in contraddittorio tra candidati secondo modalità
            diverse dai consueti programmi di approfondimento giornalistico ecc.) che vengono
            previste misure rigidissime.
        
Un ulteriore aspetto particolarmente
            critico attiene al fatto che la legge rimanda a dei regolamenti applicativi che devono
            essere varati campagna per campagna dall’Agcom per le emittenti private e dalla
            Commissione di vigilanza per il servizio pubblico. In passato, tale meccanismo «duale»
            non ha impedito l’uniforme e omogenea applicazione della legge; lo stesso non può dirsi
            in relazione a quanto accaduto in occasione delle elezioni regionali del 2010. 
In questa occasione sono emersi
                in tutta la loro problematicità due aspetti strettamente
            connessi alla normativa in questione: l’esistenza stessa della
            Commissione parlamentare di vigilanza Rai e il coordinamento tra il
            suddetto organo e l’Agcom. L’analisi qui condotta e gli stralci di intervista di seguito
            riportati dimostrano in maniera netta gli attriti istituzionali suscettibili di
            generarsi nell’applicazione di questa normativa, e, soprattutto, le difficoltà
            riscontrate dalle forze politiche nell’andare verso un superamento della legge. Infatti,
            il cosiddetto «silenzio elettorale», che ha colpito i talkshow Rai
            durante la campagna elettorale, è stato il frutto di una vicenda
                complessa nata all’interno della Commissione, che, su
            iniziativa di un esponente dei radicali, approva un regolamento in base al quale i
            programmi di approfondimento giornalistico Rai (Porta a porta,
            Annozero, Ballarò ecc.), diversamente da quanto avvenuto in
            passato, sono tenuti ad attenersi al rigido regolamento previsto
                per i programmi di comunicazione politica propriamente intesi,
            basato su una rigida suddivisione dei tempi di parola tra i
            politici presenti. Inizialmente anche l’Agcom fa proprio, secondo
            consuetudine, questo regolamento. Tuttavia, in seguito si verificano
                due avvenimenti importanti. In primo luogo, i conduttori delle
            trasmissioni in questione si rifiutano di andare in onda adottando
            una formula che, di fatto, stravolgerebbe le stesse logiche sulle
            quali la trasmissione si fonda. È da quel momento in poi che scatta la fase
                di «silenzio». A questo si aggiunge il fatto che l’Authority
            per le comunicazioni perde il ricorso al Tar fatto da Sky
                Italia e Telecom Italia Media contro
            l’approvazione di tale regolamento per l’emittenza privata,
            pertanto si vede costretta ad annullare il provvedimento stesso. Ed
            è qui che, come ben riassunto dalle parole di Enzo Cheli[1], professore di Diritto
            costituzionale all’Università di Firenze e primo presidente Agcom dal 1998 al 2005, si apre la diversificazione delle discipline
            regolamentari. Con un’altra aggravante: mentre gli atti Agcom sono impugnabili davanti
            al giudice amministrativo, i regolamenti della Commissione parlamentare non possono
            esserlo in quanto atti parlamentari. 
Il risultato, per certi versi
            paradossale, che ne deriva è che durante la campagna elettorale, le trasmissioni di
            approfondimento andranno regolarmente in onda sulle emittenti private, mentre sul
            servizio pubblico scatterà il famoso black out. Dalle parole di
            Cheli emerge un importante punto critico, forse decisivo: liberare la Rai dalla morsa
            della politica sarà estremamente complicato finché il potere di indirizzo e di vigilanza
            resterà appannaggio di un organo di natura eminentemente politica quale è una
            Commissione parlamentare. 
Si leggano le parole particolarmente
            significative di Carlo Fusaro[2], professore di Diritto elettorale all’Università di Firenze e parlamentare: 
Forse ci vorrebbe un’Authority in grado di dettare
                delle norme molto blande, valide per tutti i media, soprattutto per la
                radiotelevisione. Come si fa negli Stati Uniti, e in parte in Inghilterra. La
                Commissione parlamentare di vigilanza Rai andrebbe semplicemente abolita. La Rai
                sarà sempre, in misura maggiore o minore, oggetto di lottizzazione finché resterà
                una cosa sulla quale la politica ha facoltà di intervenire. La Rai non deve essere
                necessariamente a capitale privato, anche se io penso che sarebbe la soluzione
                migliore. Naturalmente con adeguate norme anti-concentrazione. È possibile fare
                servizio pubblico anche da mezzi privati attraverso la predisposizione di norme che
                determinino i contenuti minimi del servizio pubblico. La Commissione di vigilanza
                semplicemente va abolita perché è una distorsione in sé. Non è un problema
                risolubile: prenderà sempre decisioni di tipo politico, in quanto organo politico.
            


Anche Roberto Zaccaria[3], deputato del Partito democratico e professore di Istituzioni di diritto
            pubblico all’Università di Firenze (nonché presidente Rai dal 1998 al 2002), che pure
            ritiene la par condicio uno strumento necessario per porre un
            argine alla situazione di anomalia incarnata nella figura del
            premier Berlusconi, riconosce la farraginosità del sistema fondato sull’azione comune di
            Agcom e Commissione di vigilanza: 
Se mi si chiede se ci sono troppi organi adibiti
                all’applicazione di questa legge, la mia risposta è semplicissima: andrebbe
                eliminata la Commissione parlamentare di vigilanza. La legge può essere
                assolutamente semplificata, rendendola più rispondente al suo fine; il vero problema
                è tuttavia la sua debolezza, perché, se consideriamo le esperienze passate,
                l’Autorità, tutte le volte che ha riscontrato la violazione della legge, ha
                comminato delle sanzioni insignificanti. 


Oltre alle perplessità che questa
            organizzazione duale desta riguardo all’applicazione della legge, un ulteriore punto
            critico va rintracciato nel merito delle prescrizioni normative contenute nel testo
            legislativo che è qui oggetto di discussione. Un eventuale tentativo riformatore
            dovrebbe seriamente considerare, da un lato, la possibilità di snellirla, limitandosi a
            sole indicazioni di massima, inasprendo, dall’altro, le sanzioni previste per chi
            contravviene alle disposizioni. Le parole di Cheli, anche in relazione a questo aspetto,
            sono particolarmente calzanti: 
Credo che la legge 28/2000 abbia due difetti
                fondamentali: per l’ansia di mettere un argine a Berlusconi si è ecceduto nel
                dettaglio. È una legge troppo minuziosa, troppo articolata, troppo intrusiva. Non
                solo la legge è complicata, ma rinvia ai regolamenti. Però, mentre da una parte si
                eccede nel carico normativo perché si vuole inseguire una realtà fondata sul terrore
                che la sinistra ha degli spot di Berlusconi, dall’altra questa legge è debolissima
                sulle sanzioni. Una legge sulla par condicio che voglia
                funzionare deve avere meno norme, più elasticità nell’applicazione delle stesse, a
                favore di un’Autorità indipendente che le deve applicare. Ma tali sanzioni devono
                essere pesanti. Invece sono minime. È tutto lì il punto: è una legge squilibrata,
                troppo pesante nella normazione e troppo leggera nelle sanzioni. E allora, se ci si
                deve rimettere le mani, io direi che va alleggerita da un lato, molto alleggerita, e
                dall’altro va appesantita, dando all’Autorità dei poteri sanzionatori seri. Oggi
                manca il deterrente. 


La visione di Cheli trova concorde
            anche Paolo Caretti[4], professore di Diritto costituzionale all’Università di Firenze,
            il quale sottolinea un altro aspetto fondamentale attinente
            alla competizione elettorale che è toccato dalla legge, ossia il divieto di spot
            elettorali in virtù dell’introduzione dei messaggi politici autogestiti. 
In questa materia il legislatore dovrebbe
                limitarsi a dei principi di base che assicurino la parità di trattamento. Si guardi
                agli spot elettorali, per esempio. O si decide che non si fanno gli spot a pagamento
                – che non si fanno per niente, come avviene in alcuni paesi – oppure, se si fanno, è
                inutile dire che devono durare due minuti e mezzo, un minuto e mezzo alla radio.
                Sono cose che hanno poco senso, perché poi mettono in moto un meccanismo di
                controllo, attraverso il minutaggio, il monitoraggio ecc. 


Infatti, un ultimo punto che ha
            sollevato numerose polemiche coincide con il divieto di trasmettere spot elettorali a
            pagamento, una misura varata con l’obiettivo primario di annullare la posizione di
            vantaggio in cui, alla partenza di qualunque competizione elettorale, si sarebbe trovato
            Silvio Berlusconi. Ci si concentra in linea pressoché esclusiva sulla comunicazione
            elettorale, omettendo, tuttavia, di considerare adeguatamente i molteplici canali
            alternativi attraverso cui è possibile parlare al proprio elettorato di riferimento e
            che, probabilmente, sono ancor più decisivi degli spot nella formazione e nell’indirizzo
            delle opinioni, come i programmi di intrattenimento puro e di
                infotainment. 
Proprio a questo proposito, non può
            non meravigliare che tra le proposte di riforma della par condicio
            sul tavolo della discussione ci sia quella di alleggerire i vincoli sulle trasmissioni
            generaliste; infatti, tra le proposte figura quella di eliminare il divieto per i
            politici in campagna elettorale di partecipare a trasmissioni che non sono a carattere
            informativo. D’altro canto, e in conclusione, in base alla prospettiva di chi, come
            Zaccaria, seppur cosciente dei limiti intrinseci alla normativa, ritiene la
                par condicio uno strumento – per certi versi estremo – per
            contenere l’influenza di Berlusconi, possibili tentativi di
            abrogazione e di riforma della legge potrebbero generare effetti anche peggiori rispetto
            a quelli derivanti dall’applicazione della stessa. Anche in relazione a quest’ultimo
            punto è particolarmente utile citare testualmente le parole di
            Zaccaria:
        
La par condicio è
                perfettibile come qualsiasi legge. Devo dire che coloro che la difendono, come il
                sottoscritto, lo fanno perché se si mettesse mano alla par
                    condicio la si peggiorerebbe in maniera sensibile. La legge della
                    par condicio nasce su input del presidente della Repubblica
                nel 1996 [...]. Vengono impiegati quattro anni per fare una legge abbastanza
                elementare. 
Quattro anni, e questo la dice lunga sulla
                difficoltà parlamentare; e se ci sono voluti quattro anni per fare la legge sulla
                    par condicio, ci sarebbe da capire quanti anni ci sarebbero
                voluti per fare una legge sul conflitto di interessi. 
La legge dice sostanzialmente due cose molto
                semplici: in campagna elettorale ci deve essere una fascia di programmi in cui ci
                sono pari opportunità; non tutti i programmi, ma una fascia. E sono vietati gli
                spot, secondo la logica che chi ha più soldi fa più propaganda. Questi sono i due
                capisaldi di quella legge. E sono due principi sacrosanti, dopodiché ci sono una
                serie di imperfezioni che riguardano vari aspetti. 
Il sistema è farraginoso ma nessuno vuole
                migliorarlo per renderlo più elastico. Io sono dell’avviso che questo tipo di legge
                è certamente perfettibile, ma il rischio che noi corriamo con gli equilibri politici
                esistenti nel nostro paese è di renderla peggiore. Se la si peggiorasse, o
                cancellasse, il danno sarebbe enorme per la qualità della democrazia. 


Questa visione risulta
            particolarmente utile per comprendere dall’interno le difficoltà
            esistenti e gli elementi che, sostanzialmente, finiscono per disincentivare la messa in
            atto di qualche tentativo riformatore. Infatti, sebbene la legge sulla par
                condicio susciti forti perplessità e aspre critiche tra le forze
            politiche e gli esperti del settore, dando vita a regolari confronti e discussioni su
            come cambiarla, sino a questo momento non si è avuta nessuna convergenza tra i partiti
            su qualche possibile soluzione, proprio perché sono molteplici le incognite relative a
            ciò che ne deriverebbe in seguito alla sua eventuale abrogazione o sostituzione.
        

3. Il
            pluralismo dei media: la composizione del sistema dei media italiano 



3.1. Il
                pluralismo del sistema televisivo italiano 



Il mercato italiano della
                radiotelevisione, similarmente a quanto accade negli altri contesti democratici
                avanzati, si regge sostanzialmente su tre principali fonti di ricavi: il
                finanziamento pubblico per le emittenti di Stato, che
                solitamente consiste in un fee (canone) che i cittadini che
                posseggono almeno un apparecchio televisivo pagano annualmente; gli abbonamenti o i
                pagamenti una tantum per la fornitura di contenuti
                    pay, che vengono solitamente sottoscritti al fine di poter
                fruire di contenuti premium; e la pubblicità, che, almeno in
                Italia, rappresenta una fonte comune di ricavi tanto all’emittente di servizio
                pubblico quanto ai soggetti privati operanti sulle varie piattaforme. Il grado di
                pluralismo esterno, relativo alla composizione della media ownership
                nel settore radiotelevisivo, risente necessariamente del peso che sul
                mercato stesso detengono le diverse fonti di ricavo. 
La tabella 4.1 a seguire
                fornisce delle importanti indicazioni in merito all’articolazione del pluralismo
                televisivo in Italia. La composizione dei ricavi risulta, infatti, sostanzialmente
                equilibrata, ma questo non si traduce necessariamente in un sistema altrettanto in
                equilibrio; al contrario, la caratteristica italiana consiste proprio nel fatto che
                in ciascun «segmento» si afferma una singola azienda come
                    player principale. In altri termini, ciascun operatore ha
                lo «zoccolo duro» dei suoi ricavi in un settore differente, rendendo il sistema
                particolarmente rigido e scarsamente concorrenziale. 
Prendendo in considerazione
                solamente i ricavi realizzati dalle principali media companies
                italiane – e omettendo, per il momento, di soffermarci sulla natura degli
                stessi, e quindi, sulla provenienza degli introiti – emerge uno scenario che
                presenta diversi elementi di novità rispetto al recente passato. Innanzitutto, è
                evidente che, esclusivamente in termini di ricavi realizzati, non è più possibile
                parlare di duopolio per descrivere il mercato italiano della televisione. Si è,
                invece, in presenza di una situazione in cui si fronteggiano tre soggetti che
                tendono a equivalersi nei ricavi. 
Da questi dati emerge che il
                duopolio che dapprima esisteva in questo mercato è stato scalfito, e ciò rappresenta
                    eo ipso un dato importante. Se nel 1998 Rai e Mediaset
                catalizzavano l’84,7% delle risorse totali, nel 2008 ne controllano il 60%. Questi
                dati, però, se presi da soli e non integrati con analisi più approfondite, rischiano
                di disegnare uno scenario fuorviante. È errato, infatti, ritenere conseguito un
                adeguato livello di pluralismo esterno fondando questa considerazione esclusivamente
                sul numero delle imprese operanti e sull’entità dei ricavi
                realizzati. Sicuramente è necessario che in un singolo mercato, perché si abbia
                pluralismo, operino più di due soli concorrenti; ma, allo stesso tempo, è
                altrettanto necessario che tra questi si inneschi una reale
                    competizione. 
TAB.
                        4.1. Entrate generate dall’attività televisiva nel 2008. Dati in
                    milioni di euro
	Media
                                        companies 	Val.
                                    ass. 	% 
	Rai
	2.723
	32,1

	– Finanziamento
                                        pubblico (canone)
	1.603
	59,1

	– Pubblicità
	1.096
	40,2

	– Ricavi da altri
                                        operatori
	24
	0,7

	Rti-Mediaset
                                
	2.531
	29,9

	– Pubblicità
	2.165
	85,3

	– Offerte
                                        pay
	199
	7,7

	– Ricavi da altri
                                        operatori
	167
	7,0

	Telecom Italia
                                Media
	152
	1,8

	Sky
                                    Italia
	2.640
	31,2

	– Abbonamenti pay tv
	2.373
	89,7

	– Pubblicità
	232
	8,6

	– Ricavi da altri
                                operatori
	34
	1,7

	Totale
                                    parziale
	8.046
	95,0

	Totale
                                    complessivo
	8.473
	100

	Fonte: Agcom.




Per questa ragione è opportuno
                chiarire i termini in cui il principio del pluralismo esterno trova effettiva
                realizzazione, al fine di farne emergere non soltanto l’entità, ma anche, e
                soprattutto, la qualità. 
A tal riguardo, l’aspetto più
                importante da mettere in evidenza è che, se dal punto di vista dei ricavi realizzati
                e della quota di mercato detenuta, il mercato è sicuramente più «plurale» rispetto a
                soli pochi anni fa, nell’ambito delle trasmissioni «in chiaro» – ossia visibili a
                tutti senza la sottoscrizione di un abbonamento – il duopolio persiste ed è ancora
                una realtà effettiva, nonostante l’avvio del processo di digitalizzazione. Sky deve
                la sua crescita quasi esclusivamente alle sottoscrizioni di abbonamenti; infatti, se
                si considera l’ammontare degli introiti derivanti dalla pubblicità, si può notare
                come, in definitiva, in questo settore strategico, l’azienda di Murdoch non
                rappresenta un concorrente molto temibile per il servizio
                pubblico e per l’azienda che fa capo alla famiglia del premier Berlusconi. A
                conferma di quanto affermato, si guardi la tabella 4.2. 
TAB.
                        4.2. Share giornaliero medio per canale relativo al marzo
                    2012
	Emittenti 	% 
	Totale Rai
	32

	Totale Mediaset
	31

	La7
	3

	Altre terr. +
                                    sat.
	34

	Totale complessivo
	100

	Fonte: Auditel.




Ciò che spicca immediatamente
                analizzando questa tabella è la sensibile polarizzazione dell’audience televisiva.
                Infatti, Rai e Mediaset catalizzano oltre il 60% del totale dello share giornaliero
                medio; un dato che rappresenta un miglioramento rispetto alla situazione vigente
                solamente quattro anni fa, quando la percentuale complessiva dello share delle tre
                reti Rai e delle tre emittenti Mediaset era dell’80,9%. Lo share medio di La7 è del
                3%, mentre le televisioni satellitari, sommate alle altre emittenti terrestri non
                contenute nell’elenco, raggiungono, in media, il 34% dei telespettatori, a fronte
                del 16,7% del 2008. Nonostante gli indubbi segnali di progressiva pluralizzazione
                dell’audience, sembra di essere in presenza di uno scenario ancora piuttosto
                «ingessato», come dimostra anche il modo in cui gli ascolti si suddividono tra le
                diverse emittenti. Gli ascolti tendono a ripartirsi in maniera speculare tra le reti
                Rai e Mediaset: spicca una rete «ammiraglia» che punta su una programmazione più
                marcatamente generalista, alla quale si affiancano due reti minori che, puntando su
                contenuti maggiormente tarati sulle caratteristiche di determinati pubblici, fanno
                registrare percentuali d’ascolto più basse. 

3.2. Il
                pluralismo della stampa italiana 



Nonostante la minore
                disponibilità di risorse per cui il settore della carta stampata si caratterizza
                rispetto alla televisione, la concentrazione della
                proprietà non è altrettanto accentuata, come è possibile riscontrare dalla tabella
                4.3 riportata di seguito. Al contrario, agevolato anche dalle caratteristiche
                tecniche del mezzo che consentono una più agevole diversificazione del sistema, il
                settore della stampa si mostra, nella sua composizione, nettamente più equilibrato,
                per quanto comunque emergano importanti similarità con il sistema radiotelevisivo. 
Anche in questo mercato
                spiccano due imprese dominanti che, sostanzialmente, si equivalgono in termini di
                ricavi realizzati e quote di mercato detenute: il Gruppo Editoriale L’Espresso,
                editore de «la Repubblica», e Rcs MediaGroup, la holding proprietaria del maggiore
                quotidiano nazionale, il «Corriere della Sera». Va rilevata, però, una particolarità
                importante: tra le prime due aziende del mercato e gli altri concorrenti, pur
                intercorrendo un margine rilevante, non si può certo dire che vi sia un abisso
                incolmabile. Particolarmente interessante, anche alla luce delle peculiarità che da
                sempre caratterizzano la stampa italiana, è la posizione di Poligrafici Editoriale,
                proprietario de «La Nazione», «Il Resto del Carlino» e «Il Giorno», che, con il suo
                8,6%, si attesta come quinta forza del mercato, ma come primo editore «puro»
                italiano. 
È possibile affermare,
                pertanto, che internamente al mercato della carta stampata il principio del
                pluralismo esterno trova un’applicazione maggiormente in linea con gli standard
                delle altre democrazie occidentali, rispetto a quanto
                invece avviene nel settore radiotelevisivo. Se nel 2008 i due maggiori
                    competitors – Gruppo Editoriale L’Espresso e Rcs MediaGroup
                – realizzano nel complesso il 54,3% dei ricavi, gli stessi soggetti nel 1998 si
                fermavano al 37,3%[5]. Ma la preoccupazione maggiore, in relazione alla carta stampata, è
                destata dalla prospettiva che i soggetti operanti nel settore radiotelevisivo
                potranno iniziare ad avere partecipazioni anche in imprese editrici di quotidiani
                (mentre è già concesso loro detenere partecipazioni in imprese editrici di
                periodici). 
TAB.
                        4.3. Entrate generate dalla stampa quotidiana italiana nel 2008 e
                    ripartizione tra le imprese. Dati in milioni di euro
	Società 	Ricavi 
	Val.
                                    ass. 	% 
	Gruppo Ed.
                                    L’Espresso
	706,6
	27,2

	Rcs
                                    MediaGroup
	704,0
	27,1

	Il Sole 24
                                    Ore
	301,4
	11,6

	Caltagirone
	272,8
	10,5

	Poligrafici
                                    Editoriale
	223,4
	8,6

	Altri
	389,7
	15,0

	Totale
	2597,9
	100,0

	Fonte: Fieg-Wan;
                            elaborazioni Agcom.




Per quanto attiene, invece,
                all’offerta editoriale, nonostante il mercato sia fortemente sbilanciato verso la
                televisione, esso si mostra estremamente variegato, sia in termini numerici sia in
                merito alla specializzazione delle differenti testate. Per quanto riguarda i
                quotidiani, che individuano il settore sul quale la nostra analisi si concentra in
                maniera più approfondita, si contano, in base ai dati Fieg-Wan, ben 94 titoli in
                circolazione, di cui 9 free. 
Secondo una tendenza
                consolidatasi nel corso degli anni, il «Corriere della Sera» e «la Repubblica» si
                contendono il primato della diffusione media giornaliera per poche migliaia di
                copie, anche se nel 2008 il quotidiano di via Solferino sembra aver guadagnato un
                margine sufficientemente ampio[6]. Nel panorama italiano della stampa quotidiana spiccano anche i giornali
                di partito e i giornali locali. Per quanto concerne i primi, nessuno di essi figura
                tra le prime posizioni: «il Giornale» di Milano, sebbene abbia una linea editoriale
                politicamente ben connotata, non può essere inserito in questa categoria. Lo stesso
                discorso vale per «Libero», anche se questa testata sembra presentare quei tratti
                che maggiormente lo avvicinano a un organo di partito propriamente inteso. Va
                rilevata, tuttavia, l’elevata diffusione raggiunta dalla testata della Cei,
                «Avvenire», che con le sue 105 mila copie al giorno risulta il primo giornale
                cattolico e, in assoluto, la tredicesima testata più diffusa a livello
                nazionale.
            


4.
            Esposizione ai media e fiducia 



Sono almeno due gli elementi
            cruciali della comunicazione politica che influenzano la qualità democratica rispetto
            alla dimensione dell’accountability e della
                responsiveness: primo, la regolare esposizione alle notizie,
            senza la quale il cittadino non sarebbe in grado di raccogliere l’informazione
            necessaria alla formulazione di un giudizio sul governo. Per questa ragione, la prima
            domanda alla quale daremo risposta riguarda l’esposizione ai mezzi di informazione,
            prevalentemente rilevata attraverso i dati sulla lettura di quotidiani e periodici,
            l’utilizzo di apparecchi radiofonici e televisivi, e di internet. 
Secondo elemento che influenza la
            coppia di dimensioni accountability-responsiveness è la fiducia che
            i cittadini hanno nei mezzi di informazione, fiducia che si basa su
            un ventaglio di fattori che vanno dalla credibilità della fonte e dalla
                percezione della sua imparzialità fino al grado di
            spettacolarizzazione e banalizzazione della politica. È chiaro,
            infatti, che l’efficacia persuasiva dei mezzi di informazione presuppone che
                i lettori, telespettatori e utenti della rete siano disposti a
            credere alla veridicità delle informazioni che li raggiungono. 
4.1.
                L’esposizione degli italiani ai media 



Vediamo ora il primo punto
                relativo all’esposizione ai media. Secondo un’indagine Istat [2006], il mezzo di
                informazione più utilizzato è la televisione, seguita dalla radio. Poi vengono i
                quotidiani, i settimanali, internet[7]. 
La televisione continua a fare
                la parte del leone con un picco tra gli adulti nella fascia di popolazione più
                anziana con quote anche superiori al 95%. È bene chiarire che l’utilizzo del mezzo
                non si traduce necessariamente in esposizione all’informazione, in particolare
                quella politica. Infatti, un telespettatore assiduo potrebbe passare la propria
                giornata davanti a telefilm, reality e altra programmazione
                evitando con cura ogni programma a contenuto informativo. Tuttavia, va sottolineato
                che ben il 75,5% dell’intera popolazione guarda i telegiornali. Molto inferiore è la
                fruizione di tribune politiche e dibattiti: solo il 18,7%. Poiché è sempre più
                invalso l’uso dell’infotainment (cioè proliferano le
                trasmissioni che offrono un mix di informazione e intrattenimento), possiamo
                presumere che una parte di notizie su fatti di rilievo politico arrivi al pubblico
                anche attraverso una programmazione dedicata all’attualità con ospiti e pubblico,
                seguita dal 14,7%. Come è logico, esiste un divario relativo all’istruzione che fa
                sì che i telegiornali e le trasmissioni di argomento politico siano più seguiti da
                persone con alto titolo di studio. 
Passiamo ora alla radio, che è
                un mezzo molto popolare fra gli adulti fino ai 44 anni (oltre l’80%). In generale,
                tra gli ascoltatori della radio, il 40,5% segue i giornali radio e solo il 18,3% i
                programmi di attualità. Programmi dedicati alla politica hanno seguito solo tra il
                5,9% degli ascoltatori. 
Per i quotidiani bisogna
                distinguere tra i lettori regolari e quelli più sporadici. I lettori, soprattutto
                quelli regolari, si trovano fra i 35 e i 64 anni di età. I quotidiani più letti sono
                quelli di informazione generale e a diffusione nazionale (66,6%). In particolare,
                come abbiamo visto nei paragrafi precedenti, le testate più vendute nell’anno 2008
                secondo dati Audipress-Wan sono state il «Corriere della Sera», «la Repubblica»,
                seguite a una certa distanza da «La Gazzetta dello Sport» e «Il Sole 24 Ore». 
Sempre secondo i dati Istat, la
                cronaca locale è in testa nella graduatoria dei tipi di notizie lette, tuttavia
                anche la politica interna e quella estera attirano buone percentuali
                (rispettivamente 59,4 e 37,4%). Il 20,1% legge le notizie economiche e finanziarie,
                il 30,6% le notizie di attualità varia. 
Nel complesso, l’informazione
                politica passa soprattutto per la televisione, specialmente attraverso i
                telegiornali. Per quel che riguarda la lettura dei giornali, essa appare medio-bassa
                se comparata con altre democrazie europee, anche se è opportuno sottolineare che in
                Italia non esistono i tabloid, ovvero non esistono veri e propri quotidiani popolari
                che alzino il volume complessivo dei lettori. Questo fenomeno in passato poteva
                essere considerato come separato in quanto i tabloid non erano considerati strumenti
                di informazione politica e, quindi, solo i quotidiani tradizionali e più blasonati
                potevano essere ascritti alla categoria dell’informazione
                politica. Oggi con il processo di «popolarizzazione» della politica in atto [van
                Zoonen 2005; Mazzoleni e Sfardini 2009] la stampa tradizionale si è sempre più
                «tabloidizzata», nel senso che dà sempre più spazio alle cosiddette soft
                    news. Il divario tra quotidiani di informazione generale e tabloid si
                è ridotto notevolmente perché i primi danno sempre maggiore spazio ad aspetti della
                politica più vicini al privato e di taglio scandalistico. Pertanto, molta
                informazione politica oggi passa attraverso la stampa popolare a diffusione
                nazionale. Come si è detto, questa tipologia manca in Italia, mentre è vero che si è
                assistito anche qui a un processo di popolarizzazione dei principali quotidiani per
                quel che riguarda la copertura delle notizie di politica con articoli di analisi e
                editoriali colti affiancati da gossip e inchieste scandalistiche. 

4.2. La
                fiducia nei media 



Passiamo ora all’aspetto della
                fiducia nei media. È noto che si tende ad avere maggiore
                fiducia in una fonte che percepiamo come già allineata sulle
                    nostre stesse posizioni. Al contrario, non si dà ascolto a
                coloro che non ci sembrano in linea con noi. Un atteggiamento
                che si presume diffuso è, pertanto, l’esposizione selettiva,
                ovvero il rifiuto di esporsi a fonti in disaccordo per il timore e il fastidio
                    di trovarsi di fronte a un’informazione in contrasto con le
                nostre convinzioni. Va però osservato che bassi livelli di fiducia aggregata non
                sono necessariamente il segnale della percezione di una troppo
                alta partigianeria dei media, ma possono anche esprimere soprattutto un senso di distacco dal «circuito politico-mediatico»,
                come se la relazione tra politica e media venisse vista come
                negativa o deficitaria nel suo complesso. 
La prima domanda da porsi è:
                qual è il grado di fiducia dei cittadini nel sistema dell’informazione e nella sua
                capacità di riportare fedelmente e puntualmente notizie relative al dibattito
                pubblico e all’agone politico? 
A questo proposito, il caso
                italiano ci mostra dati poco incoraggianti che sono riportati nella tabella 4.4. 
Emerge molto chiaramente che il
                pubblico italiano crede poco ai mezzi di informazione. Circa il 75% sostiene di
                avere poca/nessuna fiducia nella stampa e più dell’80% dichiara lo
                stesso per la televisione. Leggermente più ottimista
                rispetto al dato della World Values Survey è l’Eurobarometro, ma, come si può vedere
                nella tabella 4.5, si tratta di percentuali di sfiducia al di sopra della media
                europea. Di fronte a un dato così desolante si apre un duplice interrogativo: primo,
                quali sono le ragioni che hanno portato a un così evidente giudizio negativo dei
                cittadini? Secondo, poiché la sfiducia nei mezzi di informazione, soprattutto la
                televisione, non si riflette nei consumi mediali (in altri termini, non mi fido,
                però la guardo comunque), fino a che punto i media sono in grado di influenzare i
                cittadini e intervenire nei processi di responsiveness e
                    accountability? 
La specificità dell’offerta
                mediale in Italia è stata già ampiamente illustrata nei precedenti paragrafi. Il
                sistema collaterale ereditato dalla Prima Repubblica fa sì che i cittadini non siano
                abituati a considerare i media, in particolare la televisione pubblica, come
                autonomi dalla politica. La percezione di questa commistione tra media e politica è
                stata rafforzata dal conflitto di interessi di Silvio Berlusconi. A tutto ciò, si
                aggiungono altri segnali che rafforzano l’immagine di una contiguità forte tra
                ambiente politico e mondo dei media: per esempio, la
                circostanza che spesso i giornalisti entrano in politica. 
TAB.
                        4.4. Fiducia nei media. Anno 2005. Valori percentuali
	 	Fiducia nella stampa 	Fiducia nella tv 
	Molta
	1,5
	1,4

	Abbastanza
	23,6
	15,8

	Poca
	59,9
	60,3

	Nessuna
	15,0
	22,5

	Fonte: World Values
                            Survey (2005-2008).




TAB.
                        4.5. Confronto tra dato italiano e «benchmark» europeo
                    (%)
	Grado
                                    di fiducia 	Italia 	Media
                                    Ue-27 
	nella
                                    televisione
	37
	52

	nella
                                    stampa
	33
	44

	nel parlamento
                                    nazionale
	25
	35

	nel governo
                                    nazionale
	23
	32

	Fonte: Eurobarometro 68,
                            2007.




Insomma, se i cittadini
                italiani esprimono una sfiducia generalizzata nei confronti dei media, ciò non può
                non essere messo in relazione con il più complessivo senso di distacco nei confronti
                della politica. Non è un caso che, alla domanda dell’Eurobarometro 68 (autunno 2007)
                volta a investigare il grado di fiducia nelle principali istituzioni, i media
                suscitano molto scetticismo. Ma ancor più significativo è che il fanalino di coda
                siano i partiti politici (16% di fiducia dichiarata); il governo (23%); il
                parlamento (25%). La tendenza è quella di associare i due ambiti: i media, pertanto,
                non vengono visti come «cani da guardia» secondo il modello anglosassone, ma
                piuttosto come entità che perseguono i propri interessi in sostanziale accordo con i
                politici. Dunque, in un clima di insoddisfazione e di diffidenza verso la politica,
                come quello che contraddistingue la cultura italiana in forma più o meno radicale,
                si pone indubbiamente il problema di un cattivo funzionamento del collegamento tra
                politica e cittadini attraverso i media. Teniamo presente che, se un possibile
                    benchmark è rappresentato dalla media Ue-27, i cittadini
                italiani hanno un grado di sfiducia superiore alla media per quel che riguarda sia i
                mezzi di informazione sia le istituzioni politiche (si veda tab. 4.5). 
Preso atto che esiste un
                problema nel rapporto tra cittadini e istituzioni, da un lato, e cittadini e mezzi
                di informazione, dall’altro, possiamo da ciò inferire che, poiché la fiducia
                nell’informazione è bassa, di fatto i media sono poco rilevanti nel formare
                l’opinione dei cittadini circa l’operato del governo? In realtà, questo passaggio
                non è da darsi per scontato e dovrebbe essere investigato a fondo, con appropriate
                metodologie che consentano una ricostruzione più accurata dei meccanismi psicologici
                dei cittadini. 
A questo proposito, non si può
                prescindere dall’introdurre la più importante delle variabili esplicative, quella
                dell’esposizione selettiva. Se, infatti, i cittadini sono convinti che i media siano
                inaffidabili nel loro complesso, spesso è anche perché li considerano troppo
                allineati con una parte politica che non è la loro. Questo effetto si produce anche
                in sistemi politici molto diversi da quello italiano. Negli Stati Uniti, per
                esempio, ricerche testimoniano che anche lì, dove pure i media possono essere
                simpatizzanti, ma restano sostanzialmente indipendenti
                dalla politica, i cittadini più partigiani si lamentano che i media sono troppo di
                parte, e in particolare stanno sempre dall’altra parte [Iyengar e McGrady 2007,
                58-59]. In altri termini, la percezione del grado di allineamento dei media è
                soggettiva e dipende dal livello di partigianeria del pubblico. Quel che è certo è
                che il cittadino medio, più o meno ovunque, tende a esporsi preferibilmente a fonti
                di informazione che sa essere dalla sua parte. 
Per quel che riguarda l’Italia,
                negli ultimi quindici anni, questo fenomeno è stato ampiamente dimostrato da
                numerose ricerche [Legnante 2002; 2006; 2007]. Chi guarda prevalentemente Mediaset
                vota in maggioranza il centro-destra, chi guarda prevalentemente i telegiornali Rai,
                soprattutto il Tg3, vota il centro-sinistra. Anche le preferenze per certi
                programmi, tipo Porta a porta, Ballarò, Blob, sembrano associate a precise posizioni
                politiche. Come rileva Legnante [2007, 292], «nel complesso, i pubblici che
                apprezzano le trasmissioni Rai sono politicamente più eterogenei di quelli delle
                trasmissioni Mediaset». Ancora più evidente è l’associazione con la stampa: per
                esempio, gli elettori di sinistra sono sovra-rappresentati tra coloro che leggono
                «la Repubblica», mentre il «Corriere della Sera» ha un bacino di lettori più
                equilibrato [ibidem, 288]. 
In conclusione, si può
                affermare che in Italia il tasso di esposizione selettiva è molto alto. 


5.
            Conclusioni: i media e l’«accountability» inter-istituzionale 



Le differenze nella cultura
            politica e negli assetti legislativi sono in grado di produrre differenze anche notevoli
            sull’impatto che la comunicazione politica può avere sulle diverse dimensioni della
            qualità democratica. La nostra analisi ha mostrato come ciò valga particolarmente nel
            caso dell’Italia. Infatti, il valore conoscitivo del capitolo risiede proprio nel
            mettere in evidenza, all’interno del quadro teorico delle analisi della qualità
            democratica, le diverse specificità del caso italiano. Rispetto ai rapporti tra media e
            politici e sulla possibilità del controllo operato dai primi sui secondi, come
                l’accountability inter-istituzionale richiederebbe, la peculiarità del caso italiano si spiega facendo
            riferimento alle seguenti condizioni. Già il sistema ereditato
            dalla Prima Repubblica si presentava con fortissimi aspetti di
            parallelismo politico tali per cui difficilmente i cittadini avrebbero potuto concepire
            i media, in particolare la televisione pubblica, come autonomi dalla politica [Hallin e
            Mancini 2004]. In questa situazione, che già implicava una forte commistione tra media e
            politica e un certo grado di controllo della seconda sui primi, si è venuto a innestare
            il problema del legame tra il maggiore polo della televisione privata e il leader del
            centro-destra Silvio Berlusconi. A seguito di ciò, è stata introdotta una legislazione
            come la par condicio, che mostra ampi spazi di criticità, ma
            sembra, nell’attuale contesto politico, molto difficile da riformare. Infatti, sulla
            scorta delle interviste condotte, abbiamo potuto riscontrare la presenza sia di attriti
            istituzionali prodotti dall’applicazione di questa normativa, sia una notevole
            difficoltà riscontrata dalle forze politiche nel sostituirla con una nuova, più efficace
            legislazione. Possiamo, pertanto, concludere che l’intero quadro delle politiche sulla
            comunicazione e sui mezzi di informazione in Italia, in particolare per quel che
            riguarda la sfera della politica, versa in uno stato di apparente transitorietà in
            attesa che si diano le condizioni per procedere a un ordine diverso, più efficace e
            coerente. Ma, come argomentato in precedenza, tale processo di cambiamento è certo reso
            più arduo dalla riscontrata difficoltà del sistema italiano a uscire da una situazione
            di eccessiva concentrazione mediatica, sia in termini di controllo che di effettiva
            proprietà. 
Il secondo elemento messo in
            rilievo nel capitolo è che gli assetti legislativi si sono intrecciati con una cultura
            politica che già mal predisponeva alla piena realizzazione dei meccanismi di
                accountability elettorale e
                responsiveness. Ovviamente, la prima considerazione da trarre è
            che, in Italia, livelli di esposizione all’informazione politica non alti, come è logico
            in un paese dove l’interesse per la politica è sempre stato modesto, si sposano a una
            situazione nella quale un’alta percentuale di cittadini non si fida dei mezzi di
            informazione. In questo modo si spiega il dato italiano al di sotto del
                benchmark europeo. 
Ciò indebolisce la funzione di
            collegamento che i media dovrebbero svolgere. E qui si colloca la più ampia prospettiva
                dell’accountability inter-istituzionale. Per postulare,
            infatti, che i media svolgano una funzione di controllo dell’operato del governo, si
            dovrebbe non solo poter affermare che esiste una cultura
                adversarial da parte dei media stessi – ovvero i mezzi di
            informazione si sentono davvero investiti di questo compito di controllori –, ma anche
            che la collettività nel suo complesso riconosce loro tale ruolo. Due sono le principali
            questioni. Primo, i cittadini considerano i media nel loro complesso come istituzioni in
            grado di controllare il potere? Secondo, i politici attribuiscono ai media un ruolo
            legittimo di controllori o li vedono solo come strumenti da orientare e possibilmente da
            manipolare al fine di influenzare l’opinione pubblica? 
Rispetto al modo in cui i cittadini
            guardano ai media e, soprattutto, se li considerano più o meno capaci di agire da
            controllori, si deve segnalare la forte partigianeria dei media italiani. I media
                outlets, più che arbitri del gioco, finiscono per essere più
            propriamente identificabili come delle vere e proprie parti in gioco, dei
                partisan actors, per richiamare un’efficace espressione di
            Patterson e Donsbach [1996] e la percezione della partigianeria o, comunque, della
            mancanza di neutralità dei media italiani crea una marcata esposizione selettiva, la
            quale ovviamente impedisce alla maggior parte degli italiani di venire a contatto con
            un’informazione contrastante con le loro predisposizioni. Ne consegue che le opinioni
            politiche sono rafforzate, ma quasi mai messe davvero in discussione. Inoltre, e qui sta
            il punto cruciale, le analisi di questo capitolo lasciano pensare che il deficit di
            fiducia nei media è probabilmente dovuto a un più complessivo problema di mancanza di
            fiducia nella politica. Classe politica e mezzi di informazione, spesso percepiti come
            legati da una relazione collaterale, sono in qualche modo accomunati dalla loro
            appartenenza all’establishment e, quindi, entrambi potenzialmente oggetto di pregiudizi
            anti-elitari. 
Quest’ultimo fenomeno rende più
            difficile stabilire un nesso chiaro tra la copertura mediatica data ai comportamenti dei
            politici e la reazione del pubblico in termini di ricompensa e punizione. In generale la
            ricerca su questo aspetto, certamente cruciale, è abbastanza scarsa ovunque e andrebbe
            incoraggiata. Nel caso italiano, al di là delle caratteristiche istituzionali che
            rendono difficile monitorare e quindi dare copertura mediatica al comportamento degli
            eletti, la questione chiave, come si è detto, è proprio il limite intrinseco dovuto al
            fatto che il cittadino medio fatica a identificare una chiara linea di separazione tra
            la sfera politica e quella dell’informazione.
        
Per quel che invece riguarda
            l’atteggiamento dei politici, alla domanda se essi riconoscono ai media un ruolo di
            interlocutori e, quindi, di controllori, anche in questo caso la cultura che ha dominato
            l’esperienza politica italiana di molti decenni ripropone un quadro di polarizzazione e
            partigianeria. Da qui la tendenza a considerare i media amici o nemici secondo una
            logica di affiliazione più che come interlocutori autonomi. Che i politici tendano, come
            ha ben illustrato Maravall [1999], a mettere in campo strategie retoriche manipolatorie
            al fine di influenzare il giudizio sull’operato del governo è dato di fatto in molte
            democrazie. Di maggiore interesse per il ricercatore è appurare quanto il governo sia
            ricettivo di fronte agli input provenienti dai media in termini di agenda e di priorità. 
In conclusione, il capitolo ha
            individuato nel caso italiano evidenti difficoltà a realizzare appieno i meccanismi di
                accountability. Le analisi suggeriscono che parte della
            spiegazione vada cercata nelle caratteristiche del sistema dei mezzi di informazione e
            nelle specificità della comunicazione politica. Parimenti, così come gli argomenti qui
            illustrati suffragano la tesi che la comunicazione politica può senz’altro accrescere o
            deprimere la qualità democratica, altrettanto i risultati dell’indagine indicano la
            direzione da intraprendere. In primo luogo, appare chiaro che vi è in Italia la
            necessità di operare sul fronte legislativo, essendo questa la condizione per tendere a
            un miglioramento complessivo. Tuttavia, non si possono ignorare anche gli elementi
            strutturali che investono sia i modelli di giornalismo sia gli atteggiamenti degli
            elettori nei confronti dei mezzi di informazione. Infatti, il forte sentimento
            anti-establishment spesso riscontrato in Italia può far sì che i cittadini associno i
            media alla politica, anziché considerare i mezzi di informazione
            come dalla loro parte.
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Il capitolo tratta dell’accountability elettorale, valutando il caso italiano.
                Le condizioni centrali dell’accountability sono abbastanza ovvie. Al di là di quelle
                immediate come la possibilità di alternanza e bipolarismo partitico, innanzitutto, è
                importante considerare che le due responsabilità devono esserci entrambe e, dunque,
                rafforzarsi a vicenda.


I parr. 1 e 3 sono stati redatti da Fulvio Venturino,
            i parr. 2 e 4 da Stefano Rombi. Le conclusioni sono frutto di una riflessione
            comune.





1. Premessa 



Per quasi mezzo secolo il sistema di
            rappresentanza vigente in Italia è rimasto pressoché inalterato. A eccezione
            dell’elezione parlamentare del 1953, caratterizzata dalla fallita riforma affidata alla
            cosiddetta «legge truffa», per l’intero periodo compreso fra il 1948 e il 1992 i
            cittadini italiani hanno eletto il loro parlamento utilizzando un sistema elettorale
            altamente proporzionale e il voto di preferenza con cui scegliere specifici candidati
            all’interno di liste aperte. A partire dagli anni Novanta, in concomitanza con la crisi
            della Prima Repubblica, il proporzionalismo è stato superato con le riforme del 1993 e
            del 2005, con le quali sono stati introdotti due metodi di elezione notevolmente
            differenti, ma entrambi appartenenti alla famiglia dei sistemi misti [Chiaramonte 2005].
            In conseguenza di queste riforme, le trasformazioni della politica italiana sono state
            davvero notevoli. La Seconda Repubblica ha visto all’opera innovazioni quali i collegi
            uninominali, le coalizioni pre-elettorali, i candidati premier, un turnover talora
            eccezionalmente elevato della classe politica parlamentare, l’alternanza di governo (su
            questi aspetti si veda il cap. di Cerruto e Raniolo). Che cambiamenti ci siano stati,
            dunque, è indubbio. Molto meno certo è se questi cambiamenti abbiano migliorato il
            rapporto fra cittadini e politica. In termini meno descrittivi e più analitici, porsi
            una simile domanda significa interrogarsi sul ruolo
                dell’accountability elettorale nel corso della Seconda
            Repubblica (nel cap. di Almagisti, Grimaldi e Pasquino, invece,
            viene presa in esame l’accountability inter-istituzionale). 
Per accostarsi a questo problema, può
            essere utile considerare le democrazie parlamentari come un sistema di deleghe
            successive che parte dai cittadini-elettori e che coinvolge in successione i
            rappresentanti parlamentari, il personale di governo e, infine, i burocrati non eletti
            [Strøm, Müller e Bergman 2003]. In generale, una buona democrazia richiede che i
            delegati – legislatori, ministri, amministratori – siano responsabili verso coloro che
            li hanno eletti o nominati. Per ciò che concerne il settore più ristretto
                dell’accountability elettorale, una democrazia funziona
            correttamente se i metodi di elezione consentono ai cittadini di far valere i loro
            interessi e i loro diritti nei confronti del personale politico di provenienza elettiva.
            Allo scopo di valutare nel migliore dei modi lo stato attuale di questi rapporti in
            Italia riteniamo opportuno concentrarci su tre arene per cui le procedure elettorali
            sono immediatamente ed evidentemente rilevanti. 
In primo luogo, l’arena elettorale
            riguarda quelle regole e quei comportamenti che hanno a che fare con la scelta dei
            candidati a ruoli parlamentari. In questo caso sono coinvolte le modalità di selezione
            degli stessi candidati praticate dai partiti, le modalità per la loro elezione stabilite
            o incentivate dalla legge elettorale, la capacità degli elettori di effettuare una
            scelta informata e consapevole. Nel complesso, in questa arena operano meccanismi di
            valutazione ex ante che, se impiegati correttamente, permettono
            agli elettori di promuovere candidati più controllabili nella loro attività di
            parlamentare [Lupia 2003; Strøm et al. 2003]. La seconda arena
            rilevante per analizzare i rapporti fra elettori ed eletti è il parlamento. In questo
            caso l’accountability dei parlamentari è assicurata dalla capacità
            dei cittadini di erogare una sanzione ex post per mezzo della non
            rielezione. Questa capacità dipende da diversi fattori, fra cui certamente rientrano le
            regole di elezione appena richiamate; ma accanto e oltre a esse sono rilevanti sia il
            numero e la composizione dei gruppi parlamentari sia i comportamenti dei singoli
            onorevoli, con particolare riferimento alle diffuse pratiche trasformistiche dilaganti
            negli ultimi anni. Infine, ispirandoci ad alcuni pregevoli lavori che analizzano il
            rapporto tra elettori e governo centrale [Powell 2000; Fisher e
            Hobolt 2010], la terza arena che prendiamo in esame è appunto quella governativa.
                L’accountability elettorale qui coinvolge la possibilità per
            gli elettori insoddisfatti di votare retrospettivamente in modo da punire il governo in
            carica, nonché la capacità di votare prospettivamente per scegliere fra le diverse
            proposte per il governo futuro. In entrambi i casi, un efficace funzionamento
                dell’accountability richiede che sussistano le condizioni per
            l’alternanza, le quali, come si sa, nel nostro paese sono realizzate solo con l’avvento
            della Seconda Repubblica. 
Nei paragrafi successivi, ciascuna
            delle arene sopra menzionate sarà esaminata a partire dall’ultima elezione disputata nel
            1992 con il sistema elettorale proporzionale e fino alla conclusione della XVI
            legislatura nel 2013. Dal punto di vista del metodo, l’approccio adottato è senz’altro
            di tipo eclettico. Data la notevole quantità di temi trattati, in alcuni casi faremo
            riferimento ai risultati di ricerche precedenti. Laddove, invece, proporremo analisi
            originali l’approccio sarà prevalentemente quantitativo, sebbene l’analisi qualitativa
            venga utilizzata nei casi in cui si rendano necessari approfondimenti ulteriori rispetto
            ai dati. 

2. L’arena
            elettorale 



Come accennato in sede di premessa, i
            rapporti fra elettori ed eletti sono specialmente influenzati dalle modalità di
            selezione e di elezione dei candidati. Per ciò che concerne il primo aspetto, il
            reclutamento parlamentare della Seconda Repubblica non è cambiato molto rispetto a
            quanto accertato dalle indagini compiute in anni precedenti [Wertman 1988]: la
            composizione delle liste e la scelta dei candidati per i collegi continuano a passare
            per una contrattazione fra le segreterie centrali e le diramazioni periferiche dei
            partiti, in cui alle prime spetta sostanzialmente l’ultima parola [Massari 1995; Mattina
            e Tonarelli 1997; Tronconi e Verzichelli 2007]. Va, casomai, sottolineato che l’adozione
            nel 2005 della nuova legge elettorale di impianto proporzionale ha aumentato le spinte
            verticistiche nel reclutamento parlamentare proprio mentre, in altri ambiti, si
            registrava una spettacolare democratizzazione dei processi di
            selezione dei candidati [Seddone e Valbruzzi 2012; Pasquino 2009][1]. 
Per ciò che concerne l’elezione dei
            parlamentari, nel corso della Prima Repubblica i rapporti fra elettori ed eletti sono
            stati soprattutto influenzati dall’esteso ricorso al voto di preferenza. Com’è noto,
            questa modalità di raccolta del consenso ha prodotto fenomeni di personalizzazione e
            clientelismo ben poco compatibili con un corretto funzionamento dei processi elettorali
            [Cartocci 1990]. Dopo una sostanziale modifica intervenuta in seguito al referendum del
            1991 [Pasquino 1993], il voto di preferenza non è più stato previsto dalle due leggi
            elettorali che si sono avvicendate nella Seconda Repubblica. Tuttavia, nelle relazioni
            fra elettori e candidati permangono alcuni aspetti palesemente patologici. Il sistema
            elettorale in uso fra il 1994 e il 2001 ammetteva la possibilità di candidatura
            simultanea nella parte maggioritaria e in quella proporzionale per la Camera; e il
            sistema vigente dal 2005 prevede, oltre alle liste bloccate, la candidatura multipla in
            più circoscrizioni con opzione successiva da parte dei pluri-eletti [Di Virgilio 2010].
            Insieme alla mancanza di requisiti di residenza per la candidatura, l’effetto finale di
            questi dispositivi ha prodotto, in entrambi i casi, la totale de-territorializzazione
            del rapporto di rappresentanza. 
Mentre le modalità di selezione ed
            elezione dei candidati rimangono bersaglio di feroci critiche per lo scarso contributo
                all’accountability elettorale, altri aspetti relativi ai
            processi elettorali – non sempre direttamente connessi al metodo di elezione – svolgono
            invece un ruolo positivo. Alludiamo in particolare alla disponibilità degli elettori
            italiani a spostare il loro voto da un partito all’altro. 
2.1.
                Cambiamento e movimento elettorale 



L’esistenza di una cittadinanza
                attiva e propensa a partecipare alla vita associata influenza positivamente ciascuna
                delle dimensioni che costituiscono una democrazia di
                qualità. In questo quadro, l’accountability elettorale non
                rappresenta certo un’eccezione. Se considerassimo la partecipazione elettorale una
                proxy adeguata del livello di partecipazione politica dei cittadini nel suo
                complesso, allora l’Italia sarebbe ai primi posti in Europa [Franklin 2004] – si
                veda il cap. di Facello e Quaranta – e ciò dovrebbe fare ben sperare in termini di
                    accountability elettorale. Ma, al di là dell’eventuale
                nesso tra partecipazione elettorale e partecipazione politica tout
                    court, il punto significativo è che la partecipazione elettorale ha
                un impatto positivo sull’accountability elettorale nella misura
                in cui esiste una quota di elettori disposta a cambiare schieramento da un’elezione
                all’altra. È necessario, cioè, che almeno una parte degli elettori – meglio se
                abbastanza ampia da risultare decisiva per la creazione di una maggioranza
                parlamentare e per la formazione del governo – non cristallizzi la propria scelta di
                voto ed eviti di trasformarla in un mero atto abitudinario. Chiaramente, infatti,
                laddove i rapporti di forza tra i partiti, le coalizioni o i blocchi fossero
                immutabili, l’accountability elettorale non potrebbe
                sussistere, perché, in linea teorica, l’incumbent non potrebbe
                mai essere punito. 
È possibile identificare almeno
                due approcci per affrontare il tema in oggetto. Alcuni ricercatori analizzano il
                    cambiamento elettorale, ovvero il modo in cui, a livello
                aggregato, mutano i rapporti inter-partitici o inter-coalizionali tra un’elezione e
                la successiva. Altri studiano il movimento elettorale, ovvero
                il mutamento del comportamento di voto individuale tra due elezioni consecutive. I
                termini cambiamento e movimento denotano
                due fenomeni non sovrapponibili. Come autorevolmente evidenziato già alcuni decenni
                fa, infatti, 
una serie di elezioni stabili
                        [maintaining elections] avviene solo in conseguenza di
                    un complesso processo di interazione tra il governo e il popolo nel quale i
                    vecchi amici sono mantenuti, i vecchi nemici si sono convertiti in nuovi amici,
                    i vecchi amici diventano anche aspri oppositori, e i nuovi elettori sono
                    attratti alla causa [Key 1966, 30]. 


Ciò significa che l’assenza di
                cambiamento elettorale non implica necessariamente l’assenza di movimento
                elettorale. 
Uno strumento utile per valutare
                la portata del cambiamento elettorale è rappresentato dalla volatilità. In generale,
                questo indicatore è definibile come lo scarto in valori
                assoluti tra i voti conseguiti dal partito x nel tempo
                    t e i voti conseguiti dallo stesso partito nel tempo
                    t + 1: maggiore lo scarto, maggiore la volatilità. Si è
                soliti parlare di volatilità aggregata nei casi in cui i valori dell’indicatore
                vengono calcolati attraverso la sommatoria degli scarti netti di tutti i partiti. La
                volatilità intra-blocco, invece, considera i partiti appartenenti al medesimo blocco
                politico, solitamente identificato in base alla collocazione sinistra-destra.
                Infine, la volatilità inter-blocco è la somma algebrica della volatilità interna ai
                due blocchi politici. Posto che la sola volatilità utile all’avvicendamento di
                schieramenti in competizione è, nel nostro paese, quella relativa allo spostamento
                di voti da una coalizione all’altra, nel caso in esame abbiamo fatto riferimento
                esclusivo all’ultima variante individuata. 
Se consideriamo che il campo di
                variabilità della volatilità inter-blocco è compreso tra 0 e 100, i valori relativi
                al caso italiano post-1992 sono generalmente bassi e, fino al 2006, in diminuzione.
                In questo quadro, le elezioni del 2008 hanno fatto registrare un’inversione del
                trend. Non solo: rispetto al passaggio 2001-2006, nella fase 2006-2008 la volatilità
                inter-blocco è quasi triplicata. Si tratta di un avvenimento tutt’altro che
                trascurabile il quale, molto probabilmente, è stato favorito dalla semplificazione
                dell’offerta elettorale e dall’accelerazione verso il centro impressa al Pd e al Pdl
                dalle rispettive leaderships. 
Come dicevamo, benché le
                informazioni a livello aggregato consentano di solito di conoscere con buona
                approssimazione le scelte individuali, calcolare il cambiamento elettorale non
                significa necessariamente valutare la propensione degli elettori a spostarsi da una
                coalizione all’altra. Da un lato, si potrebbe produrre una sotto-stima del reale
                livello di movimento elettorale, a causa delle compensazioni nei flussi
                inter-coalizionali [ibidem]. Dall’altro, sarebbe impossibile
                raccogliere informazioni circa il profilo sociografico e politico degli
                    switcher voters, il che non è affatto indifferente
                nell’esame dell’accountability elettorale. Per questa ragione
                intendiamo precisare la nostra analisi ricorrendo alle informazioni messe a
                disposizione dalle inchieste post-elettorali realizzate da Itanes[2].
            
In particolare, può essere
                proficuo fare riferimento alla quota di movimento elettorale presente in Italia a
                partire dalla fase 1994-1996. Ci riferiamo ai soli movimenti inter-coalizionali,
                quelli di gran lunga più rilevanti per chi indaga le condizioni che facilitano
                    l’accountability elettorale. La competizione politica nel
                nostro paese, infatti, si è ormai strutturata intorno a due coalizioni principali –
                spesso uniche – e i soli movimenti che hanno un impatto diretto sul destino del
                governo incumbent sono, perciò, quelli che oltrepassano il
                confine della coalizione. 
I dati rivelano, a partire dal
                2001, un aumento nella quota di elettori in grado di svincolarsi dall’appartenenza
                partitica di lungo periodo (6,1% nel 2001, 8,4% nel 2006 e 9,1% nel 2008). Inoltre,
                per quanto possano apparire contenute, va rilevato come le percentuali presentate
                non siano affatto trascurabili. Il distacco tra le due principali coalizioni,
                infatti, è sempre stato relativamente contenuto e, in questo quadro, anche una quota
                decisamente minoritaria di switcher voters può risultare
                decisiva. Effettivamente, come hanno dimostrato studi specifici sul tema [De Sio
                2006; 2008], questo tipo di elettorato ha avuto un peso, se non sempre decisivo,
                quantomeno rilevante nel determinare gli esiti delle elezioni. 
Sembrerebbe, quindi, che il
                movimento elettorale inter-coalizionale in Italia sia tale da contribuire
                efficacemente al funzionamento dei meccanismi di
                accountability. Data la quota di elettori fluttuanti, infatti,
                i partiti dovrebbero considerare seriamente la possibilità di doversi sottomettere
                al giudizio degli elettori, consapevoli che la ristrutturazione dell’offerta,
                seppure importante, non sempre predetermina gli esiti delle elezioni. Tuttavia,
                questo aspetto certamente positivo della questione ha un risvolto meno
                incoraggiante. Molte analisi [De Sio 2006, 2008; Schadee e Segatti 2002] hanno
                dimostrato come gli elettori switcher siano per lo più
                periferici, ovvero poco informati e poco interessati alla politica. Si tratta di
                votanti appartenenti alla fascia di elettorato più facilmente manipolabile dalle
                strategie di campaigning dei candidati. Insomma, se da una
                parte gli elettori in movimento hanno un peso non irrisorio, dall’altra essi non
                sembrano rispecchiare l’ideal-tipo dell’elettore informato. Il che, probabilmente,
                implica anche una scarsa capacità nell’attribuire correttamente le responsabilità
                decisionali.
            


3. L’arena
            parlamentare 



Per fare valere la responsabilità
            dei rappresentanti eletti nei loro confronti, gli elettori devono essere in grado di
            valutarne i comportamenti tenuti in parlamento. Esiste un caso estremo in cui una simile
            possibilità è negata in radice. Si tratta del voto segreto, adottato in Italia fino al
            1988, ma oggi riservato soltanto a un novero molto ristretto di casi. Passando dalle
            regole ai comportamenti, vi è una pratica tipica dei parlamentari italiani che contrasta
            completamente con il principio dell’accountability elettorale. Il
            trasformismo – vale a dire il cambio di partito operato da un parlamentare nel corso
            della legislatura – non solo costituisce una palese sconfessione del mandato ricevuto
            dagli elettori. Esso rende anche estremamente problematica la possibilità per gli stessi
            elettori di valutare in sede elettorale l’operato del parlamentare in questione, che
            verosimilmente si ripresenterà alle elezioni nelle liste del nuovo partito. 
Pur consapevoli del fatto che il
            voto segreto – oggi ininfluente – e la fluidità parlamentare – quanto mai rampante –
            costituiscono ostacoli formidabili per l’esercizio
                dell’accountability elettorale, in questo paragrafo preferiamo
            dedicarci all’esame di alcune caratteristiche strutturali del parlamento italiano. Per
            semplicità dell’analisi faremo riferimento alla sola Camera dei deputati, ben sapendo
            che il nostro bicameralismo perfetto non lascia spazio a grandi differenze per ciò che
            concerne il funzionamento del Senato. 
3.1.
                Come il parlamento favorisce l’«accountability» elettorale 



Vi sono svariate caratteristiche
                istituzionali dei parlamenti che possono influenzare il grado di informazione dei
                cittadini. Per esempio, è noto che le attività svolte da un parlamento monocamerale
                sono meno articolate rispetto a quelle di un parlamento formato da due Camere. In
                questa sede ci pare comunque che la variabile più importante sia la frammentazione
                partitica a livello parlamentare, e quindi assumiamo che
                    l’accountability elettorale sia superiore nel caso in cui
                il parlamento uscente sia meno frammentato.
            
Da questo punto di vista, è
                opportuno vagliare alcune informazioni sulla frammentazione della Camera dei
                deputati per il periodo 1992-2013[3]. Innanzitutto, in questo periodo il numero dei partiti presenti in
                parlamento ha un andamento oscillante, ma nel complesso attesta l’esistenza di una
                frammentazione persistentemente elevata fino alla svolta impressa dalle elezioni del
                2008. Le indicazioni più interessanti provengono però dall’esame del numero
                effettivo dei partiti parlamentari ponderato in base alla distribuzione dei seggi.
                In questo caso, i valori dell’indice mostrano inizialmente un aumento della
                frammentazione in concomitanza con le elezioni del 1994, largamente imputabile al
                drastico rinnovamento che all’epoca interessava il sistema dei partiti.
                Successivamente la frammentazione è andata diminuendo in occasione di tutte le
                elezioni della Seconda Repubblica, fino a conseguire il livello minimo nel
                parlamento eletto nel 2008. 
Alla diminuzione della
                frammentazione parlamentare corrisponde un aumento
                    dell’accountability elettorale, garantito dalla minore
                complessità della vita parlamentare e dalla facilità incontrata dai partiti maggiori
                nello svolgimento del ruolo di coalition makers. Una
                conseguenza derivante direttamente dalla semplificazione dell’arena parlamentare è,
                quindi, la maggiore rapidità delle trattative per la formazione del governo. A tal
                proposito, è importante concentrarsi sulla durata di queste trattative, calcolata
                come media dei giorni necessari alla formazione di tutti i governi di una data
                legislatura. Mentre le ultime elezioni della Prima Repubblica produssero crisi della
                durata media di 45 giorni, a partire dal 1994 tutti i governi sono stati formati
                dopo trattative più brevi. Anche questa novità del sistema di governo italiano è
                largamente dovuta alle riforme elettorali. I parlamenti della Seconda Repubblica,
                infatti, fino alla svolta del 2008 hanno a lungo mantenuto un livello di
                frammentazione paragonabile o addirittura superiore a quello dei parlamenti dell’era
                proporzionale, ma la formazione pre-elettorale delle coalizioni ha reso meno
                problematiche le trattative successive alle elezioni.
            
Pur in assenza di un chiaro
                trend temporale, due legislature post-1994 presentano crisi di governo la cui
                durata, alquanto prolungata, può essere spiegata con circostanze contingenti. Nel
                1994, per esempio, il governo Berlusconi si formava in occasione della prima
                applicazione della legge elettorale mista, che aveva indotto i partiti del
                centro-destra a praticare un’ardita strategia di coalizione «a geometria variabile»;
                e l’anno successivo veniva sostituito da un contestato «ribaltone» che dava vita al
                governo tecnico guidato da Lamberto Dini. Nel 2006 il secondo governo Prodi vedeva
                la luce in un parlamento meno frammentato, ma essendo sostenuto da una coalizione la
                cui eccezionale complessità sarà discussa nel prossimo paragrafo. 
In definitiva, l’esame di alcune
                caratteristiche del parlamento conferma che il pur stentato bipolarismo della
                Seconda Repubblica ha incrementato il ruolo dell’arena elettorale rispetto a quella
                parlamentare per ciò che comporta la formazione del governo, e in questo modo ha
                almeno parzialmente contrastato le tendenze disgregatrici dovute al crollo del
                sistema dei partiti tradizionali. 


4. L’arena
            governativa 



4.1.
                L’identificabilità del governo uscente 



La logica alla base
                    dell’accountability elettorale richiede che, nel momento in
                cui sono chiamati a votare, i cittadini siano in grado di attribuire le
                responsabilità per le condizioni del loro paese. Per lo più questa capacità è stata
                intesa come una prerogativa individuale, variabile a seconda delle capacità
                dell’elettore, e direttamente legata alla sua competenza e al suo interesse per la
                politica. Una prospettiva non del tutto alternativa, ma certamente innovativa, è
                stata adottata nel settore di ricerca dell’economic voting.
                Secondo alcuni ricercatori impegnati in questo settore [Nishizawa 2009; Powell e
                Whitten 1993] la capacità dell’elettore di premiare e punire i governanti è in parte
                determinata dalla sua conoscenza della politica; ma nel contempo l’identificazione
                delle responsabilità per le politiche realizzate può essere favorita oppure
                ostacolata da diverse caratteristiche del governo che precede le elezioni
                [Fisher e Hobolt 2010]. In primo luogo, l’elettore è
                facilitato nel caso dei governi di legislatura, che nascono in concomitanza di
                un’elezione e durano in carica fino all’elezione successiva. In Italia, a motivo
                della cronica instabilità delle coalizioni di governo, ogni legislatura ha prodotto
                invece più governi. La Prima Repubblica ha visto legislature nel corso delle quali
                si sono formati fino a sei esecutivi, mentre – come mostra la seconda colonna della
                tabella 5.1 – il numero di governi rimane più contenuto nel corso della Seconda Repubblica[4]. La diminuzione del numero degli esecutivi dipende evidentemente da una
                maggiore stabilità, che è tipica però dei soli governi di centro-destra. Quando il
                centro-sinistra va al governo nella legislatura 1996-2001, il loro numero torna a
                crescere secondo modalità tipiche della Prima Repubblica. Paradossalmente, è proprio
                il centro-sinistra a dare vita a un governo che perdura per un’intera legislatura.
                Si tratta del secondo governo Prodi (2006-2008), che però opera nel corso di una
                legislatura estremamente breve, ed è ben lungi dal costituire un’esperienza di
                «governo di legislatura» nel senso altamente positivo che si attribuisce agli
                stabilissimi esecutivi inglesi o tedeschi. 
Il numero dei governi
                costituisce un indicatore soltanto approssimativo della complessità dell’arena
                governativa. La terza colonna della tabella 5.1 presenta i valori relativi a un
                indicatore più adeguato, il numero dei governi ponderato in base alla durata della legislatura[5]. A partire dal 1992, abbiamo avuto quattro
                legislature con due soli governi. Inoltre, accanto a governi che hanno coinciso con
                legislature eccezionalmente brevi, i due governi Berlusconi della legislatura
                2001-2006 e i due governi di Berlusconi e Monti della legislatura 2008-2013 si sono
                complessivamente estesi per un intero quinquennio. Di conseguenza, i valori assunti
                dal numero ponderato dei governi sono superiori nei primi due casi. Al contrario, la
                maggiore identificabilità dei governi degli anni Duemila dipende dalla lunga durata
                della legislatura. Insieme ad altre condizioni, l’elevata identificabilità dei
                governi costituisce un potente fattore per la frenetica alternanza di governo degli
                ultimi anni. 
TAB.
                        5.1. Statistiche descrittive dei governi italiani,
                    1992-2013
	Legislatura 	Numero
                                    dei governi 	Numero
                                    ponderato  medio dei governi 	Numero
                                    medio  dei partner di
                                governo 	Numero
                                    effettivo medio dei partner di governo 
	1992-1994
	2
	2,774
	6,0
	4,0

	1994-1996
	2
	2,653
	6,0a
	3,9a

	1996-2001
	4
	2,167
	7,5
	5,0

	2001-2006
	2
	1,115
	6,5
	3,8

	2006-2008
	1
	1,368
	10,0
	4,4

	2008-2013
	2
	1,179
	2,0a
	1,4a

	a Solo primo e quarto governo
                            Berlusconi. I governi Dini e Monti non possono essere valutati per la
                            loro natura tecnica. 
Fonte: Nostra
                            elaborazione sui dati tratti da www.governo.it, www.camera.it, www.senato.it.




L’identificabilità del governo
                è resa più agevole anche dalla presenza di una coalizione governativa composta da un
                numero contenuto di partner. Le informazioni relative al numero dei partiti che
                partecipano al governo sono riportate nelle due colonne a destra della tabella 5.1[6]. L’Italia ha sempre presentato un sistema di
                multi-partitismo estremo, che ha generato un’assoluta preponderanza dei governi di
                coalizione. Nell’era proporzionale la formula pentapartito aveva rappresentato la
                massima estensione del numero di partner nel governo. Successivamente, i governi
                partitici costituitisi a partire dagli anni Novanta hanno avuto almeno sei partner,
                con il record di dieci partiti conseguito dal secondo governo Prodi, fino alla
                drastica riduzione successiva alle elezioni del 2008. 
D’altra parte, anche il numero
                dei partner di governo costituisce un indicatore approssimativo della frammentazione
                del governo. Infatti, due governi potrebbero essere costituiti dallo stesso numero
                di partiti, ma il loro funzionamento sarebbe nettamente diverso se un partito
                concentrasse un numero preponderante di ministeri, oppure se all’opposto mancasse un
                partito leader e i ministeri fossero ripartiti fra tutti i partner in modo
                tendenzialmente egualitario. Per cogliere questa differenza, l’ultima colonna della
                tabella 5.1 presenta le medie per ogni legislatura del numero effettivo dei partner
                di governo, un indice che ovvia al problema appena richiamato tenendo
                simultaneamente conto del numero dei partiti al governo e della distribuzione dei
                ministeri fra di essi[7]. Dal paragone fra le ultime due colonne si evidenzia come l’andamento
                del numero effettivo dei partiti al governo non coincida necessariamente con il
                numero non ponderato. Se, per esempio, esaminiamo le due legislature a maggioranza
                di centro-sinistra – 1996-2001 e 2006-2008 – constatiamo che il numero medio dei
                partner di governo aumenta da 7,5 a 10, mentre il numero ponderato scende da 5 a 4,4
                come effetto della concentrazione di 16 ministeri su 25 sui due partiti maggiori
                della coalizione, i Democratici di sinistra e La Margherita. Inoltre, il numero
                effettivo dei partiti al governo permette di apprezzare la differenza fra i governi
                del centro-sinistra e i più compatti governi del centro-destra. L’indice, infatti,
                assume i valori più bassi nelle due legislature occupate interamente o in larga
                parte dai governi Berlusconi, a testimonianza del ruolo di baricentro della
                coalizione svolto da Forza Italia prima e dal Popolo della libertà
                poi.
            
Il problema
                dell’identificabilità del governo è stato fin qui trattato in chiave retrospettiva,
                considerando cioè le condizioni che consentono agli elettori di giudicare l’operato
                di governi passati. Nella sezione che segue approfondiamo il tema della trasparenza
                dell’arena governativa guardando in chiave prospettica al grado d’identificabilità
                dei governi futuri. 

4.2.
                L’identificabilità delle proposte di governo 



Accanto agli orientamenti di
                tipo retrospettivo [Fiorina 1981], gli elettori si avvalgono anche di criteri di
                tipo prospettivo. In questo caso, i criteri che orientano le scelte di voto
                riguardano la composizione del governo successivo, la valutazione del leader
                destinato alla carica di presidente del Consiglio, nonché gli esiti attesi delle
                future politiche pubbliche [Indridason 2011]. Dal punto di vista prospettivo,
                l’attrattiva, la credibilità e la stessa intelligibilità delle promesse elettorali
                dipendono dal tipo di offerta predisposta dai partiti. Di solito i partiti operanti
                entro i sistemi bipartitici possono basare le loro campagne sull’aspettativa
                generalizzata di formazione di un governo monopartitico, la cui composizione e la
                cui leadership sono facilmente prevedibili e immediatamente
                comprensibili da parte degli elettori. Il caso italiano, invece, si caratterizza per
                la diffusa presenza di governi di coalizione. Occorre però rimarcare che il
                passaggio dalla Prima alla Seconda Repubblica ha introdotto una chiara cesura dovuta
                alle riforme elettorali. In occasione di tutte le elezioni disputate fino al 1992
                con il sistema proporzionale le coalizioni di governo si sono formate ex
                    post in parlamento; al contrario, dal 1994 in poi le coalizioni
                elettorali – e aspiranti coalizioni di governo – hanno presentato ex
                    ante agli elettori il leader, la maggioranza e il programma di
                governo. 
La tabella 5.2 presenta alcune
                informazioni sul ruolo che le elezioni hanno avuto nel determinare la formazione dei
                governi italiani. Per «governo di origine elettorale» s’intende il primo governo
                della legislatura formatosi dopo le elezioni. La terza colonna mostra la percentuale
                dei governi che, nel corso di ogni legislatura, hanno avuto tale origine. La
                crescente stabilità ha fatto sì che l’incidenza dei governi elettorali sia aumentata
                nel passaggio dalla Prima alla Seconda Repubblica, tanto
                che a partire dagli anni Novanta almeno la metà degli esecutivi che si susseguono ha
                questa origine, con la consueta eccezione della legislatura 1996-2001, quando la
                maggioranza di centro-sinistra espresse ben quattro differenti governi. Anche la
                durata del governo elettorale espressa in giorni – riportata nella quarta colonna –
                attesta una tendenza alla crescita, per quanto vada notato che in questo caso è il
                centro-destra con il primo governo Berlusconi a costituire l’eccezione alla regola a
                motivo della sua repentina caduta nel corso del 1994. La durata ponderata, riportata
                nella quinta colonna, è la frazione della legislatura occupata dal governo
                elettorale. Il valore più elevato (da considerare, però, in senso relativo) è
                conseguito dal secondo governo Prodi, che occupa l’intera, breve, legislatura
                2006-2008, a eccezione dei tempi tecnici necessari per la formazione dell’esecutivo.
                Successivamente il quarto governo Berlusconi, pur perdurando per tre anni e mezzo,
                non è in grado di portare a termine la legislatura 2008-2013, e produce così un
                abbassamento dei valori del coefficiente. Ciò nonostante, anche in questo caso,
                assistiamo a una sostanziale differenza fra le elezioni degli anni Novanta e quelle
                degli anni Duemila: queste ultime esercitano un impatto decisamente superiore per
                ciò che concerne la formazione e la durata dei governi che si succedono nel corso
                della legislatura.
            
TAB.
                        5.2. Statistiche descrittive dei governi di origine elettorale,
                    1992-2013
	Legislatura 	Numero dei governi 	Percentuale di governi elettorali 	Durata del  governo
                                elettorale 	Durata ponderata del governo elettorale 	Identificabilità delle alternative  di
                                            governoa 
	1992-1994
	2
	50
	298
	0,413
	0,00

	1994-1996
	2
	50
	226
	0,300
	0,35

	1996-2001
	4
	25
	874
	0,473
	0,80

	2001-2006
	2
	50
	1410
	0,786
	0,90

	2006-2008
	1
	100
	617
	0,844
	1,00

	2008-2013
	2
	50
	1288
	0,712
	0,60

	a Adattamento
                            da Chiaramonte [2007, 382]. 
Fonte: Nostra
                            elaborazione sui dati tratti da www.governo.it, www.camera.it, www.senato.it.




Nel complesso, dunque, le
                informazioni riportate nella tabella 5.2 mostrano lo spazio crescente assunto dagli
                esecutivi di origine elettorale. Questa constatazione non esaurisce il problema
                dell’identificabilità fra diverse alternative di governo al momento del voto.
                Mentre, infatti, è chiaro che le coalizioni post-elettorali della Prima Repubblica
                non presentavano nessuna possibilità di identificazione preventiva da parte
                dell’elettore, le alterne vicende delle coalizioni elettorali della Seconda
                Repubblica hanno fatto sì che l’identificabilità sia variata da un’elezione
                all’altra. Per meglio cogliere questo aspetto utilizziamo la misura proposta da
                Chiaramonte [2007, 382-386]. Questo indicatore assume un valore minimo pari a 0, se
                non vi è alcuna possibilità di identificare preventivamente le future coalizioni di
                governo, e un valore massimo pari a 1, se, all’opposto, un perfetto bipolarismo
                elettorale garantisce tale identificazione. Nelle elezioni della Seconda Repubblica
                l’adozione del Mattarellum nel 1993 e del
                    Porcellum nel 2005 ha favorito la crescita
                dell’identificabilità fino a generare il bipolarismo perfetto dell’elezione del
                2006, quando nessun partito rilevante si schierò al di fuori delle due coalizioni
                principali. Le successive elezioni del 2008 mostrano, comunque, chiaramente che il
                grado d’identificabilità delle coalizioni pre-elettorali dipende – oltre che dalle
                regole elettorali – dalle scelte compiute dai leader partitici. Le «mini-coalizioni»
                volute nel 2008 da Veltroni e da Berlusconi con l’esclusione di numerosi partiti
                precedentemente alleati, infatti, ha generato una notevole frammentazione
                dell’offerta elettorale e una conseguente diminuzione dell’identificabilità delle
                coalizioni stesse. 


5.
            Conclusioni 



A questo punto è opportuno svelare
            il non-detto di tutta la nostra trattazione: la maggior parte delle condizioni di cui
            abbiamo valutato la consistenza sono, prima ancora che condizioni di
                accountability, condizioni di clarity of (government)
                responsibility [Powell 2000]. Insomma, l’assunto di base che ha guidato
            l’intero capitolo – e che guida larga parte della letteratura – è costituito dalla
            convinzione che fra la trasparenza decisionale e la rendicontazione esista una relazione
            diretta. Pertanto, dopo aver riassunto i risultati conseguiti,
            ci chiediamo: qual è il bilancio degli ultimi vent’anni della nostra democrazia quanto a
            chiarezza delle responsabilità? La risposta non è univoca. Se dovessimo guardare alla
            sola arena governativa, non potremmo che considerare il bilancio positivo. L’analisi
            delle condizioni, infatti, suggerisce che i cambiamenti istituzionali che hanno
            interessato il nostro paese – compresi gli stravolgimenti del sistema partitico – hanno
            contribuito ad accrescere la possibilità degli elettori di stabilire con relativa
            facilità chi decide cosa, offrendo loro anche l’opportunità di scacciare il governo che
            decide male. Tuttavia, se ci concentriamo non già sul governo ma sul parlamento – tema
            che abbiamo trattato solo marginalmente – non possiamo che rilevare una complessiva
            limitazione delle possibilità per gli elettori di obbligare gli eletti a rispondere
            delle proprie scelte: trasformismo e liste bloccate sono, da questo punto di vista,
            fattori altamente negativi. 



[1]  Per quanto il verticismo continui a
                    caratterizzare la maggior parte delle forze politiche, non si possono sottacere
                    gli indiscutibili progressi dimostrati da Pd, Sel, M5S nella selezione dei
                    propri candidati in vista delle elezioni politiche del febbraio 2013.

[2]  Gli autori ringraziano l’Istituto
                        Cattaneo per la disponibilità di questi dati.

[3]  Per calcolare la frammentazione
                        parlamentare abbiamo fatto riferimento alla distribuzione dei seggi
                        derivante dai risultati delle elezioni, trascurando il fatto che alcuni dei
                        partiti più piccoli non abbiano poi formato gruppi parlamentari
                        autonomi.

[4]  La durata dei governi è calcolata come
                        il tempo che intercorre tra l’incarico ricevuto dal presidente del Consiglio
                        e il giorno delle sue dimissioni. Per ciò che concerne la fine dei governi
                        il criterio conosce tre eccezioni: gli ultimi governi delle legislature
                        1996-2001, 2001-2006 e 2008-2013. In questi tre casi la legislatura giunge
                        alla scadenza naturale e, pertanto, è opportuno considerare quale data di
                        termine dell’ultimo governo non il giorno in cui il presidente del Consiglio
                        rassegna le dimissioni, ma la data delle elezioni. In nessun caso, quindi,
                        viene considerato il periodo in cui il governo è in carica per il disbrigo
                        degli affari correnti. I dati sono tratti dall’ottima sezione dedicata ai
                        governi italiani del sito www.wikipedia.it. Inoltre, abbiamo effettuato un controllo sui
                        resoconti stenografici del parlamento reperibili su www.camera.it e
                            www.senato.it.
                    

[5]  Questo indicatore è calcolato dividendo
                        il numero dei governi per il numero dei giorni di durata della legislatura.
                        Poiché i valori risultanti sono molto piccoli sono stati moltiplicati per
                        1.000 allo scopo di facilitarne la lettura. L’identificabilità del governo
                        uscente risulta più agevole in corrispondenza dei valori più
                        bassi.

[6]  La nostra analisi si limita ai ruoli
                        ministeriali, senza tenere conto degli altri ruoli di governo, quali
                        viceministro e sottosegretario. Il numero dei ministeri di cui è composto il
                        governo italiano è variato nel tempo. Il record è rappresentato dai 26
                        ministri del primo governo D’Alema. Infine, data la loro alterità rispetto
                        ai ministri dei singoli partiti, i ministri tecnici sono conteggiati, nel
                        loro insieme, come un partner a sé stante. 

[7]  Kroh [2009] adotta una soluzione
                        analoga, ponderando però il peso dei singoli partiti in base alla loro forza
                        parlamentare.
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Il capitolo tratta e dell’accountability inter-istituzionale, prendendo in
                esame il suo attuale stato in Italia. A garanzia di un'alta qualità della democrazia
                devono esserci una magistratura indipendente e altre istituzioni pubbliche
                altrettanto indipendenti in grado di esercitare concretamente i controlli previsti
                dalle leggi.


Questo capitolo è frutto di un intenso lavoro
            comune, ma le convenzioni accademiche ci obbligano ad attribuire i singoli paragrafi.
            Quindi, a Marco Almagisti si deve la stesura del par. 4; Selena Grimaldi è autrice dei
            parr. 5 e 6; Gianfranco Pasquino (ha coordinato il lavoro complessivo e) ha scritto la
            Premessa (par. 1), i parr. 2 e 3 e le conclusioni (par. 7).





1. Premessa 



In tutte le democrazie parlamentari,
            Italia compresa, l’accountability inter-istituzionale chiama in
            causa un complesso insieme di rapporti fra le istituzioni, di limiti posti a ciascuna di
            loro, di freni e di contrappesi, di reciproci controlli. 
In Italia negli ultimi vent’anni il
            sistema dei rapporti di accountability fra le istituzioni ha
            registrato pochissimi cambiamenti. Il governo ha cercato di sfuggire dalle sue
            responsabilità verso il parlamento, talvolta riuscendovi. Governo e parlamento,
            ogniqualvolta (ovvero, spesso) eccedevano i loro confini, hanno dovuto «rispondere» del
            loro operato al presidente della Repubblica e alle altre istituzioni di garanzia, in
            particolare alla Corte costituzionale, che ha giocato un ruolo fondamentale. Tuttavia la
            salienza della tematica dell’accountability fra le istituzioni è
            certamente cresciuta nel paese. I mass media e i cittadini sembrano più consapevoli
            dell’importanza che le istituzioni, di governo, di rappresentanza e di garanzia, si
            controllino fra di loro e non sconfinino. 
Questo capitolo mira a offrire
            informazioni, di volta in volta qualitative e quantitative, e spiegazioni concernenti
            tutti i tipi di rapporti fra le istituzioni e tutte le modalità di controllo e,
            soprattutto, a coglierne gli esiti che consentano di valutare l’esistenza e l’efficacia
                dell’accountability fra le diverse istituzioni. Poiché, in un
            senso molto preciso, l’accountability, ovvero
            l’essere responsabili del proprio operato e il risponderne,
            deve essere considerata la caratteristica democratica per eccellenza, le interazioni che
            presenteremo e i dati che analizzeremo permettono di dare un notevole contributo alla
            valutazione della qualità della democrazia italiana. 

2. Il
            circuito parlamento-governo 



Nell’accountability inter-istituzionale il rapporto che
            intercorre fra parlamento e governo è per definizione assolutamente centrale, ma la
            «centralità» non appartiene al parlamento quanto più precisamente al circuito che
            collega parlamento e governo, nell’ambito del quale è necessario e utile includere anche
            la presidenza della Repubblica. È il parlamento che, attraverso il voto di fiducia
            espresso da entrambe le Camere, dà vita al governo il cui capo è stato nominato dal
            presidente della Repubblica. Allo stesso modo, è il parlamento che, negando la fiducia
            chiesta dal governo ovvero, più esplicitamente, approvando una mozione di sfiducia,
            decreta la fine politica del governo e lo fa cadere. Nel caso italiano sappiamo che il
            voto di fiducia viene richiesto dal governo su materie che considera particolarmente
            importanti (per esempio, la legge finanziaria), per lo più nell’intento di imporre la
            disciplina e di (ri)creare compattezza nella sua maggioranza parlamentare. Stabilito che
            la chiave dell’accountability fra l’istituzione governo e
            l’istituzione parlamento sta proprio nel rapporto costante che li collega, è opportuno
            sottolineare che anche gli eventuali governi «tecnici», ovvero composti da non
            parlamentari non scelti dai partiti, debbono ottenere un voto di fiducia da entrambe le
            Camere e rimangono in carica solo se e fino a che mantengono il rapporto di fiducia con
            il parlamento. A determinate condizioni, il governo può chiedere al presidente della
            Repubblica e da lui ottenere lo scioglimento del parlamento. 
Merita di essere sottolineato che dal
            punto di vista costituzionale lo scioglimento del parlamento viene sancito dal
            presidente della Repubblica, una volta da lui verificato, con il conforto del parere
            autorevole dei presidenti delle due Camere, che non esiste più una maggioranza numerica
            e operativa. Dunque, il presidente della Repubblica entra a far parte legittimamente del
            circuito dell’accountability inter-istituzionale. Qualora,
            infatti, decidesse di sciogliere un parlamento nel quale esiste
            ancora una maggioranza (numerica, per quanto non operativa, ovvero in grado di sostenere
            il governo, ma non di funzionare politicamente) e l’elettorato «restituisse» una
            maggioranza parlamentare simile, il presidente potrebbe essere accusato da quella
            maggioranza di violazione della Costituzione e posto in stato di accusa. Nessuna di
            queste fattispecie si è mai presentata. Tuttavia, giova evidenziarle sia perché sono
            state discusse, per quanto obliquamente, in occasione della lunga agonia dell’ultimo
            governo Berlusconi (2008-2011), sia perché indicano che la Costituzione italiana ha
            predisposto in maniera lungimirante meccanismi non oscuri e non irrilevanti di
                accountability fra il presidente della Repubblica, il governo,
            il parlamento e, in ultima istanza, la Corte costituzionale [Pasquino 2011]. 
Ciò rilevato, tornando al fenomeno
            più importante, ossia l’arma dello scioglimento potenzialmente impugnabile dal governo
            contro il parlamento, ma dal governo nient’affatto utilizzabile in totale e assoluta
            autonomia, sostanzialmente tutti gli scioglimenti anticipati del parlamento sono stati
            prodotti dalla consapevolezza, acquisita non soltanto dalla coalizione di partiti che
            aveva dato vita al governo, che in quel parlamento non esisteva più nessuna maggioranza
            in grado di sostenere un governo stabile e operativo. Non era, dunque, possibile
            instaurare alcun meccanismo di responsabilizzazione reciproca che, peraltro, appariva e
            rimaneva sempre costituzionalmente esperibile, ovvero nel caso della formazione di una
            nuova, parzialmente diversa, maggioranza parlamentare. Ovviamente, anche i governi
            definiti tecnici, come quello di Carlo Azeglio Ciampi (aprile 1993-marzo 1994), di
            Lamberto Dini (gennaio 1995-aprile 1996) e, da ultimo, di Mario Monti (novembre
            2011-dicembre 2012) rientrano a pieno titolo nel quadro
                dell’accountability inter-istituzionale, dei rapporti di
            responsabilizzazione che intercorrono fra le istituzioni. 
La nascita e la sopravvivenza di un
            governo in parlamento sono cosa ben diversa dalla sua operatività e dalla sua
            funzionalità. Anche se dovremmo tutti sapere che un parlamento svolge molti compiti –
            per esempio, offre rappresentanza politica, provvede alla conciliazione degli interessi,
            informa e forse «educa» i suoi concittadini – per lo più si ritiene e si afferma che il
            compito principale del parlamento consiste nel fare le leggi. Ovviamente, se con il
            verbo fare ci si riferisce alla confezione
            definitiva e all’approvazione delle leggi, il parlamento
            effettivamente ma quasi esclusivamente, in questo specifico senso, fa le leggi. Se,
            invece, si esaminano le leggi con riferimento a chi le ha «iniziate» e introdotte nella
            discussione parlamentare e a chi ha il potere di impedirne cambiamenti sgraditi fino al
            ritiro del testo, allora la realtà è che sono i governi che «fanno» (e disfano) le
            leggi. I governi sono giustificati e legittimati a fare, e disfare, le leggi poiché la
            loro legislazione rappresenta la modalità specifica con la quale ciascun governo e la
            sua maggioranza parlamentare adempiono alle promesse programmatiche sottoposte
            all’elettorato e da una maggioranza dell’elettorato preferite alle altre opzioni.
            Rispetto alla legislazione di origine governativa, il parlamento rimane comunque sempre
            in grado di instaurare un rapporto di accountability con il
            governo. Purtroppo, è molto difficile procedere a una valutazione onnicomprensiva e
            sistematica dell’attività delle Commissioni parlamentari nelle quali i disegni di legge
            del governo vengono analizzati, molto spesso emendati, infine, licenziati per l’aula.
            Semmai, questo incrocio di accountability fra istituzioni rischia
            di condurre a situazioni di confusione che rendono opaca e non districabile la
            responsabilità reciproca. Con una metafora di indubbia efficacia, Giuliano Amato,
            professore di Diritto costituzionale e due volte presidente del Consiglio, ha sostenuto
            che, in materia di legislazione, il governo italiano è paragonabile a un naufrago. Mette
            il suo disegno di legge in una bottiglia e l’affida al mare procelloso del parlamento.
            Quando quella bottiglia approderà all’approvazione, mediamente dopo nove mesi di
            galleggiamento, il testo del disegno di legge sarà quasi illeggibile, con poco in comune
            con quanto scritto dal naufrago governo. E governo e parlamento si palleggeranno la
            responsabilità della tardiva, cattiva, inadeguata, spesso incomprensibile legislazione.
        

3. Governare
            per decreto 



Sappiamo, invece, molto sulle
            modalità con le quali il governo (che significa un po’ tutti, seppure con differenze non
            trascurabili fra di essi, i governi italiani) cerca di sfuggire
                all’accountability nei confronti del parlamento ricorrendo alla
            decretazione d’urgenza [Simoncini 2006]. 
        
La tabella 6.1 riporta i dati
            essenziali disponibili. Molti sono gli elementi degni di nota. Cominciamo dal semplice
            numero assoluto dei decreti presentati. Almeno nelle prime cinque legislature, il numero
            è relativamente contenuto. La crescita numerica inizia nella VI legislatura (1972-1976),
            proseguendo in maniera esponenziale fino alla XII legislatura (1994-1996) nella quale
            raggiunge la vetta più elevata in numeri assoluti e in percentuale. Declina nella, pur
            lunga, legislatura successiva (Ulivo e centro-sinistra al governo dal 1996 al 2001), in
            seguito a un forte richiamo della Corte costituzionale[1]. Si dimezza nella legislatura tutta dominata da due governi guidati da
            Berlusconi (2001-2006). Non fa a tempo a crescere nella breve e tumultuosa esperienza
            del secondo governo Prodi (2006-2008). Riprende slancio nei tre anni dell’ultimo governo
            Berlusconi (2008-2011). 
La seconda considerazione di
            carattere generale riguarda il tasso di conversione dei decreti-legge (si veda tab.
            6.2). Elevatissimo fino alla V legislatura, elevato nella VI e nella VII, scende in
            maniera significativa e progressiva nell’VIII, IX e X. Crolla nell’XI e nella XII.
            Risale appena nella XIII. Ha un’impennata nella XIV. Declina nella XV poiché la
            maggioranza di Prodi era risicata e litigiosa. Torna a livelli molto elevati con
            l’ultimo governo Berlusconi, relativamente poche leggi, numerosi decreti. Che cosa
            dicono questi dati in termini di accountability? La nostra
            spiegazione è che, fintantoché le maggioranze di governo, ancorché il prodotto di
            coalizioni, centriste e di centro-sinistra, mantennero coesione e solidità, furono in
            grado di ottenere nei tempi desiderati l’approvazione dei loro disegni di legge e non
            sentirono quindi la necessità di procedere a colpi di decreto. Senza entrare troppo nei
            particolari, le impennate successive, peraltro né inarrestabili né irreversibili,
            segnalano due fenomeni politicamente rilevanti. Da un lato, le coalizioni di governo
            sono fatte da partiti che, evidentemente, come i socialisti di Craxi contro i
            democristiani di De Mita, e come tutti i partiti del centro-sinistra, l’uno contro
            l’altro armati, cercano di strapparsi reciprocamente voti rallentando, se non
            addirittura impedendo, la legislazione per via ordinaria.
            Dall’altro, proprio per questa disfida intestina, i diversi governi tentano di bypassare
                l’accountability parlamentare con la decretazione d’urgenza,
            rapida nei tempi, ma anche costrittiva nella disciplina che impone ai gruppi
            parlamentari della maggioranza, pena sconfitte gravi e potenzialmente foriere dello
            scioglimento anticipato del parlamento. Ciò rilevato e sottolineato, dal punto di vista
            della volontà del governo di sfuggire all’accountability in
            parlamento, la situazione appare anche più grave, al limite della patologia, quando
            guardiamo alle percentuali di decreti decaduti (per molte ragioni: decorrere dei tempi,
            indifferenza dei governi, ingorgo, strategia?) e, in particolar modo, alle percentuali
            dei decreti reiterati. 
TAB. 6.1.
                Numero dei decreti rispetto alle leggi ordinarie. Valori assoluti e
                percentuali
	Legislatura 	D.l.
                            presentati 	Media
                            mensile 	D.l. convertiti
                                (%) 	D.l. decaduti
                                (%) 	D.l. respinti
                                (%) 	D.l. reiteranti altri
                                decreti (%) 
	I
	29
	0,5
	28 (96,5)
	1 (3,4)
	1 (3,4)
	0 (0,0)

	II
	60
	1,0
	60 (100,0)
	–
	–
	0 (0,0)

	III
	30
	0,5
	28 (93,3)
	–
	2 (6,6)
	0 (0,0)

	IV
	94
	1,6
	89 (94,6)
	3 (3,2)
	–
	1 (1,0)

	V
	69
	1,4
	66 (95,6)
	–
	3 (4,3)
	5 (7,2)

	VI
	124
	2,6
	108 (870,)
	16 (12,9)
	–
	5 (4,0)

	VII
	167
	4,6
	136 (81,4)
	15 (9,0)
	16 (9,6)
	8 (4,8)

	VIII
	275
	6,0
	169 (61,4)
	93 (33,8)
	13 (4,7)
	69 (25,1)

	IX
	307
	6,4
	136 (45,7)
	141 (45,9)
	30 (9,8)
	85 (27,7)

	X
	470
	8,4
	187 (39,7)
	264 (56,2)
	15 (3,2)
	191 (40,6)

	XI
	514
	21,4
	118 (23,0)
	356 (49,8)
	9 (1,8)
	258 (49,6)

	XII
	577
	23,1
	122 (21,0)
	445 (77,1)
	10 (1,7)
	364 (63,0)

	XIII
	773
	12,9
	221 (28,6)
	507 (65,6)
	34 (4,4)
	322 (41,7)

	XIV
	217
	3,8
	196 (88,9)
	18 (8,3)
	–
	–

	XV
	46
	1,9
	32 (69,6)
	13 (28,3)
	1 (2,2)
	–

	XVI 
(fino al
                                12/2011)
	86
	2,0
	75 (87,2)
	9 (10,5)
	2 (2,3)
	–

	Fonte: Aggiornamento da Cotta
                        e Verzichelli [II ed. 2011].




TAB. 6.2.
                Percentuale di leggi, decreti-legge e decreti legislativi per anno
	 	Leggi 	% 	Decreti-
                            legge 	% 	Decreti legislativi
                             	% 
	1996
	83
	51,2
	52
	32,1
	27
	16,7

	1997
	186
	61,0
	30
	9,8
	89
	29,2

	1998
	190
	65,7
	19
	6,6
	80
	27,7

	1999
	198 
	56,9
	35
	10,1
	115
	33,0

	2000
	149
	59,1
	29 
	11,5
	74
	29,4

	2001
	148
	54,0
	49
	17,9
	77
	28,1

	2002
	130
	62,8
	40
	19,3
	37
	17,9

	2003
	171
	58,4
	42
	14,3
	80
	27,3

	2004
	119
	54,1
	40
	18,2
	61
	27,7

	2005
	127
	54,0
	30
	12,8
	78
	33,2

	2006
	106
	52,2
	24
	11,8
	73
	36,0

	2007
	60
	40,5
	14
	9,5
	74
	50,0

	2008
	73
	50,0
	32
	21,9
	41
	28,1

	2009
	89
	69,5
	15
	11,7
	24
	18,8

	2010
	73
	41,5
	20
	11,4
	83
	47,2

	2011
	71
	46,7
	16
	10,5
	65
	42,8

	Totale
	1973
	55,8
	487
	13,7
	1078
	30,5

	Fonte: Aggiornamento da
                        Musella [2011].




«Governare per decreto» è una delle
            modalità attraverso le quali il governo elude il controllo del parlamento e, di
            conseguenza, fa fallire l’accountability inter-istituzionale. Un
            buon governo, vale a dire un governo che ottenga e mantenga il
            sostegno convinto della sua maggioranza parlamentare, dovrebbe,
            anzitutto, emanare decreti soltanto nei casi costituzionalmente previsti di necessità e
            urgenza. Dovrebbe, poi, essere in grado di «seguire» i suoi decreti fino
            all’approvazione entro i sessanta giorni stabiliti dalla Costituzione. Se quei decreti
            sono effettivamente stati emanati per casi di «estrema necessità e urgenza», la loro
            approvazione parlamentare è imperativa. Dalla tabella 6.1, notiamo facilmente che a
            partire dalla VIII legislatura, la situazione risulta molto divergente dal dettato
            costituzionale, sicuramente non gradita e non accettabile dagli estimatori della
            centralità del parlamento, fino a diventare assolutamente inquietante nelle legislature
            successive con una punta drammatica nella XII nel corso della quale più di tre quarti
            dei decreti sono decaduti poiché non approvati entro i termini stabiliti. Tuttavia,
            anche in questo caso è possibile attribuire l’andamento dell’intero procedimento
            «decretazione ipertrofica-decadenza-reiterazione» a una strategia tanto consapevole
            quanto deplorevole. Insomma, quantomeno dalla VI, ma sicuramente dalla VIII legislatura
            in poi i governi italiani stanno governando per decreto. Le materie più varie e spesso
            più controverse per la loro stessa maggioranza vengono disciplinate per decreto.
            Moltissimi dei troppi decreti vengono lasciati cadere per mancanza di tempo e/o per
            mancanza di consenso dentro la stessa maggioranza. Dopodiché, vengono reiterati in
            percentuali, tra la X e la XIII legislatura, molto elevate, da un terzo alla metà e più. 
In effetti, attraverso questa
            attività di decretazione, spesso quantitativamente eccessiva e qualitativamente
            discutibile, il governo mira a evitare che la sua stessa maggioranza parlamentare
            snaturi con emendamenti di carattere clientelare e/o lobbistico i contenuti del decreto.
            È plausibile affermare che nell’ottica della valutazione della qualità di una democrazia
            parlamentare, l’eccesso di decreti segnali il cattivo, addirittura perverso,
            funzionamento del rapporto di accountability. È certo che quando la
            decretazione d’urgenza prende il sopravvento sulle procedure normali di legislazione
            diventa necessario rivedere il circuito parlamento-governo e approntare misure
            correttive. Nel caso della decretazione d’urgenza più che di
                accountability sembrerebbe opportuno parlare di
            «scaricabarile». Il governo si giustifica sostenendo che, a fronte della lentezza
            e farraginosità del parlamento e dell’ostruzionismo
            dell’opposizione (che, pure, esercita il suo ruolo di contro-potere), si trova costretto
            a ricorrere alla decretazione d’urgenza (con probabile richiesta del voto di fiducia che
            chiude la porta a qualsiasi modifica). Il parlamento si chiama fuori da qualsiasi
            responsabilità politica, generale e/o specifica, stigmatizzando l’arroganza del potere
            del governo che chiude la bocca al parlamento impedendo qualsiasi discussione e
            privandosi della possibilità di eventuali miglioramenti. Il governo diventa responsabile
                in toto dei suoi decreti, spesso inevitabili conseguenze della
            sua stessa incapacità di prevedere i problemi e di convincere la sua stessa maggioranza
            della necessità e della bontà delle soluzioni prescelte. 

4. Modalità
            di controllo, fiducia e opposizione 



Il parlamento può chiamare il
            governo a rispondere di quello che fa, di quello che ha fatto male e di quello che non
            ha fatto, ovvero azioni, errori e omissioni, attraverso una varietà di strumenti:
            interrogazione (orale, scritta o urgente), interpellanza, mozione e risoluzione. 
Le interpellanze e le
            interrogazioni sono strumenti particolarmente utilizzati. Inoltre, è stato introdotto il
                question time – o interrogazione a risposta immediata – sia
            alla Camera che al Senato. Tale strumento di confronto non è stato immediatamente
            recepito in tutta la sua importanza dagli attori politici: i parlamentari tendono a
            lasciare l’aula semi-deserta nelle convocazioni settimanali; lo stesso capo del governo
            generalmente delega al ministro per i Rapporti con il parlamento o ai ministri di
            settore il compito di replicare alle domande sollevate dai parlamentari. Una maggior
            attenzione verso tale strumento può indicare il passaggio a relazioni più complesse fra
            gruppi parlamentari e singoli rappresentanti, con ruoli di maggioranza e opposizione
            meglio definiti. 
Più in generale, dall’inizio degli
            anni Ottanta migliaia di richieste di controllo sono state sottoposte ogni anno dai
            parlamentari al governo. Negli anni Novanta si è molto sviluppata anche la forma di
            controllo in sede decentrata (interrogazioni orali e scritte proposte dalle Commissioni
            permanenti) [De Micheli e Verzichelli 2004]. Il governo ha il
            dovere istituzionale di fornire le informazioni richieste. Naturalmente, la sanzione
            ultima potrebbe essere, ma non lo è mai stata, un voto di sfiducia di una maggioranza
            del parlamento nei confronti di quella compagine governativa che si riveli inadempiente. 
4.1.
                Voto di fiducia, mozione di sfiducia e questione di fiducia 



Il governo necessita della
                fiducia di entrambe le Camere del parlamento e, se questa viene meno, il governo
                cade, secondo quanto afferma l’art. 94 della Costituzione. Sempre l’art. 94 menziona
                esplicitamente il voto di fiducia all’atto dell’insediamento di un governo. Inoltre,
                esso menziona pure la «mozione di sfiducia», che rappresenta uno strumento nelle
                mani dell’opposizione parlamentare per verificare l’effettiva tenuta della
                maggioranza. 
La caduta anticipata dei
                governi in Italia costituisce la regola e non l’eccezione, ma in nessun caso la
                caduta del governo è stata conseguenza di un voto parlamentare di sfiducia voluto
                dall’opposizione, bensì è scaturito da problemi interni alla coalizione di governo.
                Vi è stato un unico caso, concernente il governo Prodi nell’ottobre 1998, di un
                governo «dimissionato» da un voto di sfiducia, ma non si è trattato di una mozione
                di sfiducia dell’opposizione, poiché era stato il governo stesso a porre una
                «questione di fiducia» al fine di verificare la coesione della coalizione e tentare
                di ricompattarla. Tuttavia, un imprevisto voto negativo ha costretto il presidente
                del Consiglio in carica a rassegnare le dimissioni. 
La Costituzione, invece, non
                prevede espressamente la «questione di fiducia», ossia quella prassi mediante la
                quale il governo «pone la fiducia» su una legge (o su un emendamento a una legge)
                qualificando tale atto quale imprescindibile per la propria azione politica e
                facendo dipendere dalla sua approvazione la permanenza in carica del governo stesso.
                La «questione di fiducia» è uno strumento utilizzato dal governo quale incentivo
                alla compattezza della maggioranza parlamentare e per evitare l’ostruzionismo
                dell’opposizione. Ponendo la fiducia tutti gli emendamenti decadono e la legge deve
                essere votata quale è stata presentata. Se il parlamento respinge la «questione di
                fiducia» posta dal governo, quest’ultimo risulta privo
                della fiducia e deve rassegnare il mandato nelle mani del capo dello Stato. 
Come si vede dalla tabella 6.3,
                tutti i governi italiani dal 1992 hanno fatto ricorso alla «questione di fiducia»
                che le loro maggioranze parlamentari hanno debitamente espresso sia alla Camera sia
                al Senato. Naturalmente, poiché sappiamo che la «questione di fiducia» richiesta dai
                governi ha una funzione specifica, ossia quella di ricompattare la maggioranza
                parlamentare, non possiamo in nessun modo essere sorpresi dalle richieste molto
                numerose del governo guidato da Amato (per un solo anno otto «questioni di
                fiducia»); del primo governo Prodi (18 «questioni di fiducia» in due anni e mezzo);
                del secondo e terzo governo Berlusconi (addirittura 29 «questioni di fiducia»
                ancorché nell’arco di tutta la legislatura); del secondo governo Prodi (14
                «questioni di fiducia» in meno di due anni); per concludere con la travagliatissima
                esperienza del quarto governo Berlusconi al quale non sono bastate 26 «questioni di
                fiducia» alla Camera dei deputati in tre anni e mezzo per puntellare la sua
                maggioranza che cambiava e che franava. 
Più complesso, decisamente
                controverso e tuttora irrisolto è il quesito se il parlamento abbia il potere di
                sfiduciare un singolo ministro. Nel corso del tempo, abbiamo assistito a un unico
                caso nel quale un ministro è stato fatto oggetto di un’azione di sfiducia
                individuale ed è stato costretto a dimettersi. Nel 1995 toccò a Filippo Mancuso,
                ministro della Giustizia nel governo tecnico presieduto da Lamberto Dini, privo di
                appartenenze partitiche, ancorché «vicino» a Forza Italia, partito per il quale fu
                poi eletto deputato nel 1996. In tutte le altre circostanze che, in particolare
                nell’ultimo ventennio, sono state numerose, il governo e i partiti che ne facevano
                parte hanno strenuamente difeso i loro esponenti, comunque, preferendo le loro, più
                o meno spontanee o incoraggiate, dimissioni a un voto di sfiducia espresso dal
                parlamento (si veda tab. 6.4). 
In definitiva, il voto contro
                Mancuso non sembra essere assurto a precedente anche se, in seguito, hanno
                proliferato casi simili. Per esempio, nel gennaio 2008, la caduta del governo Prodi
                ha impedito una probabile replica del caso Mancuso, dato che era in calendario la
                mozione di sfiducia al ministro dell’Ambiente Pecoraro Scanio, in seguito alla grave
                situazione del mancato smaltimento dei rifiuti nel Napoletano e in molte altre zone
                della Campania. Alcuni esponenti della maggioranza (l’Udeur
                e i liberaldemocratici di Lamberto Dini) avevano già annunciato un voto sfavorevole
                al ministro in carica, mentre Emma Bonino, a nome dei radicali, citava il precedente
                Mancuso proprio per sostenere che era possibile sfiduciare il singolo ministro senza
                per questo far cadere il governo. Nel quarto governo Berlusconi, Aldo Brancher è
                stato ministro senza portafoglio dal 18 giugno al 6 luglio 2010, inizialmente per
                l’attuazione del federalismo, poi per la sussidiarietà e il decentramento. Le sue
                deleghe non sono mai state ufficializzate tramite pubblicazione sulla
                «Gazzetta Ufficiale». Le polemiche relative al suo
                coinvolgimento nello scandalo Antonveneta (in cui Brancher era indagato per
                ricettazione e appropriazione indebita) ne hanno indotto le dimissioni dopo soli
                diciassette giorni di mandato, prima che il parlamento potesse votare una mozione di
                sfiducia nei suoi confronti che, molto probabilmente, avrebbe ricevuto non solo i
                voti favorevoli dell’opposizione, bensì anche quelli della parte del Pdl più vicina
                al presidente della Camera Gianfranco Fini (quella parte che pochi mesi dopo uscirà
                dalla maggioranza di governo per dare vita al gruppo di Futuro e libertà).
                Trattandosi di casi individuali, anche se sono andati moltiplicandosi, appare
                difficile farli rientrare a pieno titolo nel circuito
                    dell’accountability fra istituzioni. Di certo, le sfiducie
                individuali contro singoli ministri manifestano l’insoddisfazione dell’opposizione
                parlamentare. Se accolte, saremmo meglio autorizzati a considerarle una modalità
                attraverso la quale il parlamento (poiché con l’opposizione avrebbe votato anche
                parte della maggioranza) impone al governo di essere responsabile. In ogni caso, le
                mozioni di sfiducia ai singoli ministri implicano un dibattito durante il quale
                l’esecutivo deve rendere conto dell’operato del singolo ministro, oppure considerare
                il caso di evitare il dibattito (e il voto) inducendo alle dimissioni il ministro
                stesso. 
TAB.
                        6.3. Questioni di fiducia richieste dai governi. Valori
                    assoluti
	Legislatura 	Governo 	Questione di fiducia  in Camera dei
                                    deputati 	Questione di fiducia   in
                                Senato 
	XI
                                    
(23.4.1992 - 14.4.1994)
	I governo
                                    Amato 
(28.6.1992 - 22.4.1993)
	8
	7

	governo Ciampi
                                    
(28.4.1993 - 16.4.1994)
	1
	11

	XII
                                    
(15.4.1994 - 8.5.1996)
	I governo
                                    Berlusconi 
(10.5.1994 - 22.12.1994)
	3
	–

	governo Dini
                                    
(17.1.1995 - 11.1.1996)
	6
	3

	XIII
                                    
(9.5.1996 - 29.5.2001)
	I governo
                                    Prodi 
(17.5.1996 - 9.10.1998)
	18
	15

	 	I governo
                                    D’Alema 
(21.10.1998 - 18.12.1999)
	2
	1

	 	II governo
                                    D’Alema 
(22.12.1999 - 19.4.2000)
	–
	–

	 	II governo
                                    Amato 
(25.4.2000 - 31.5.2001)
	–
	–

	XIV
                                    
(30.5.2001 - 27.4.2006)
	II governo
                                    Berlusconi 
(10.6.2001 - 20.4.2005)
	18
	9

	 	III governo
                                    Berlusconi 
(23.4.2005 - 2.5.2006)
	11
	8

	XV
                                    
(28.4.2006 - 28.4.2008)
	II governo
                                    Prodi 
(17.5.2006 - 7.5.2008 )
	14
	13

	XVI
                                    
(29.4.2008 - 22.12.2012)
	IV governo
                                    Berlusconi 
(8.5.2008 - 16.11.2011)
	26
                                    
(Dato aggiornato a novembre
                                2011)
	17
                                    
(Dato aggiornato a novembre
                                2011)




TAB.
                        6.4. Mozioni di sfiducia ai singoli ministri. Valori
                    assoluti
	Legislatura 	Camera dei deputati 	Senato della Repubblica 
	XI (23.4.1992
                                    - 14.4.1994)
	3
	0

	XII (15.4.1994
                                    - 8.5.1996)
	0
	1

	XIII (9.5.1996
                                    - 29.5.2001)
	3
	0

	XIV (30.5.2001
                                    - 27.4.2006)
	3
	2

	XV (28.4.2006
                                    - 28.4.2008)
	1
	0

	XVI (29.4.2008
                                    - 22.12.2012)
	3
	0





4.2. Il
                ruolo dell’opposizione 



Come si evince anche
                dall’ultimo passaggio, il ruolo dell’opposizione parlamentare è molto importante
                nell’esercizio dell’accountability fra istituzioni. Infatti, è
                stato osservato che la presenza di un’opposizione
                strutturata garantisce la stabilità, oltre che l’esistenza stessa, di una democrazia
                e influenza il suo funzionamento e l’efficacia delle sue istituzioni [Dahl 1966].
                Dagli anni Ottanta, l’indebolimento dell’organizzazione dei partiti,
                dell’identificazione nei partiti e della party connection
                parlamentare ha reso da un lato più permeabile il circuito parlamento-governo alle
                inchieste dei gruppi di interesse e dall’altro più complicate le forme di
                    accountability fra parlamento e governo. 
Una prima finestra di
                opportunità per strutturare rapporti più stabili fra maggioranza e opposizione pare
                scaturire dalle elezioni politiche del 2001 per la presenza di tre fondamentali
                condizioni: l’esistenza di un’effettiva competizione bipolare fra un governo in
                carica e un’opposizione candidata a sostituirlo; la formazione di due coalizioni
                contrapposte in grado di restringere drasticamente lo spazio per le «terze forze»; e
                la reale possibilità di alternanza [Pasquino 2002]. Il secondo governo Berlusconi
                scaturisce da una competizione bipolare, incentrata sulla scelta di una coalizione:
                l’alleanza di centro-destra rappresenta un primo caso di
                    opposizione-alternativa che subentra al governo precedente
                a seguito di un’elezione [De Giorgi 2011]. 
Un secondo elemento di
                innovazione nei rapporti fra maggioranza e opposizione sembra verificarsi nel maggio
                2008, in seguito alle elezioni vinte dal centro-destra. Tali elezioni si svolgono
                con una legge elettorale che diluisce fortemente l’impianto maggioritario
                precedentemente introdotto (si veda il cap. di Cerruto e Raniolo). Tuttavia, alcune
                novità nell’offerta politica sembrano preludere a una riduzione della frammentazione
                partitica. La nascita del Partito democratico (Pd) quale forza principale del
                centro-sinistra e la scelta del suo leader dell’epoca, Walter Veltroni, di
                presentarsi «in corsa solitaria» alle elezioni, anche se non riescono a evitare la
                sconfitta del centro-sinistra, producono rilevanti effetti sistemici che coinvolgono
                anche lo schieramento avversario [Almagisti 2011]. Per non dover «giocare in difesa»
                l’intera campagna elettorale, anche il leader del centro-destra Silvio Berlusconi
                deve percorrere la strada dell’innovazione, mutando l’offerta politica del
                centro-destra con la proposta di un partito unitario chiamato «Popolo della libertà»
                (Pdl). È in tale frangente che possiamo notare quanto incidano le dinamiche delle
                singole forze partitiche sull’evoluzione sistemica: ne è un
                esempio la decisione di costituire gruppi parlamentari separati, sia alla Camera sia
                al Senato, da parte del Partito democratico e dell’Italia dei valori, nonostante si
                fossero presentati assieme alle elezioni e avessero annunciato l’intenzione di
                costituire gruppi parlamentari comuni. Inoltre, sempre nel 2008, il leader del Pd
                Veltroni cerca di costituire un «governo ombra» teoricamente in grado di controllare
                e incalzare il quarto esecutivo Berlusconi riguardo alle questioni cruciali per il paese[2]. Tuttavia, ben presto ogni confronto con l’esperienza britannica si
                rivela improprio: non tutti i «ministri ombra» sono membri del parlamento appena
                eletto e ciò rende impossibile il confronto sistematico fra questi ultimi e i
                ministri in carica. 
Più in generale, se possiamo
                affermare che, sia per garantire una buona dialettica istituzionale sia per svolgere
                efficacemente le proprie funzioni di gatekeeping e di
                ricomposizione delle fratture della società civile, il sistema politico italiano
                necessita di partiti forti e strutturati [Almagisti e Agnolin 2012], possiamo
                contestualmente avanzare alcuni dubbi sulla natura dei due partiti (Pd e Pdl) che
                hanno caratterizzato i più recenti avvenimenti politici nazionali. Inoltre, una
                ricostruzione complessiva delle vicende politiche italiane degli ultimi anni dovrà
                tenere presente alcune caratteristiche proprie degli attori politici maggiormente
                caratterizzanti tale periodo: infatti, se la disaffezione nei confronti dei partiti
                è un fenomeno alquanto generalizzato nelle democrazie contemporanee, essa assume in
                Italia tratti specifici. È stato osservato che l’Italia è l’unico paese occidentale 
dove un intero sistema partitico è
                    letteralmente crollato all’inizio degli anni Novanta, e l’unico paese
                    occidentale in cui si è affermato elettoralmente un partito di tipo
                    completamente inedito, Forza Italia, nato come emanazione diretta di un impero
                    finanziario e mediatico e il cui leader, divenuto capo del governo, continua a
                    esserne il proprietario, senza risolvere seriamente il pesantissimo conflitto
                    d’interessi [Massari 2004, 153]. 
                


È solo il caso di aggiungere
                che neppure l’opposizione di centro-sinistra, una volta divenuta forza di governo, è
                mai riuscita a trovare una soluzione accettabile per dirimere il conflitto
                d’interessi. 
 Il conflitto d’interessi si è
                esplicitato nella produzione delle cosiddette «leggi ad
                    personam», ossia normative che, pur quando mantengono i requisiti
                della generalità e dell’astrattezza, tendono a produrre vantaggi diretti o indiretti
                per la persona o per le attività di Silvio Berlusconi: «si è calcolato che durante i
                governi Berlusconi siano state approvate venti leggi ad
                    personam, riguardanti la giustizia penale, il sistema televisivo, la
                materia societaria, la fiscalità di vantaggio» [Rodotà 2011, 144-145]. In
                particolare, tre provvedimenti legislativi hanno investito direttamente la
                dimensione dell’accountability inter-istituzionale. Le leggi n.
                140 del 29 giugno 2003, n. 124 del 23 luglio 2008 e n. 51 del 7 aprile 2010,
                orientate alla sospensione dei processi nei confronti delle alte cariche dello
                Stato. Tali leggi sono state, in tutto o in parte, dichiarate illegittime dalla
                Corte costituzionale, per violazione del principio di eguaglianza, perché non era
                stato adottato il procedimento di revisione costituzionale, perché era stato
                limitato il potere di valutazione del giudice ordinario sull’esistenza o meno del
                «legittimo impedimento» (sentt. n. 24 del 2004; n. 262 del 2009; n. 23 del 2011;
                cfr. Rodotà [2011, 145]). In questi anni, attorno alle leggi ad
                    personam il confronto parlamentare ha spesso assunto toni arroventati
                arrivando più volte alla palese delegittimazione reciproca fra i due schieramenti,
                rendendo in tal modo impraticabile un ampio coinvolgimento delle diverse forze
                politiche al fine di individuare possibili approdi condivisi alla «lunga
                transizione». Gli stessi partiti di opposizione si sono trovati sovente incalzati e
                scavalcati dalle iniziative in merito promosse sia da gruppi di cittadini attivi
                mobilitati attraverso la rete sia da grandi network della
                comunicazione, quale il Gruppo Editoriale L’Espresso [Almagisti e Agnolin 2012].
                Inoltre, la natura dei provvedimenti ha reso delicati i rapporti con le altre
                istituzioni, quali le istituzioni di garanzia e il
                Quirinale.
            


5. La Corte
            dei conti e la Corte costituzionale 



Nel più ampio circuito
            inter-istituzionale, oltre a parlamento e governo, rientrano a pieno titolo due altri
            organismi: la Corte dei conti e la Corte costituzionale. Entrambe svolgono il
            delicatissimo compito di valutare gli atti di governo e parlamento. In particolare, la
            Corte dei conti esercita funzioni giurisdizionali in materia di contabilità e
            pensionistica pubblica e funzioni di controllo: a) preventivo di
            legittimità sugli atti del governo; b) sulla copertura finanziaria
            delle leggi di spesa; c) successivo sulla gestione del bilancio
            dello Stato e d) sulla gestione del patrimonio delle
            amministrazioni pubbliche. Quanto alla Corte costituzionale, la migliore definizione del
            suo ruolo e dei suoi compiti è quella di «giudice delle leggi». In quanto tale, cadono
            sotto la sua critica e la sua valutazione tutte le leggi, di qualsiasi origine,
            approvate dal parlamento e promulgate dal presidente della Repubblica. Il rapporto della
            Corte dei conti con il governo si manifesta, principalmente, nell’ambito delle funzioni
            di controllo sugli atti (controllo preventivo di legittimità), mentre nei confronti del
            parlamento la Corte dei conti è diventata una sorta di «organo ausiliario». Peraltro, il
            parlamento non sembra aver colto appieno l’opportunità di utilizzare al meglio le
            relazioni della Corte (soprattutto sul controllo economico-finanziario e sul controllo
            sulla gestione) come strumento conoscitivo da impiegare nell’esercizio delle proprie
            funzioni legislative, di indirizzo e controllo politico dell’esecutivo [Lippolis 2009].
            Di grande importanza è anche il rapporto tra la Corte dei conti e la Corte
            costituzionale: dal 1976 la Corte dei conti può sollevare eccezioni di legittimità
            costituzionale rispetto alle leggi che sono alla base degli atti su cui esercita il
            controllo in via preventiva, sebbene limitatamente ai profili attinenti alla copertura
            finanziaria delle leggi (art. 81 Cost.). Di conseguenza, secondo parte della dottrina
            giuridica la Corte dei conti si sarebbe trasformata in una sorta di «procura generale
            della Corte costituzionale» [Tarzia 2008, 149]. 
Molto spesso, la Corte dei conti è
            apparsa come una vox clamantis in deserto. Solo nel caso del
            controllo preventivo di legittimità l’esito può tradursi nel mancato perfezionamento
            dell’efficacia di un atto. Con la riforma introdotta dalla legge
            n. 20 del 1994 è stata ridotta l’area del controllo di
            legittimità a favore di un ampliamento del controllo sulla gestione in linea con le
            tendenze sviluppatesi in altri paesi europei [ibidem]. Nel caso la
            Corte dei conti rifiuti la registrazione di un atto governativo, il ministro competente
            può chiedere un’apposita deliberazione da parte del Consiglio dei ministri che
            certifichi che l’atto risponde a interessi pubblici superiori e debba avere comunque corso[3]. In sostanza, il governo può bypassare il controllo della Corte. In mancanza
            di una sanzione esplicita, sicura e tempestiva, l’accountability di
            governo e parlamento nei confronti della Corte dei conti appare sostanzialmente
            dimezzata: sottoposizione al controllo, sì; comminazione di sanzione, no. 
Invece, le sanzioni della Corte
            costituzionale sono potenti perché possono far decadere le leggi e gli atti legislativi[4], in tutto o in parte, considerati in contrasto con gli articoli, con la
            lettera e con lo spirito della Costituzione italiana. La tabella 6.5 contiene i dati
            relativi agli interventi della Corte che, come si vede con chiarezza, nell’arco di tempo
            ventennale qui esaminato, sono stati molto numerosi. I giudizi in via incidentale, cioè
            quelli che nascono per l’intervento del giudice ordinario nel corso di un processo, sono
            di gran lunga i più numerosi (7.858), sebbene le censure, cioè le decisioni che
            attestano la totale o parziale incostituzionalità, siano, in percentuale, minori (12,5%)
            rispetto a quelle che riguardano i giudizi in via principale (43,5%), ossia i giudizi
            che possono essere introdotti solo da attori istituzionali che hanno possibilità di
            accesso diretto alla Corte senza l’intervento del giudice ordinario (governo, Regioni,
            Province autonome). Oggi Stato e Regioni si confrontano su un piano ormai paritario e le
            sconfitte subite dai governi appaiono quantitativamente
            numerose specialmente dal 2005, con un vero e proprio exploit nel
            2011 con 56 sconfitte su 92 pronunce. In effetti, con la riforma del Titolo V della
            Costituzione le Regioni sono divenute maggiormente autonome in più campi, ampliando di
            fatto le loro competenze esclusive rispetto al governo centrale. 
TAB. 6.5.
                Decisioni di illegittimità dal 1990 al 2011. Valori assoluti e percentuali
	Anno 	Giudizi
                                incidentali 	di cui
                            censure 	Giudizi
                                principali 	di cui
                            censure 	di cui sconfitte del governo 	Totale
                            giudizi 	Totale censure 
	 	 	N 	% 	 	N 	% 	 	 	N 	% 
	1990
	512
	65
	12,70
	51
	20
	39,22
	3
	563
	85
	15,10

	1991
	451
	79
	17,52
	29
	13
	44,83
	9
	480
	92
	19,17

	1992
	422
	67
	15,88
	37
	15
	40,54
	10
	459
	82
	17,86

	1993
	401
	66
	16,46
	42
	11
	26,19
	4
	443
	77
	17,38

	1994
	409
	61
	14,91
	51
	23
	45,10
	8
	460
	84
	18,26

	1995
	434
	75
	17,28
	47
	22
	46,81
	8
	481
	97
	20,17

	1996
	383
	55
	14,36
	27
	13
	48,15
	3
	410
	68
	16,59

	1997
	380
	44
	11,58
	27
	13
	48,15
	2
	407
	57
	14,00

	1998
	412
	45
	10,92
	13
	6
	46,15
	3
	425
	51
	12,00

	1999
	384
	34
	8,85
	27
	6
	22,22
	0
	411
	40
	9,73

	2000
	471
	41
	8,70
	33
	9
	27,27
	6
	504
	50
	9,92

	2001
	349
	28
	8,02
	34
	12
	35,29
	8
	383
	40
	10,44

	2002
	451
	38
	8,43
	30
	6
	20,00
	1
	481
	44
	9,15

	2003
	250
	20
	8,00
	57
	21
	36,84
	4
	307
	41
	13,36

	2004
	286
	23
	8,04
	97
	29
	29,90
	16
	383
	52
	13,58

	2005
	314
	30
	9,55
	101
	48
	47,52
	23
	415
	78
	18,80

	2006
	277
	29
	10,47
	112
	50
	44,64
	7
	389
	79
	20,31

	2007
	319
	35
	10,97
	76
	27
	35,53
	14
	395
	62
	15,70

	2008
	320
	41
	12,81
	61
	36
	59,01
	16
	381
	77
	20,20

	2009
	225
	31
	13,77
	82
	44
	53,65
	17
	307
	75
	24,42

	2010
	211
	42
	19,91
	142
	72
	50,70
	14
	353
	114
	32,29

	2011
	197
	34
	17,26
	92
	56
	60,87
	9
	289
	90
	31,14

	Totali
	7858
	983
	12,51
	1268
	552
	43,53
	185
	9126
	1535
	16,82

	Nota: L’ultima riga delle colonne percentuali
                        esprime una media. 
Fonte: Aggiornamento da
                        Pederzoli [2008].




Oltre al controllo di
            costituzionalità sulle leggi statali e regionali, la Corte costituzionale esercita la
            propria funzione di accountability rispetto ad altre istituzioni
            quando dirime i conflitti di attribuzione tra enti (ossia tra Stato e Regioni e tra
            queste ultime), quelli tra poteri dello Stato e valuta i giudizi di accusa contro il
            capo dello Stato[5]. In particolare, la risoluzione dei conflitti tra poteri dello Stato, che
            nella maggior parte dei casi vedono confrontarsi i giudici e le Camere, costituisce
            forse la più delicata azione di controllo da parte della Corte poiché sono le
            controversie che si inseriscono proprio nel nucleo del sistema politico lungo l’asse
            orizzontale dei poteri dello Stato. Tali conflitti una volta non avevano soluzioni
            giudiziarie, ma erano rimessi agli accordi o ai rapporti di forza politici. In effetti,
            per molto tempo sono stati limitatissimi: dal 1975, quando si verifica il primo caso, al
            1992 ci sono state solo quattordici pronunce di questo tipo [Pederzoli 2008]. Dal 1990
            al 1999 le risoluzioni dei conflitti tra poteri dello Stato rappresentavano in media il
            2,5% delle pronunce totali della Corte; solo dal 2000 tali decisioni sono aumentate con
            una media dell’8,3% sulle pronunce totali. I picchi più elevati si sono registrati nel
            2003 e nel 2006, quando si consumava uno scontro violentissimo tra magistrati, da un
            lato, e governo Berlusconi, dall’altro, ma anche tra lo stesso governo e il presidente
            Ciampi che proprio a partire dal 2003 abbandonò quel self-restraint
            che aveva contraddistinto la prima metà del suo mandato [Pasquino 2003; Grimaldi 2011b]. 
Se la Corte costituzionale è uno
            dei maggiori attori di controllo (check) del raccordo
            parlamento-governo, quest’ultimo cionondimeno ha la possibilità
            di effettuare un bilanciamento (balance) nei confronti della Corte
            stessa attraverso il potere di nomina di un terzo dei suoi giudici[6]. Dal 1956 al 1991 i principali partiti finivano per «spartirsi» le nomine
            dei giudici costituzionali: due candidature erano espresse dalla Dc, una dal Pci, una
            dal Psi, una dal Pli o dal Pri. Con l’avvento della Seconda Repubblica è stato molto più
            difficile concordare una nuova regola e questo ha comportato un abnorme dilatarsi dei
            tempi di decisione delle nomine. Dal 1996 si afferma la formula «3 + 2»: tre seggi espressi da forze politiche nell’area di governo e due
            dall’opposizione [Pinardi 2003]. La novità riguarda il riparto delle quote, ma non la
            logica della formula che poggia sempre sul diverso peso dei gruppi parlamentari e sul
            persistere dei poteri di veto. 
Nonostante esistano utili
            indicatori di autonomia, quali per esempio il lungo mandato o il bilanciamento delle
            componenti istituzionale, politica e tecnico-giuridica, garantita dai tre attori che
            nominano i giudici, la Corte costituzionale è sempre nella posizione di poter «essere
            catturata» da coloro che dovrebbe controllare. Negli ultimi anni, infatti, i partiti
            sono riusciti ad accorciare la distanza tra politica e giustizia, non solo influenzando
            il processo di nomina dei giudici, ma anche cercando di allettarli con interessanti
            incarichi post-mandato[7]. Probabilmente, oggi, i fattori che maggiormente concorrono ad assicurare
            una certa autonomia sono: il meccanismo della turnazione dei
            giudici, secondo il quale è assai difficile che, in presenza di una seppur flebile
            alternanza, siano presenti allo stesso momento giudici per la maggior parte nominati
            durante la stessa legislatura o durante legislature che vedevano in carica un governo
            dello stesso colore, e il modo in cui la Corte decide. In effetti, «la segretezza della
            camera di consiglio e la formale unanimità delle pronunce non consentono ai singoli di
            differenziare le rispettive posizioni e di segnalarle all’esterno» [Pederzoli 2008,
            148], nonostante il potere politico cerchi sempre di estendere la sua influenza[8]. 
Infine, preme sottolineare che
            talvolta la Corte costituzionale italiana ha funzionato non tanto come organo di
            controllo, bensì come arena parallela nella quale sono state in parte colmate le lacune
            del legislatore in determinate aree di policy. Uno degli esempi più
            significativi è quello del rapporto fra Stato e Regioni in seguito alla riforma del
            Titolo V della Costituzione, dato che né il legislatore né la Conferenza Stato-Regioni
            sono stati capaci di determinare un assetto coerente della distribuzione delle
            competenze [Pioggia e Vandelli 2007]. In altre parole, proprio dove sono più evidenti le
            deficienze del raccordo parlamento-governo, la magistratura ordinaria attraverso la
            procedura incidentale ha chiamato in causa la Corte costituzionale che non ha esitato a
            esprimersi soprattutto con le cosiddette «sentenze interpretative», «manipolative» e
            «additive» che hanno lo scopo di non lasciare vuoti legislativi[9]. 
        

6. Il
            presidente della Repubblica 



Troppo a lungo considerato una
            figura quasi esclusivamente cerimoniale, il presidente della Repubblica dispone
            costituzionalmente di poteri significativi proprio nella prospettiva
                dell’accountability fra istituzioni. È il presidente che ha il
            potere costituzionale di nominare il capo del governo e, su proposta di questi, di
            nominare anche i ministri. Qualora non sia più possibile formare una maggioranza
            parlamentare in grado di dare vita a un governo che ottenga la fiducia di entrambe le
            Camere e che sia operativo, il presidente, «sentiti i Presidenti delle due Camere»,
            scioglie il parlamento. In questo caso, sono all’opera due fenomeni di
                accountability fra le istituzioni. Il primo è che i presidenti
            delle Camere rendono conto al presidente della Repubblica della eventuale insussistenza
            di qualsiasi maggioranza operativa. Il secondo fenomeno, allo stadio di potenzialità, è
            che il presidente è costituzionalmente autorizzato a sciogliere soltanto in assenza di
            quel tipo di maggioranza. Altrimenti, se scioglie contro una maggioranza effettivamente
            esistente, rischia, dopo l’eventuale vittoria elettorale di quella maggioranza, o di una
            simile, di essere posto in stato d’accusa per violazione della Costituzione. Tra il 1993
            e il 2011, tutti e tre i presidenti, Scalfaro, Ciampi e Napolitano, hanno dovuto
            affrontare complicatissime situazioni: cambi di maggioranza, governi «tecnici»,
            concessione e diniego dello scioglimento del parlamento. Nel complesso, la democrazia
            parlamentare italiana, grazie ai meccanismi di accountability fra
            le istituzioni, ha dimostrato un’apprezzabile flessibilità e ha evitato che le tensioni
            e i conflitti politici degenerassero in vere e proprie crisi istituzionali e
            costituzionali. 
Il presidente della Repubblica ha
            altri tre poteri molto significativi nei confronti di governo e parlamento che possono
            essere interpretati come facenti parte dell’accountability fra le
            istituzioni: autorizza la presentazione dei disegni di legge di origine governativa,
            promulga oppure no le leggi approvate dal parlamento, infine, emana oppure no i
            decreti-legge, i decreti legislativi e i regolamenti adottati dal governo. Proprio in
            merito a quest’ultimo tipo di azione di controllo si sono registrate di recente notevoli
            polemiche, in particolare quando, nel 2009, il presidente Napolitano si rifiutò di
            emanare il decreto-legge cosiddetto «salva Eluana» [Grimaldi 2011a] che mirava a
            impedire la sospensione dell’alimentazione e dell’idratazione
            dei pazienti. Lo stesso Napolitano ha indicato dei precedenti (cinque) per legittimare
            la sua decisione sebbene la dottrina costituzionalista abbia da tempo sostenuto la tesi
            che il capo dello Stato possa rifiutarsi di emanare i decreti-legge nonostante il
            silenzio della Costituzione [Spadaro 1993; 2009]. 
È probabile che in non pochi e non
            irrilevanti casi intercorrano contatti preliminari riservati fra il governo e i suoi
            ministri, da un lato, e la presidenza della Repubblica, dall’altro, proprio al fine di
            evitare tensioni, contrasti e bocciature. Le differenze di opinione spesso rimangono e,
            in alcuni casi, si traducono in un rinvio alle Camere del testo da loro approvato.
            Sebbene nella maggior parte dei casi il rinvio (art. 74 Cost.) si sia limitato a
            sanzionare le leggi che mancavano di copertura finanziaria (art. 81 Cost.), una seppur
            timida discontinuità con la prassi della Prima Repubblica inizia dagli anni Novanta. Il
            presidente Ciampi per la prima volta chiede nuove deliberazioni alle Camere su disegni
            di legge considerati importanti dalle forze politiche di maggioranza e, in particolare,
            dal presidente del Consiglio [Grimaldi 2011b]. L’esempio emblematico è quello del rinvio
            del disegno di legge di riordino dell’assetto televisivo (legge Gasparri). Altri casi
            clamorosi hanno riguardato le numerose leggi cosiddette «ad
                personam» formulate dal governo Berlusconi, intercettazioni comprese,
            sulle quali il presidente Napolitano ha espresso molti dubbi[10], alcuni dei quali recepiti, altri fatti poi valere nelle sentenze della
            Corte costituzionale (per esempio, cassando il cosiddetto «lodo Alfano» con la sentenza
            n. 262 dell’ottobre 2009). Persino sulla legge elettorale nota come
                Porcellum, l’intervento preliminare del Quirinale è stato
            tradotto in una formulazione differente da quella desiderata dal ministro competente. 
Nell’articolata rete di rapporti
            fra istituzioni è forse utile ricordare che il presidente della Repubblica ha due
            importanti poteri di nomina che riguardano i senatori a vita e
            i giudici costituzionali. In un certo senso, l’accountability fra
            istituzioni incrocia in questi casi uno dei principi classici delle democrazie, vale a
            dire che viene toccata la separazione dei poteri teorizzata, peraltro in circostanze e
            con obiettivi molto diversi, da Montesquieu. In generale, le scelte presidenziali dei
            giudici costituzionali hanno riscosso il plauso della dottrina accademica e almeno fino
            agli anni Ottanta sono state incontestate [Pederzoli 2008]. Durante la cosiddetta
            «Seconda Repubblica», le nomine di Ciampi sono state fortemente contestate in quanto
            avrebbero seguito una logica anti-maggioritaria (poiché nominò quattro giudici su cinque
            riconducibili all’area di centro-sinistra, quando al governo vi era una coalizione di
            centro-destra). Tuttavia, preme sottolineare che in realtà il presidente ha sostituito i
            giudici in scadenza con giudici appartenenti alla stessa area politica. Nella medesima
            direzione sembra procedere il presidente Napolitano che ha nominato due giudici di area
            cattolica (Paolo Grossi e Marta Cartabia). 
Se, nella nomina dei giudici
            costituzionali, i presidenti hanno abitualmente tenuto conto delle culture giuridiche,
            politiche, e ultimamente anche della rappresentanza di genere[11], alle quali è opportuno dare spazio, meno chiara è apparsa la motivazione
            nel caso della scelta dei senatori a vita. A oggi, le nomine politiche (16) in sostanza
            equivalgono a quelle non politiche (17), e fino al mandato di Ciampi non sono state
            oggetto di polemica. Tuttavia, nella cornice tendenzialmente maggioritaria, nata durante
            gli anni Novanta, il potere presidenziale di nomina di cinque senatori a vita ha
            influenzato de facto gli equilibri in parlamenti a maggioranze
            risicate e/o poco coese, come è accaduto, sebbene non deliberatamente, durante il
            secondo governo Prodi [Grimaldi 2011b]. Con la nomina del professor Mario Monti nel
            novembre 2011 a senatore a vita, il presidente Napolitano ha mandato il messaggio
            preventivo della sua propensione a promuoverlo ad altra carica, quella di presidente del
            Consiglio. 
        

7.
            Conclusioni 



Le democrazie parlamentari sono
            costruzioni istituzionali caratterizzate da complessità e flessibilità.
                L’accountability fra una pluralità di istituzioni riflette,
            accompagna, traduce sia la complessità sia la flessibilità delle relazioni intercorrenti
            fra quelle istituzioni. La democrazia parlamentare italiana non fa eccezione rispetto
            agli aspetti generali, costitutivi dell’accountability fra
            istituzioni. In questo capitolo, abbiamo mostrato gli elementi pratici che
            caratterizzano le diverse reti di relazioni. Da molti punti di vista, riteniamo che sia
            possibile sostenere che l’accountability inter-istituzionale in
            Italia presenta caratteristiche positive, vale a dire che, tanto formalmente quanto
            sostanzialmente, le maggiori istituzioni – presidenza della Repubblica, governo,
            parlamento, magistratura, Corte costituzionale e Corte dei conti – si trovano e
            rimangono in una situazione nella quale ciascuna di loro sa che entra e opera
            nell’ambito di una rete che impone responsabilizzazioni reciproche. Per ciascuna delle
            istituzioni, la presenza delle altre istituzioni si configura di per sé come un freno e
            un contrappeso alle eventualità di trespassing, di sconfinamenti,
            di interferenze, di invasioni di campo, di trasgressioni. Naturalmente, tutto questo ha
            prodotto tensioni e conflitti, con elementi in parte fisiologici in parte patologici, ma
            non ha portato finora a temute crisi istituzionali. 
Nella pratica degli ultimi
            vent’anni abbiamo piuttosto ascoltato accuse, in particolare provenienti dall’esecutivo
            e dirette contro il presidente della Repubblica e contro la Corte costituzionale, ma non
            abbiamo registrato nessuna violazione particolarmente grave dei rapporti
            inter-istituzionali a scapito di una specifica istituzione e, più in generale, della
            validità complessiva delle procedure di accountability. Tuttavia,
            siamo consapevoli che gli scontri fra istituzioni vengono abitualmente considerati come
            sintomi di un cattivo funzionamento complessivo del modello italiano di parlamentarismo.
            I nostri dati non negano affatto l’evidenza di contrasti e scontri, nonché di
            inadempienze e indifferenze. Indicano però, da un lato, che tutte le istituzioni
            coinvolte nelle procedure di accountability manifestano sufficiente
            flessibilità e capacità di assorbimento e di adattamento. Dall’altro lato, nessuna
            istituzione appare comunque essere in grado di sovrastare le altre, ma – ed è questo
            a nostro parere il punto più problematico – nessuna istituzione
            possiede strumenti tali da sanzionare i comportamenti scorretti, di sconfinamento e
            trasgressione delle altre istituzioni. 
Ci pare corretto concludere con
            due note importanti. La prima riguarda la dinamica complessiva
                dell’accountability fra istituzioni, vale a dire che spesso la
            manifestazione più visibile consiste nel potere di blocco di un’istituzione sulle
            attività di un’altra istituzione fino allo stallo. La seconda è che coloro che pensano
            che il problema italiano consista nella mancata riforma delle istituzioni, dovranno
            sempre e comunque porsi nell’ottica di trasformazioni, non di manipolazioni, che non
            distruggano né l’accountability né, in particolare, il complesso
            circuito di freni e contrappesi, ma garantiscano nuovi, diversi e, presumibilmente,
            migliori equilibri. Tutto il resto, che è molto, riguarda i protagonisti della vita
            istituzionale che in Italia continuano a essere quasi essenzialmente, sia al governo sia
            all’opposizione, sia alla presidenza della Repubblica sia, in special modo, in
            parlamento, uomini e donne di partito, fin troppo partiticizzati. Per tutti loro il
            discorso è parzialmente diverso e deve essere condotto con riferimento
                all’accountability più precisamente elettorale e politica (si
            veda il cap. di Rombi e Venturino). 



[1]  Il nuovo approccio della Corte
                    costituzionale alla problematica della decretazione d’urgenza è annunciato dalla
                    sentenza n. 360 del 1996 in cui la Corte si oppone alla reiterazione dei
                    decreti-legge.

[2]  Tale «governo ombra», che si presenta
                        all’indomani dell’insediamento dell’esecutivo, è formato soltanto da
                        esponenti del Partito democratico ed è costituito da ventuno «ministri»,
                        come il governo in carica [De Giorgi 2011].

[3]  A questo proposito si parla di «visto con
                    riserva». Nonostante i dati disponibili partano dalla XIII legislatura, possiamo
                    affermare che generalmente non sono molti i casi in cui la Corte dei conti
                    appone il visto con riserva: 18 volte dal 1996 al 2011. Cfr. il sito del Senato.
                

[4]  Per «atti legislativi» si intendono i
                    decreti legislativi delegati e i decreti-legge; e anche le leggi delle Regioni e
                    delle Province autonome. Non sono, invece, soggetti al controllo della Corte,
                    sotto questo profilo, gli atti normativi subordinati alla legge, come i
                    regolamenti. Le sentenze della Consulta inoltre possono anche intervenire sulle
                    interpretazioni che possono essere accettate in quanto compatibili con la
                    Costituzione. Sul punto Pederzoli [2008].

[5]  Infine, la Corte costituzionale ha anche il
                    compito di giudicare sull’ammissibilità dei referendum. Sebbene questa funzione
                    non sia perfettamente inquadrabile come azione di controllo su specifiche
                    istituzioni, resta il fatto che spesso tali decisioni possono avere importanti
                    conseguenze politiche, come per esempio nell’ultimissimo caso in merito
                    all’abrogazione della legge elettorale giudicato inammissibile (gennaio
                    2012).

[6]  La Corte costituzionale è composta da
                    quindici giudici nominati: per un terzo dal presidente della Repubblica; per un
                    terzo dal parlamento in seduta comune; per un terzo dalle supreme magistrature
                    ordinaria e amministrativa (art. 135, co. 1, Cost.). Di questi (legge n. 87 del
                    1953): tre sono eletti dalla Corte di cassazione; uno dal Consiglio di Stato;
                    uno dalla Corte dei conti. I giudici durano in carica nove anni. Questa
                    struttura mista è finalizzata a conferire equilibrio alla Corte costituzionale,
                    in altre parole tende a bilanciare due principi nella composizione dell’organo,
                    quello dell’elevata preparazione tecnico-giuridica e quello della necessaria
                    sensibilità politica. 

[7]  Il conferimento di cariche pubbliche,
                    ancorché significativo, va però considerato un indicatore debole di possibili
                    influenze esterne e dunque di autonomia del singolo giudice [Pederzoli 2008].
                    Negli anni Novanta si riscontrano molteplici casi di giudici passati a incarichi
                    di governo, nonostante si trattasse dei governi tecnici tipici della transizione
                    che si caratterizzavano per persone con una notevole carriera istituzionale, per
                    esempio Giovanni Conso (ministro della Giustizia 1993-1994-Ciampi), Livio
                    Paladin (ministro per il Coordinamento delle politiche comunitarie
                    1993-1994-Ciampi), Leopoldo Elia (ministro delle Riforme elettorali e
                    istituzionali 1993-1994-Ciampi), Vincenzo Caianiello (ministro della Giustizia
                    1996-Dini). Nella maggior parte dei casi, invece, i giudici hanno assunto
                    cariche, anche plurime, in agenzie regolative e/o di controllo o in autorità
                    indipendenti, la cui attrattiva va commisurata al ruolo che assumono nei
                    rispettivi settori di policy e alle risorse che gestiscono,
                    oppure perché rientrano esplicitamente nel meccanismo di divisione delle spoglie
                    tra i partiti, per esempio il Cda Rai. 

[8]  Nel 2009 ha suscitato polemiche il
                    comportamento tenuto da due giudici della Corte, Luigi Mazzella e Paolo Maria
                    Napolitano. Questi, secondo quanto riferito in un articolo del settimanale
                    «l’Espresso», avrebbero incontrato in forma privata l’allora presidente del
                    Consiglio dei ministri Silvio Berlusconi pochi mesi prima che la Corte
                    costituzionale fosse chiamata a esprimersi sulla legittimità del cosiddetto
                    «lodo Alfano», legge che riguardava lo stesso presidente del Consiglio.
                

[9]  Un altro ambito in cui la Corte ha talvolta
                    agito da arena parallela è stato quello dell’ammissibilità dei referendum, in
                    particolare quelli relativi alle leggi elettorali. La Consulta in alcuni casi ha
                    ammesso il quesito referendario al fine di stimolare la classe politica a
                    trovare nuove regole [Pederzoli 2008].

[10]  La legge sulla sicurezza pubblica (n. 94
                    del 2009), sebbene non sia una legge ad personam, ma sia
                    stata piuttosto uno strumento per rinsaldare l’alleanza tra i due partiti di
                    governo (Pdl e Lega Nord) ha invece portato alla «promulgazione con riserva». Il
                    presidente, cioè, ha promulgato il testo, ma, al contempo, ha allegato una
                    lettera in cui evidenziava i suoi dubbi in merito all’effettiva costituzionalità
                    della norma. Sul punto, si rinvia a Ruggeri [2009] e a Grimaldi
                    [2011a].

[11]  Per la prima volta, nel 1996, il presidente
                    Scalfaro nominò giudice costituzionale una donna, l’avvocatessa Fernanda Contri.
                    Successivamente, nel 2005 il presidente Ciampi nominò la professoressa Maria
                    Rita Saulle e a sua volta il presidente Napolitano nel 2011, in sostituzione
                    della stessa Saulle, ha nominato la professoressa Marta Cartabia, rispettando,
                    quindi, non solo l’area politica di appartenenza, ma anche il genere.





Capitolo settimo
            

Centro e periferie

Importante è sottolineare che la partecipazione effettiva di cittadini
                interessati, colti e informati che hanno assorbito a fondo i valori democratici sia
                essenziale. Questo capitolo di Galanti è dedicato in particolare ai rapporti tra
                centro e periferie, al reciproco rapporto e ai ruoli che hanno in merito alla
                questione della qualità della democrazia in Italia.


L’analisi sviluppata in queste pagine si basa sui dati
            raccolti per il report elaborato per il gruppo di ricerca finanziato con PRIN «La
            qualità delle democrazie in Europa» – Bando 2007, protocollo: 2007RWBCEZ – da me e Luca
            Bernardi. I dati del report originario sono stati integrati con altre interviste in
            profondità a giuristi e tecnici a lungo attivi in alcune delle istituzioni analizzate
            svolte nel dicembre del 2011, grazie anche alla disponibilità del professor Luciano
            Vandelli e dei suoi collaboratori presso la Scuola di specializzazione in Studi
            sull’amministrazione pubblica (Spisa) dell’Università di Bologna. Le interviste sono
            disponibili sul sito indicato nella Prefazione al volume.


Questo capitolo è di Maria Tullia Galanti.





1. Premessa 



Sia nella retorica che nella
            sostanza, il tema del decentramento ha assunto un ruolo rilevante per il funzionamento
            delle istituzioni italiane. Definito come processo di trasformazione dello Stato
            unitario per mezzo del trasferimento di poteri, competenze e risorse dal centro alle
            periferie, il decentramento può influenzare in maniera contraddittoria le dimensioni
            della qualità, come l’eguaglianza e la libertà, la rule of law e
                l’accountability [L. Bobbio 2002, 51; Raniolo 2009, 217; Di
            Mascio 2011, 10; Di Mascio 2012, 189-190]. 
Se considerato nei suoi riflessi sui
            meccanismi di accountability inter-istituzionale, il decentramento
            comporta una ridefinizione delle relazioni inter-governative: una diversa distribuzione
            di risorse legali, politiche, informative, tecniche e finanziarie, che può tradursi in
            un rafforzamento dei livelli di governo sub-nazionali [Dente 1997]. 
Tale rafforzamento può contribuire
                all’accountability in maniera positiva – nel caso in cui esso
            trasformi i governi regionali in attori capaci di influenzare e quindi vincolare
            l’operato di governo e parlamento, in un’ottica di maggior bilanciamento dei poteri
            istituzionali – ma anche in maniera negativa – se la diversa
            distribuzione delle competenze tra livelli di governo si risolve in una difficoltà
            maggiore nell’attribuire chiare responsabilità per le decisioni di
                policy, facilitando fenomeni di blame
                shifting tra diversi livelli di governo [Rodden 2004, 494]. 
Per indagare questo tema, dunque, si
            cercherà di capire se il processo di decentramento sviluppatosi in Italia, con
            particolare riferimento agli ultimi vent’anni, si sia tradotto in una maggiore
            autonomia, responsabilità e capacità di influenza in particolare delle Regioni. 
Le analisi di dati in serie storica e
            l’utilizzo di alcune interviste in profondità a testimoni privilegiati verranno
            richiamati per valutare se la nuova distribuzione di risorse legali, politiche,
            finanziarie e tecniche tra centro e periferie ha comportato un rafforzamento delle
            Regioni sia come accountees, cioè come soggetti autonomi[1] capaci di bilanciare l’influenza dello Stato (sottoparr. 2.2 e 2.3), sia
            come accounters, cioè come attori chiamati a render conto del
            proprio operato anche a livello sub-nazionale (sottopar. 2.4). 
Nel paragrafo conclusivo, facendo
            agio sull’analisi empirica, si discuteranno alcuni possibili fattori esplicativi
            dell’evoluzione del decentramento nel caso italiano. 

2. Le
            relazioni centro-periferia: l’altra faccia del consolidamento democratico tra autonomia
            e responsabilità 



In Italia l’originario accentramento
            del periodo unitario, la scelta regionalista della Costituzione repubblicana e le
            diverse regionalizzazioni degli anni Settanta e Duemila si sono succeduti in risposta a
            bisogni di legittimità e autonomia [Baldi 2003, 120-129]. 
Dunque, il decentramento si
            caratterizza come un percorso attraverso il quale il centro e la periferia ridefiniscono
            continuamente poteri e ruoli, sviluppando di volta in volta
            diverse dinamiche di interazione e controllo. Tratto distintivo di questo percorso è la
            sua ambiguità: in un cammino fatto di concessioni formali e di limitazioni sostanziali
            alle autonomie, la classe politica si è distinta per la produzione di un quadro
            normativo spesso indefinito e contraddittorio[2]. 
Il regionalismo italiano è stato
            promosso negli anni successivi attraverso due direttrici: da un lato, attraverso la
            realizzazione del massimo decentramento amministrativo possibile a Costituzione
            invariata, con le riforme Bassanini; dall’altro, con l’attribuzione di una più ampia
            potestà legislativa e con l’introduzione dei principi di sussidiarietà e cooperazione inter-governativa[3] [ibidem, 125]. 
2.1.
                L’autonomia delle Regioni e le risorse legali 



Se prendiamo in considerazione
                il tema del cambiamento delle risorse legali da un punto di vista strettamente
                formale, la sottrazione di poteri alle Regioni è limitata alla possibilità per il
                governo nazionale di intervenire in sostituzione dei governi regionali nei casi di
                inadempienza di obblighi. Nella sostanza, però, lo Stato interviene frequentemente,
                con la produzione di leggi e regolamenti non solo nelle materie trasversali, ma
                anche in quelle di competenza regionale [Belletti 2011, 516].
                
            
La reazione delle periferie alle
                ingerenze del centro si riflette in un aumento della conflittualità tra Stato e
                Regioni. Una semplice analisi quantitativa dei ricorsi per questioni di legittimità
                della Corte costituzionale può essere utile all’argomentazione. La principale forma
                di contenzioso tra Stato e Regioni di fronte alla Corte costituzionale è
                rappresentata dai ricorsi per questioni di legittimità in via principale. Tali
                ricorsi costituiscono uno strumento di controllo che ha rilevanza politica, poiché
                la Corte spesso è chiamata a esprimersi su leggi approvate dalle maggioranze in
                carica [Pederzoli 2008, 62]. 
La riforma del Titolo V ha
                inciso in maniera significativa sulle caratteristiche di questi ricorsi. Prima della
                riforma, infatti, le procedure per l’attivazione dei ricorsi consentivano allo Stato
                una più ampia possibilità di accesso per qualsiasi vizio di legittimità, con
                l’effetto immediato di bloccare l’efficacia o l’entrata in vigore degli atti regionali[4]. 
Con le riforme, è scomparsa la
                fase di mediazione politica gestita dal governo, è stato rimosso il controllo
                preventivo da parte dello Stato e sono stati ridefiniti i criteri per la
                presentazione dei ricorsi, tal che oggi si configura una situazione di «quasi» parità[5] [Pederzoli 2008, 64]. 
Dopo l’entrata in vigore delle
                riforme, i ricorsi per legittimità in via principale sono aumentati, come era facile
                prevedere considerando le molte ambiguità lasciate dal dettato costituzionale. 
Il semplice dato dell’aumento
                del numero di ricorsi in via principale presentati dalle Regioni e dallo Stato alla
                Corte non indica necessariamente una maggiore conflittualità tra centro e periferia:
                un’analisi dei ricorsi presentati tra il 2002 e il 2011 mostra però alcune
                interessanti differenze nell’attivismo delle Regioni. Ricorrono con maggior
                frequenza le Regioni in cui è radicata una forte cultura politica e di governo
                «rossa», sostenuta da governi di centro-sinistra (Toscana,
                Emilia-Romagna e Marche, ma anche la Provincia autonoma di Trento). 
Inoltre, il dato geografico
                sembra sostenere una delle interpretazioni più ricorrenti in tema di regionalismo e
                decentramento: le differenze tra Regioni del Centro-Nord e Regioni del Sud. In altre
                parole, sarebbero solo le Regioni più sviluppate a giocare un ruolo attivo in questa
                dialettica con lo Stato, perché dotate di un personale burocratico più competente e
                quindi capace di presentare ricorsi, anche complessi, e di un personale politico più
                responsabile, perché più civico [Putnam, Leonardi e Nanetti 1993]. D’altronde, due
                dati ridimensionano la portata di questa interpretazione: il numero particolarmente
                basso per quanto riguarda la Regione Lombardia, e quello particolarmente alto della
                Regione Toscana. In particolare, dei nove ricorsi presentati dalla Regione
                Lombardia, ben sette impugnano atti approvati dal governo di centro-sinistra in
                carica nel 2007. Ciò suggerisce una diversa linea interpretativa: quella della
                differenza di colore politico tra coalizioni di governo a livello centrale e
                regionale. 
Se si analizza il contenuto dei
                ricorsi, si nota che molte delle leggi impugnate, sia da Regioni di centro-sinistra
                sia da Regioni di centro-destra, sono leggi finanziarie o provvedimenti su sanità,
                politiche per lo sviluppo, politiche per la casa, settori spesso cruciali a fini
                elettorali. 
Infine, il caso del Veneto
                enfatizza un’ulteriore variabile: il ruolo dell’agency
                politico-partitica nell’attivazione di tali ricorsi. Nonostante le maggioranze al
                potere in Regione e a Roma tra il 2002 e il 2011 fossero omogenee, il numero di
                ricorsi è stato alto. Sembra dunque ragionevole ipotizzare che anche il confronto
                interno ai singoli partiti, e in particolare tra esponenti del party in
                    public office a diversi livelli territoriali, possa far aumentare il
                conflitto tra istituzioni. 

2.2.
                L’influenza delle Regioni sul «policy-making» (I): la disponibilità di risorse
                finanziarie e la performance 



L’influenza sul
                    policy-making è uno degli ambiti nei quali si misura la
                vera rilevanza degli attori istituzionali: non a caso, il coordinamento della
                finanza pubblica è stato uno degli strumenti attraverso i quali lo Stato è riuscito
                più volte a costringere l’autonomia non solo delle Regioni,
                ma anche di Province, Comuni e altri enti locali [Dente 1997, 187]. 
A fronte di un miglioramento
                della capacità di spesa, indicatore di performance gestionale, l’autonomia tributaria[6] di Regioni ed enti locali, aumentata dopo le riforme, è calata negli
                ultimi anni. Per giudicare del grado di influenza sul
                    policy-making e conseguentemente della responsabilità delle
                Regioni a partire dalle risorse finanziarie, dunque, è necessario approfondire la
                logica strutturale del complesso funzionamento del coordinamento della finanza
                pubblica. 
Anche se alle Regioni è
                attribuita la potestà di imporre tributi propri[7], resta comunque lo Stato ad avere competenza legislativa esclusiva in
                materia di sistema tributario e di perequazione di risorse finanziarie. Di più, il
                coordinamento della finanza pubblica è materia di legislazione concorrente [Bartole
                    et al. 2003, 180]. 
Un simile assetto lascia spazi
                di discrezionalità per l’attribuzione di risorse dal centro alla periferia. Il
                governo nazionale, dunque, tende a beneficiare alcune Regioni più di altre? 
Per provare a dare una risposta,
                si è considerato un arco temporale dal 1996 al 2009, un periodo in cui la dinamica
                bipolare si è consolidata nel sistema partitico italiano. Si è dunque osservato
                l’andamento dei trasferimenti totali (correnti più capitali) dallo Stato a otto
                Regioni con diversi livelli di competitività elettorale e storia istituzionale: due
                Regioni rosse (l’Emilia-Romagna e la Toscana); due Regioni azzurro-verdi (la
                Lombardia e il Veneto); due Regioni competitive (la Puglia e il Piemonte); e due
                Regioni a Statuto speciale (la Sicilia e le due Province autonome di Trento e
                Bolzano). 
            
Se la diversità di colore
                politico tra giunte ha influito sulle risorse trasferite, si dovrebbe notare un
                livello di risorse più alto in Toscana ed Emilia-Romagna almeno fino ai primi anni
                Duemila, seguito da un peggioramento corrispondente ai cinque anni del governo
                Berlusconi dal 2001 al 2006, con un nuovo miglioramento solo negli ultimi anni
                rilevati, in corrispondenza con il breve governo Prodi del 2006. Dovremmo inoltre
                aspettarci un andamento opposto per Lombardia e Veneto, e allo stesso tempo un
                andamento piuttosto erratico per la Puglia e il Piemonte, dove si sono alternate
                maggioranze di colore politico diverso anche a livello regionale. Infine, ci si
                dovrebbe aspettare un livello di trasferimenti comunque alto per le Regioni a
                Statuto speciale, ipotizzando una maggior influenza delle
                    legacies istituzionali che hanno caratterizzato il rapporto
                tra lo Stato e queste Regioni. 
L’analisi mostra che tali
                    legacies sono sempre presenti: i trasferimenti pro capite
                restano considerevolmente superiori nelle Regioni a Statuto speciale rispetto alle
                altre Regioni. Per contro, l’analisi mostra che le risorse pro capite attribuite a
                Emilia-Romagna e Toscana risultano in crescita, mentre quelle della Lombardia e del
                Veneto si mantengono costanti, con qualche variazione. Mentre il Piemonte vede
                progressivamente aumentare le risorse trasferite, è la Puglia ad avere l’andamento
                più erratico: questo dato, se combinato con quello della Sicilia, può far pensare
                che le risorse finanziarie al Sud siano tutt’oggi uno degli oggetti di scambio
                politico nelle relazioni tra centro e periferia. 
Più in generale, l’andamento di
                questo specifico indicatore suggerisce che la distribuzione delle risorse
                finanziarie continua a essere un braccio di ferro tra il centro e tutte le
                periferie, con l’esclusione significativa di quelle in cui vigono Statuti speciali
                di autonomia. 
Un altro banco di prova per
                giudicare dell’autonomia delle Regioni nel policy-making è
                rappresentato dalla performance nella politica sanitaria. Finanziato prevalentemente
                dallo Stato fino alle riforme degli anni Novanta[8], il sistema sanitario oggi rappresenta la
                competenza più rilevante e impegna in media oltre due terzi del totale della spesa
                delle Regioni italiane [Toth 2011, 217]. Uno degli effetti della regionalizzazione
                di questo settore è stato però l’acuirsi delle differenze tra Regioni virtuose, per
                l’efficacia e l’efficienza nell’erogazione dei servizi, e Regioni viziose, incapaci
                di contenere la spesa sanitaria e di mantenere un equilibrio di bilancio
                    [ibidem, 218, 236]. 
Per mitigare le disuguaglianze
                territoriali, nell’autunno del 2006 il governo ha statuito con le Regioni un «Patto
                per la salute», secondo il quale le Regioni che non sono capaci di tenere a freno la
                spesa sanitaria sono vincolate da un piano di rientro che le impegna a ripianare il
                proprio debito nell’arco di tre anni. Il rispetto del piano di rientro è la
                condizione per ottenere risorse aggiuntive dallo Stato, che interviene in aiuto
                delle casse regionali con trasferimenti propri. In caso di mancato rispetto del
                piano, lo Stato toglie al governo regionale la gestione del sistema sanitario e la
                affida a un commissario ad acta da esso nominato. 
Dall’autunno del 2006, ben dieci Regioni[9] hanno sottoscritto piani di rientro; lo Stato ha nominato commissari e
                sub-commissari in Lazio e Abruzzo (dal 2008), in Campania e in Molise (dal 2009), in
                Calabria (dal 2010). Al maggio 2012, il ministero dell’Economia e delle Finanze ha
                giudicato positivamente il percorso di rientro di sole due Regioni: la Liguria e
                l’Abruzzo. 
Nel complesso, il ricorso a
                questi strumenti mostra tutte le ambiguità che ancora permangono nel rapporto tra
                governo centrale e Regioni sul sistema sanitario: l’intervento dello Stato
                attraverso i piani di rientro ha sì contribuito al rallentamento della dinamica del
                deficit, ma a danno di cittadini e imprese, sottoposti a un’aumentata pressione
                fiscale. Anche in questo caso, è la variabile di agency a
                spiegare il comportamento delle Regioni: solo pochi presidenti di Regione hanno di
                fatto utilizzato le restrizioni introdotte dal governo
                centrale per introdurre innovazioni istituzionali nell’organizzazione dei propri
                sistemi sanitari [Pavolini 2012, 251]. 
In conclusione,
                l’irresponsabilità nella gestione della spesa a livello decentrato ha aperto spazi
                notevoli al recupero di influenza da parte del governo centrale su alcune politiche
                specifiche, come quella sanitaria. 
D’altro lato, con la parziale
                attuazione dell’art. 119 si è consumato un progressivo disallineamento tra finanza e
                amministrazione: all’aumento delle funzioni e delle competenze si è accompagnata una
                riduzione nei trasferimenti non bilanciata da una maggiore capacità di estrazione di
                tributi locali [Caretti e Tarli Barbieri 2007, 253; Corte dei conti 2010, 162]. 
Il successivo sviluppo della
                normativa, con l’approvazione della legge n. 42 del 2009 sul federalismo fiscale,
                sembra soggetto alla stessa incertezza, a causa dell’instabilità delle regole che
                rende variabile il comportamento del governo centrale e irresponsabile quello delle
                Regioni. Tale discrezionalità sembra funzionale alla soluzione dei problemi di
                finanza pubblica con misure una tantum. 

2.3.
                L’influenza sul «policy-making» (II): risorse politiche e ruolo della Conferenza
                Stato-Regioni 



Negli anni più recenti,
                l’influenza politica tra livelli di governo si è manifestata anche all’interno del
                cosiddetto «sistema delle Conferenze», un insieme di luoghi istituzionali di
                confronto tra Stato e Autonomie ritenuto da diversi studiosi poco trasparente
                [Torchia 2009, 358]. 
In particolare, la Conferenza Stato-Regioni[10] ha visto crescere non solo il numero di atti che è chiamata a produrre,
                ma anche il peso politico e giuridico delle questioni poste al suo ordine del giorno
                [Tubertini 2010, 95].
            
Nata come risposta alla doppia
                esigenza di Stato e Regioni di creare un unico punto di riferimento organizzativo,
                la Conferenza Stato-Regioni si è poi sviluppata come sede istituzionalizzata del
                raccordo tra esecutivi regionali e nazionale. È composta dal presidente del
                Consiglio dei ministri e dai presidenti di Regione e si riunisce a Roma, in sedute
                non pubbliche. Tra il 1990 e il 2006, il numero di sedute è raddoppiato (da 9 a 18),
                mentre gli atti prodotti sono aumentati di circa cinque volte (da 59 a 325). Le
                principali funzioni della Conferenza sono consultive: è chiamata a esprimere pareri,
                in qualche caso obbligatori, ma mai vincolanti. 
Inoltre, sempre più
                frequentemente la Conferenza stipula intese e accordi. Le intese costituscono atti
                infra-procedimentali e non normativi: esprimono una forma da dare agli atti che poi
                saranno adottati dalla Conferenza, costituendo così uno strumento di raccordo
                amministrativo tra Stato e Regioni. Gli accordi, invece, sono uno strumento a
                disposizione dei ministeri per condividere – e di fatto influenzare – i criteri e
                gli indirizzi nella disciplina delle materie affidate alla competenza delle Regioni.
                Questi accordi costituiscono una forma di raccordo rilevante perché sostanzialmente
                politica, e non comportano sanzioni nel caso di inadempienza da parte di chi li
                sottoscrive [Carpani 2006, 68-70]. 
In una concertazione
                istituzionale fondata su strumenti giuridici deboli come quelli sopra descritti, la
                capacità di condizionare le decisioni dipende dalla disponibilità del governo nei
                confronti delle autonomie. Fattori politici come l’omogeneità di colore politico tra
                le coalizioni governative sembrano avere un effetto limitato sulla capacità di
                influenza delle Conferenze [ibidem, 141]. Questa opinione
                sembra rafforzata dalla debolezza di canali alternativi, non istituzionalizzati e
                informali, di raccordo tra Regioni e Stato. 
Oltre a questi elementi, la
                letteratura e i testimoni intervistati concordano nell’enfatizzare il ruolo
                dell’Ufficio di Segreteria, interno alla Conferenza delle Regioni, composto da
                funzionari regionali e ministeriali: è questo Ufficio, infatti, che ricerca un utile
                punto di equilibrio e mediazione che potrà poi esser fatto proprio dalla Conferenza
                Stato-Regioni [ibidem, 52]. 
È dunque a livello di confronto
                tra le burocrazie regionali e statali che matura il consenso, tant’è che la maggior
                parte degli atti presentati in Conferenza sono poi
                approvati. Ciò consente alla Conferenza di ovviare alla rigidità del sistema di
                ripartizione delle competenze legislative tra Stato e Regioni, ma allo stesso tempo
                rende più difficile individuare responsabilità chiare. 

2.4. Dai
                poteri alla responsabilità: i controlli sulle Regioni 



In passato, una delle principali
                limitazioni al potere delle Regioni era rappresentata dal sistema di controlli
                preventivi imposti su diversi atti regionali, incapace peraltro di contenere
                fenomeni di politicizzazione degli apparati pubblici del sistema partitocratico
                [Dente e Regonini 1989, 51-53]. 
Il decentramento degli anni
                Novanta e Duemila ha permesso lo sviluppo di nuovi canali di controllo sugli
                esecutivi regionali, rendendoli così attori più responsabili? In questa accezione,
                sono tre gli ambiti di osservazione rilevanti: l’esercizio di un controllo
                contabile; lo sviluppo della legislazione sulle autorità di garanzia; l’efficacia
                del controllo politico attraverso l’attività dei consigli regionali, con particolare
                riferimento al ruolo delle minoranze. 
Se la Corte dei conti è spesso
                chiamata a svolgere un doppio ruolo, di controllo giudiziale e collaborazione, in un
                confronto che solo in alcune Regioni si risolve in modo costruttivo, per altro
                verso, un particolare tipo di controllo è demandato ai Corecom e alla loro azione di
                monitoraggio. I Corecom nascono, infatti, come forma di decentramento amministrativo
                dell’attività dell’Autorità nazionale garante per le comunicazioni, l’Agcom: essi
                costituiscono gli organi funzionali dell’Autorità per assicurare la garanzia e il
                controllo delle comunicazioni sul territorio di ciascuna Regione. Introdotti dalla
                legge n. 249 del 1997, i Corecom sono istituiti con legge regionale e in alcuni casi
                inseriti direttamente negli Statuti. La dottrina giuridica, analizzando il complesso
                di questi atti normativi, ha notato come, a dispetto di un ruolo potenzialmente
                ampio ritagliato per i Corecom dalla normativa nazionale, vi sia stata una scarsa
                propensione dei legislatori regionali a promuovere lo sviluppo di questi organi
                [Caretti 2010, 503]. 
Le singole leggi regionali
                definiscono le cosiddette «funzioni proprie» dei Corecom, particolarmente orientate
                alla consulenza e alla proposta. È in particolare su queste funzioni che il peso
                dei Corecom è poco significativo. Maggiori sono invece i
                poteri attribuiti attraverso le funzioni delegate dall’Agcom: tutela dei minori,
                monitoraggio delle emittenti locali, risoluzione delle controversie, elaborazione e
                aggiornamento del Registro degli operatori di comunicazioni (Roc), pubblicazione e
                diffusione dei sondaggi, diritto di rettifica. Inoltre, i Corecom sono i soggetti
                incaricati di controllare la corretta applicazione delle norme relative alla
                    par condicio, sia durante i periodi di campagna elettorale
                sia durante il resto della legislatura, e di stilare le graduatorie di accesso ai
                contributi erogati dallo Stato a favore delle emittenti locali e previsti dall’art.
                45, co. 3, della legge n. 448 del 1998. 
Come è possibile notare, molte
                delle funzioni delegate riguardano aspetti che non toccano direttamente l’attività
                degli organi politici della Regione, incidendo piuttosto sul comportamento dei
                privati attivi nel contesto regionale. Un elemento ancora più interessante per
                l’analisi è dato dalle loro deleghe: ancora alla fine del 2011, non tutti i Corecom
                regionali esercitano le deleghe previste dalla legge nazionale[11]. 
Il funzionamento concreto dei
                Corecom regionali, dunque, è condizionato sia dalla discrezionalità delle singole
                Regioni sia dalle indicazioni dell’Autorità nazionale, che spesso interviene anche
                per ridimensionare alcuni possibili effetti negativi, come la politicizzazione delle
                nomine, che «sono sicuramente oggetto dei desideri predatori dei partiti e dei
                gruppi consiliari». 
In questo emerge un carattere
                tipico dei Corecom, che inficia fortemente la loro autonomia e con essa la loro
                capacità di svolgere una funzione di controllo efficace degli esecutivi regionali.
                Anche il loro potere sanzionatorio è limitato: i Corecom non sembrano a oggi attori
                capaci di svolgere anche una funzione di controllo a livello sub-nazionale. 
Peraltro, almeno in linea
                teorica sono le assemblee legislative regionali gli organi maggiormente coinvolti
                nel rendere responsabili gli esecutivi regionali per le
                loro azioni. Esse appaiono agli occhi degli esperti in difficoltà crescente nella
                loro nuova collocazione rispetto agli esecutivi: la riforma istituzionale non ha
                infatti affrontato il tema del controllo sull’esecutivo da parte delle assemblee. 
La letteratura politologica si è
                interrogata su questo rapporto. A fronte di una crescita nella funzione di
                    law-making degli esecutivi [Musella 2008, 190], il reale
                potenziamento degli strumenti di controllo da parte delle assemblee dipende dalle
                disposizioni approvate all’interno degli Statuti, in relazione ai poteri di
                interrogazione e interpellanza, ai poteri delle commissioni consiliari e alla tutela
                delle minoranze [ibidem, 85]. 
Di fatto, il condizionamento dei
                presidenti di Regione con le loro giunte è dovuto più alle dinamiche di scontro
                politico e frammentazione, spesso interne alle maggioranze consiliari, che non
                all’attività di controllo politico delle assemblee in generale e delle opposizioni
                in particolare [ibidem, 74; Bartole et al.
                2003, 103]. L’analisi degli Statuti regionali in vigore al 2011 mostra però che i
                poteri attribuiti alle minoranze sono molto differenziati e poco incisivi. La
                sostanziale debolezza delle assemblee legislative, dunque, le rende poco credibili
                in funzione sia di contrappeso sia di controllo degli esecutivi regionali.
            


3.
            Conclusioni 



Riflettere su decentramento e
            qualità democratica è tanto più importante nel caso italiano, poiché, nell’evoluzione in
            senso regionalista dello Stato, la redistribuzione di poteri tra centro e periferia ha
            rappresentato una soluzione istituzionale a situazioni di tensione non solo tra forze
            politiche, ma anche tra cittadini ed eletti, definendo diverse architetture
            istituzionali in momenti cruciali per la storia nazionale. 
In questa riflessione, il
            decentramento è stato messo in relazione con il rafforzamento dei meccanismi di
                accountability inter-istituzionale. In particolare, si è
            cercato di capire se, grazie alle riforme, le Regioni siano diventate attori più
            autonomi e capaci di influenzare il centro, da un lato, e attori maggiormente
            responsabili perché controllati attraverso meccanismi di
                accountability anche a livello sub-nazionale, da un altro
            lato.
        
L’analisi empirica sembra suggerire
            che i cambiamenti nei rapporti tra centro e periferia, pur significativi, hanno
            rafforzato solo in parte la capacità di influenza delle Regioni, ancora oggi soggette
            alle ingerenze del centro e spesso impotenti nei confronti dell’azione del governo
            centrale. Il controllo di risorse come la legislazione e la finanza pubblica rimane
            nelle mani dello Stato centrale. Alle Regioni sono state attribuite maggiori competenze,
            che risultano però sostanzialmente svuotate dal moltiplicarsi delle norme statali su
            tutte le materie e da una incerta e variabile distribuzione di tributi e trasferimenti. 
Questa attuazione incompleta,
            mancante o addirittura contraddittoria delle norme su competenze e finanziamento rende
            sempre più difficile una chiara individuazione delle responsabilità per le decisioni
            politiche, a tutti i livelli. L’analisi condotta mostra che il decentramento non si
            risolve in una devoluzione di autonomia, ma in una dialettica tra livelli dello Stato
            che intreccia il piano politico e il piano burocratico, in un processo nel quale gli
            attori interagiscono secondo una logica apparentemente incrementale, di reciproco
            aggiustamento in interazioni successive. 
Sembra riduttivo spiegare questa
            dialettica tra livelli di governo attraverso variabili tradizionali come la differenza
            tra Regioni del Nord e Regioni del Sud, o come la diversa autonomia tra Regioni a
            Statuto speciale e Regioni a Statuto ordinario. Anche la differenza di colore politico
            tra coalizioni di governo regionali e nazionali può essere utile per spiegare la
            conflittualità tra Regione e Stato di fronte alla Corte costituzionale, ma non sembra
            decisiva rispetto alla distribuzione di altre risorse, in particolare di quelle
            finanziarie. 
Questa situazione riflette quella
            descritta alla fine degli anni Ottanta da Bruno Dente [1985], con una sostanziale ma
            fondamentale differenza: le strutture organizzative che incanalavano e guidavano questa
            dialettica tra istituzioni, i partiti politici, sono oggi organizzazioni in crisi. Al
            canale partitico sembra essersi sostituito quello dei rapporti tra singoli
            rappresentanti all’interno del sistema delle Conferenze tra Stato, Regioni e autonomie
            locali: il funzionamento di questi organi resta però poco trasparente e, soprattutto,
            poco prevedibile. 
In parallelo, emerge il ruolo
                dell’agency nel determinare i comportamenti degli attori
            istituzionali: dietro al conflitto tra organi dello Stato pare
            spesso celarsi una lotta tra élite locali e nazionali, che le organizzazioni di partito
            non sembrano in grado di dirimere. 
La disponibilità di finestre di
            opportunità per alcune forze politiche federaliste come la Lega Nord si è risolta in un
            processo di cambiamento particolare: sembra infatti appropriato parlare di
            regionalizzazione in riferimento più alla politica partitica, e quindi all’offerta e
            alla fase di input del processo decisionale, che non ai diversi momenti del
                policy-making, che risulta ancora fortemente centralizzato. In
            questo senso è possibile parlare di una vera e propria politica del decentramento,
            spesso trasversale rispetto alle divisioni sinistra-destra nello spazio politico
            nazionale [L. Bobbio 2002, 49-50]: una politica che si sostanzia nel ricorso da parte
            del governo centrale a regole poco definite o solo parzialmente attuate, spesso
            modificate per dirimere contrasti politici contingenti. 
Sono evidenti le mancanze di un più
            ampio movimento di riforma dello Stato, di una classe dirigente di stampo politico che
            sembra incapace di condividere una visione unica dei rapporti tra il centro e le
            periferie e, in senso più lato, del rapporto tra governanti e governati. Come quando,
            con l’attuazione delle Regioni a Statuto ordinario, l’élite di governo intese disperdere
            le tensioni politiche generate da un sistema bloccato dalla mancanza di alternanza
            [Farneti 1976, 92], così le élite della cosiddetta «Seconda Repubblica» mobilitano di
            volta in volta diverse risorse per negoziare nuovi equilibri. In quest’ottica, l’azione
            del governo nazionale si configura negli ultimi anni come un nuovo accentramento,
            aggravato dalle tensioni legate alla crisi economica attuale. 
Se dunque l’autonomia delle Regioni
            è limitata e le loro responsabilità sono scarsamente identificabili secondo criteri
            stabili e condivisi, a livello infra-regionale la relazione di
                accountability si caratterizza per la debolezza dei contrappesi
            agli esecutivi. I soggetti potenzialmente attivi nel controllo politico non sembrano in
            grado di svolgere questo ruolo in maniera stabile e incisiva: le assemblee legislative
            regionali costituiscono a tal proposito un esempio ormai paradigmatico, ma anche le
            autorità di garanzia dimostrano debolezza nella loro azione. Al decentramento, forse non
            casualmente, non si è accompagnata una definizione di meccanismi di controllo stabili ed
            efficaci non solo sui governi regionali, ma anche sulle stesse
            assemblee. Lo smantellamento del sistema dei controlli può infatti aver inciso
            negativamente anche sulla capacità delle burocrazie di vigilare sulla stessa correttezza
            amministrativa delle attività degli organi politici. 
In questo scenario, l’inattuazione
            delle riforme e l’inefficacia dei controlli a livello sub-nazionale rendono deboli i
            canali di accountability e poco trasparenti i rapporti tra centro e
            periferia, in un quadro d’insieme che prefigura un regionalismo a geometria variabile,
            potenzialmente dannoso per l’estensione e la fruizione di eguali diritti e sulla
            totalità del territorio nazionale. 
Questi difetti del decentramento
            riportano in auge la discussione sulle debolezze del regionalismo italiano, percepite
            dagli stessi protagonisti delle riforme degli anni Novanta e Duemila. Franco Bassanini,
            per esempio, parla esplicitamente di una attuale crisi del regionalismo dovuta sia a
            fattori contingenti sia a fattori strutturali [Bassanini 2012]. Se infatti la crisi
            economica, il clientelismo e la corruzione possono essere interpretati come
            comportamenti dipendenti dalla condotta dei singoli, sono le «farraginosità»
            dell’architettura istituzionale a costituire continue opportunità di crisi per la
            stabilità delle relazioni tra il centro e le periferie. L’analisi proposta in queste
            pagine sembra suggerire un’ulteriore interpretazione: se, come i fatti di cronaca
            dimostrano, la lotta tra le élite politiche raggruppate in formazioni partitiche sempre
            più personalizzate può sfociare nel clientelismo e nella corruzione, ad alimentare
            questi difetti contingenti è anche la sostanziale assenza di controlli non solo
            politici, ma anche amministrativi, su esecutivi e assemblee regionali. È così che i
            difetti strutturali di questo regionalismo aprono opportunità per le crisi, attribuendo
            al decentramento quei caratteri di incertezza e instabilità che lo rendono oggi un
            elemento critico per la qualità della democrazia nel caso italiano.



[1]  Da un punto di vista concettuale, l’autonomia
                    è distinta dal decentramento. Un certo grado di autonomia è infatti considerato
                    una condizione necessaria affinché si possa ipotizzare una funzione di
                    limitazione e controllo attivo delle Regioni nei confronti dello Stato. In
                    questa trattazione, l’autonomia delle Regioni viene definita secondo il
                    suggerimento di Page e Goldsmith [1987], che misurano l’autonomia delle entità
                    sub-nazionali sulla base delle funzioni e delle risorse attribuite, nonché della
                    capacità di influenza sul policy-making. 

[2]  Tra le numerose ambiguità nell’attuazione del
                    disegno regionalista tracciato dalla Costituente, a incidere sull’autonomia
                    delle Regioni erano soprattutto il ritardo nell’attuazione delle Regioni a
                    Statuto ordinario, la scarsa discrezionalità organizzativa a queste attribuita,
                    l’insufficiente potere legislativo e l’assetto della finanza pubblica. Il
                    sistema di finanziamento delle Regioni ordinarie era regolato dalla legge n. 281
                    del 1970, che prevedeva trasferimenti statali vincolati, definiti in base a
                    criteri uniformi di spesa pro capite, in regime di forte centralizzazione [Baldi
                    2003, 120-124]. 

[3]  Questo processo è culminato con la riforma
                    del Titolo V della Costituzione: oltre al riconoscimento dell’autonomia per gli
                    enti territoriali, equiparati allo Stato centrale, la riforma stabilisce una
                    divisione delle competenze che valorizza il ruolo delle Regioni, attribuendo
                    agli altri enti locali la responsabilità della funzione amministrativa e
                    limitate potestà statutarie. Il potere legislativo viene distribuito tra lo
                    Stato e le Regioni, distinguendo fra tre diversi tipi di potestà: quella
                    esclusiva dello Stato, quella concorrente tra Stato e Regioni e quella residuale
                    della Regione [Bartole et al. 2003, 139].

[4]  Lo Stato poteva impugnare sia atti già
                        promulgati sia atti in procinto di approvazione. Le Regioni, per contro,
                        potevano soltanto impugnare le leggi dello Stato entro trenta giorni dalla
                        loro promulgazione, senza provocarne la sospensione e solo a difesa delle
                        proprie competenze. 

[5]  Sia lo Stato sia le Regioni possono
                        ricorrere contro una legge entro sessanta giorni dalla promulgazione senza
                        che ciò implichi una sospensione dell’efficacia. Lo Stato resta peraltro
                        favorito nell’accesso al giudizio rispetto alle Regioni.

[6]  Il grado di autonomia tributaria è
                        calcolato come somma delle entrate tributarie e delle entrate
                        extra-tributarie rapportata alla somma delle entrate tributarie, delle
                        entrate derivanti da contributi e trasferimenti correnti e delle entrate
                        extra-tributarie. Esso indica quanta parte delle risorse a disposizione
                        derivano da tributi regionali: può essere quindi utilizzato come misura
                        della responsabilità fiscale di questi enti. 

[7]  In particolare, la legge n. 142 del 1992
                        e soprattutto il d.lgs. n. 56 del 2000 hanno aumentato il numero di entrate
                        proprie previste per tutti gli enti territoriali e hanno provveduto alla
                        soppressione di molti trasferimenti statali basati su fondi settoriali,
                        compensandone l’importo con il riconoscimento alle Regioni di quote maggiori
                        di partecipazione sulle imposte statali [Caretti e Tarli Barbieri 2007,
                        250].

[8]  Le riforme di aziendalizzazione sono
                        state introdotte in risposta alla estrema politicizzazione del Servizio
                        sanitario nazionale dapprima con il d.lgs. n. 502 del 1992, poi modificato
                        nel d.lgs. n. 517 del 1993 e con il d.lgs. n. 56 del 2000 sul federalismo
                        fiscale. Le riforme istituzionali hanno inoltre definito un sistema in cui
                        allo Stato spetta la definizione e il finanziamento di Livelli essenziali di
                        assistenza (Lea), mentre alle Regioni spetta la pianificazione,
                        l’organizzazione del sistema, nonché la definizione e il finanziamento di
                        servizi maggiori rispetto a quelli previsti dai Lea. 

[9]  Si tratta di Lazio (nel febbraio 2007),
                        Liguria, Abruzzo, Campania e Molise (marzo 2007), Sardegna e Sicilia (luglio
                        2007), Calabria (dicembre 2010), Piemonte (luglio 2010), Puglia (novembre
                        2010).

[10]  Creata in via amministrativa con decreto
                        del presidente del Consiglio dei ministri il 12 ottobre 1983, la Conferenza
                        Stato-Regioni viene istituita dall’art. 12 della legge n. 400 del 1988. Il
                        sistema delle Conferenze viene poi razionalizzato nelle sue competenze con
                        il d.lgs. n. 281 del 1997.

[11]  Al maggio 2011, il sito dell’Agcom
                        riporta questa situazione in relazione all’attivazione delle deleghe
                        attribuite: Regioni senza deleghe: Sicilia e Sardegna; Regioni e Province
                        con deleghe di prima fascia: Valle d’Aosta, Piemonte, Liguria, Provincia
                        autonoma di Bolzano, Veneto, Marche, Molise, Campania, Basilicata; Regioni e
                        Province con deleghe di seconda fascia: Lombardia, Provincia autonoma di
                        Trento, Friuli Venezia Giulia, Emilia-Romagna, Toscana, Umbria, Lazio,
                        Abruzzo, Puglia, Calabria.
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Il rendimento istituzionale di un certo regime democratico è in definitiva
                spiegato dalle più antiche tradizioni civiche del paese. Inoltre va considerato
                anche che le istituzioni cambiano molto lentamente. Per il caso italiano si è
                ritenuto che un aspetto centrale da analizzare riguardi tutto quanto attiene alla
                magistratura nel complesso delle sue funzioni.





1. Premessa 



Al confronto con gli altri paesi
            europei, l’ordinamento giudiziario italiano si qualifica per un apparente paradosso: un
            sistema di governo della magistratura che ne massimizza così tanto le garanzie di
            indipendenza da essere considerato un modello di qualità dal Comitato consultivo dei
            giudici europei del Consiglio d’Europa e che allo stesso tempo presenta livelli di
            efficienza e fiducia non in linea con gli standard internazionali di rule of
                law. In Italia infatti il tasso di fiducia nella magistratura è
            relativamente basso rispetto agli altri paesi Ocse e la durata media dei processi
            nettamente al di sopra della media europea. Come spiegare questo paradosso? 
Il sistema di governo della
            magistratura e l’insieme degli istituti normativi che regolano funzioni, vincoli e
            procedure del lavoro dei magistrati ordinari[1] sono definiti da un complesso corpo di norme giuridiche che, ad alcuni
            principi costituzionali, fanno seguire non soltanto il dettato della legislazione
            primaria, ma anche la produzione para-normativa del Csm, il Consiglio superiore della
            magistratura, e la produzione giurisprudenziale e dottrinaria della sezione disciplinare
            del Csm e delle sezioni unite della Corte suprema di cassazione. 
Le norme costituzionali toccano i
            seguenti aspetti del sistema «giustizia»: 1) il diritto al giudice naturale[2], sancito dall’art. 25 della Costituzione che
            garantisce l’impersonalità del giudicato; 2) il diritto alla difesa (art. 24); 3) il
            principio di indipendenza del giudice, il quale deve rendere conto soltanto dinnanzi
            alla legge (art. 101); 4) il principio di indipendenza della magistratura (qui intesa
            come corpo, all’art. 104); 5) il principio di obbligatorietà dell’azione penale (art.
            112); 6) il principio del giusto processo introdotto all’art. 111 con la legge
            costituzionale del 1999 (n. 2 del 23 novembre). In generale, l’assetto istituzionale del
            sistema «giustizia» previsto dalla Costituzione è rimasto pressoché invariato sin dalla
            nascita della Repubblica, fatto salvo per il principio del giusto processo che entra nel
            sistema anche a seguito dell’insistente pressione svolta dalla Corte europea dei diritti
            dell’uomo, alla fine degli anni Novanta. 
Al contrario, la legislazione che
            riguarda il sistema giudiziario è stata caratterizzata da un alto tasso di cambiamento,
            almeno formale, dovuto a numerose iniziative politiche orientate a modificare alcune
            parti dell’ordinamento giudiziario così come tratti del codice di procedura civile e
            penale. Soltanto negli ultimi vent’anni in ragione degli interventi del legislatore –
            senza considerare il numero elevato di disegni di legge presentati o annunciati dai
            governi in particolare dopo il 2001 – l’ordinamento giudiziario è stato oggetto di
            importanti riforme anche se non sempre pienamente attuate. 
Per valutare opportunamente
            l’efficacia di queste ultime non possiamo però limitarci ad analizzarne il contenuto
            normativo. Dobbiamo invece tenere conto degli interventi che fonti normative diverse da
            quella legislativa hanno operato nella fase di implementazione. Per esempio sul piano
            istituzionale ci riferiamo alla Corte costituzionale nello specifico caso del codice
            Vassalli (il codice che introduceva in Italia il rito penale accusatorio e i riti
            abbreviati) e al Consiglio superiore della magistratura, il
            quale attraverso la produzione di circolari e direttive ha spesso ridefinito, fissato e
            in taluni casi riqualificato il segno stesso della riforma. Si evince già da qui che la
            magistratura ordinaria si inserisce in un complesso sistema di rapporti di
                accountability inter-istituzionale, sul quale torneremo. 
Le riforme hanno cercato di muoversi
            in quattro direzioni: garantire la parità della difesa e dell’accusa all’interno del
            processo penale[3], assicurare una maggiore efficienza del sistema giustizia (per esempio con
            la creazione del giudice di pace), garantire una più efficace gestione del personale
            togato (riforma della valutazione di professionalità e del procedimento disciplinare),
            ripristinare meccanismi di controllo interni agli uffici. Diverse ragioni spiegano tali
            obiettivi. Innanzitutto lo stato della giustizia italiana sia sotto il profilo della
            efficienza, sia sotto il profilo della percezione dei cittadini (fiducia e credenza
            nella indipendenza del giudizio), sia ancora sotto il profilo della qualità del
            prodotto/servizio offerto. Una ratio influenzata anche dal gap che
            separa l’Italia dalla media europea per il rispetto dei principi europei di giusto
            processo (artt. 5 e 6 della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti
            dell’uomo e delle libertà fondamentali, Cedu) in particolare in riferimento alla
            lunghezza dei processi. A fronte di un sistema massimamente garantista dell’indipendenza
            della magistratura, che riconosce al Csm reclutamento, promozione, controllo
            disciplinare e formazione dei magistrati, l’Italia, insieme con la Grecia, la Bulgaria,
            la Romania, la Turchia, la Russia, conta il primato delle sentenze della Corte di
            Strasburgo per violazione del diritto a un processo in un tempo ragionevole. Come emerge
            dalla relazione della Cedu, il 57% dei giudizi della Corte per violazione dell’art. 6
            riguarda l’Italia [European Court for Human Rights 2011, 4]. 
Sul piano degli orientamenti di
                policy che nel corso degli ultimi vent’anni hanno segnato il
            dibattito del paese possiamo affermare che le riforme
            giudiziarie hanno risentito di una difficile interazione fra magistratura e sistema
            politico [Guarnieri 2003]. A partire dalla metà degli anni Ottanta e ancor più negli
            anni Novanta la coesistenza fra i due poteri comincia a deteriorarsi fino a raggiungere
            il suo picco massimo nella vicenda di Mani pulite e nella conseguente
                débâcle vissuta dalla classe politica della Prima Repubblica,
            in particolare all’interno dei partiti della Dc e del Psi [Bruti Liberati e Pepino 1998;
            Borgna 2000; Violante 2009]. 
La transizione alla cosiddetta
            «Seconda Repubblica» non ha in alcun modo registrato un miglioramento in questo senso.
            Parallelamente all’escalation della mediatizzazione del dibattito politico sulla
            giustizia – che è apparso sempre più essere un gioco istituzionale amplificato dal
            circuito mediatico-giudiziario – si è verificata la destrutturazione dei sistemi
            organizzativi e istituzionali che avevano sino agli anni Ottanta permesso al sistema
            politico di integrare, ovvero regolare e controllare le azioni e i comportamenti dei
            singoli in assetti di governance giudiziaria efficaci e all’interno del potere politico:
            le correnti nel primo e i partiti politici nel secondo. La relativa diminuzione del peso
            della variabile organizzativa nel fornire ideali regolativi ai singoli attori –
            magistrati e leader politici – ha fatto aumentare il peso della variabile
            comportamentale e valoriale individuale, con derive di personalismi talvolta radicali
            [Borgna e Maddalena, 2003; Coman, Dallara e Piana 2009][4]. 
Si potrebbe pertanto suggerire,
            almeno a una prima analisi, che le ragioni che si presentano a favore della riforma
            della magistratura in Italia sono: 1) di tipo esterno, legate alla pressione delle
            istituzioni sovra-nazionali (Corte di Strasburgo); 2) di tipo interno, legate alla
            pressione esercitata dal conflitto fra magistratura e politica. Sul piano oggettivo le
            evidenze di cui disponiamo segnalano due problemi reali, il primo relativo alla lentezza
            dei processi e il secondo relativo alla fiducia comparativamente bassa (rispetto
            all’area Ocse) dei cittadini. 
Come abbiamo detto, gli indicatori
            internazionali sullo stato della giustizia in Italia ci offrono una fotografia che non
            corrisponde quasi mai a quella degli input normativi introdotti
            nel sistema. «Quasi mai» deve essere inteso qui alla lettera. Vediamo perché. 
I dati del Iadb governance data set
            situano l’Italia al di sotto della media dei paesi «ad alto reddito» e mostrano una
            inflessione della indipendenza della magistratura continua dal 2002 al 2010 (dal 4,50 al
            3,10) così come una diminuzione della efficienza del sistema giuridico in particolare a
            partire dal 2006 (da 4,20 a 2,50). Ancor più significativi i dati della World Bank
            Governance and Corruption Data Set. Rispetto ai paesi Ocse, l’Italia si colloca nel
            percentile più basso, con un indice medio di 62,6 (rispetto al 90,05 della Francia, al
            92,04 della Germania e all’86,07 della Spagna). Dal 1996 al 2010 l’Italia ha visto
            progressivamente ridursi l’indice di rule of law, con una lieve
            inflessione del processo di deterioramento della rule of law in
            corrispondenza del 2006. 
L’indice di rule of
                law è costruito sulla base dei risultati di surveys
            orientati a rilevare la fiducia e la percezione di cittadini, esperti, imprenditori.
            Anche se possiamo avanzare delle critiche sull’utilizzo di indici costruiti a partire da
            dati soggettivi per misurare la rule of law – una dimensione della
            democrazia che comprende anche aspetti di tipo istituzionale e oggettivo – sul piano
            della validità interna l’asserzione secondo la quale la posizione dell’Italia rispetto
            ai paesi della classe Ocse si colloca al di sotto della media può essere considerata
            solida e metodologicamente corretta [Guarnieri e Piana 2011]. Rispetto a una media Ocse
            del 5,31 nel periodo 2002, nel 2010 l’Italia si situa a 2,66. Ancora un sondaggio
            sull’impatto che l’amministrazione della giustizia ha sulla competitività economica a
            livello internazionale ci dice che l’Italia è l’ultimo dei paesi Ocse per capacità di
            esecuzione dei contratti[5] con uno scarto di 158 a 1 con il primo in
            graduatoria, il Lussemburgo. Se a questo dato uniamo quello delle sentenze della Corte
            di giustizia per i diritti dell’uomo che stabiliscono l’esistenza di una violazione
            commessa dallo Stato italiano contro il diritto a un giusto processo, la descrizione
            quantitativa dell’andamento della qualità della giustizia in Italia, se fissata sul
            piano sistemico – ovvero di caratteristiche dell’intero sistema
            giudiziario – si qualifica per tre criticità: 
	 bassa fiducia nella indipendenza del
                    giudiziario; 
	 basso rispetto del principio della
                        rule of law, ma alta garanzia istituzionale di
                    indipendenza; 
	 lentezza dei processi. 


In altri termini, rispetto agli
            altri paesi dell’area Ocse l’Italia appartiene alla classe dei paesi che hanno adottato
            un assetto istituzionale di auto-governo con l’obiettivo di massimizzare le garanzie di
            indipendenza, ma al tempo stesso si situa tra i paesi europei con il più basso indice di
                rule of law, costruito come detto sopra. Questa distonia fra
            input normativi e responsiveness richiede una spiegazione. 
Va infine detto che le risorse
            allocate nel settore dell’accesso alla giustizia sono 47 milioni di euro nel 2004
            (contro i 36 milioni della Francia), lo 0,20% del Pil allocato al settore giustizia
            civile (contro lo 0,14% della Francia); per quanto riguarda le risorse allocate nel
            settore della giustizia penale, la posizione dell’Italia è pertanto in ogni caso
            comparabile con quella degli altri paesi europei (comunque lo 0,09% del Pil contro lo
            0,04% della Francia) [Cepej 2008; 2010]. 

2. Le cause
            strutturali e funzionali 



Dove cercare le cause dei problemi
            che caratterizzano il sistema giustizia in Italia? In sintesi si potrebbe dire che siamo
            dinnanzi a un processo di progressivo allontanamento fra le strutture (come è
            organizzato il sistema) e le funzioni [Piana 2010]. 
Il sistema di governance della
            giustizia si articola in formazione, reclutamento, promozione, controllo disciplinare
            del personale togato e del personale amministrativo, controllo di budget, organizzazione
            degli uffici giudiziari e relazioni con l’ambiente esterno, in
                primis cittadini, istituzioni locali e nazionali, media. 
In merito alla gestione degli
            uffici giudiziari spetta al ministro fornire personale tecnico e amministrativo, i
            locali, gli impianti, le infrastrutture, i servizi informatici, oltre ai fondi necessari
            affinché le dotazioni ministeriali possano efficacemente
            funzionare. Il singolo ufficio giudiziario mantiene tuttavia un ampio margine di
            autonomia nel management delle risorse, di cui sono responsabili il
            capo ufficio e il dirigente amministrativo. Al fine di esercitare la sua azione di
            sorveglianza il ministero può avanzare richieste specifiche di informazioni agli uffici
            giudiziari (oltre a quelle che di norma gli spettano ogni tre anni, «ispezioni periodiche»)[6]. Inoltre il ministro ha facoltà di intervenire nella procedura di concerto
            (la quale presiede al conferimento di incarichi direttivi) come già stabiliva la legge
            n. 195 del 1958[7]. Infine il ministero può richiedere che un magistrato sia «distaccato» o sia
            messo «fuori ruolo», per lavorare presso il ministero stesso, con funzioni
            amministrative. 
Un quadro normativo e istituzionale
            complesso che mostra due criticità nella distribuzione delle competenze: la gestione del
            personale e del budget delle dotazioni degli uffici giudiziari (edifici, tecnologia,
            dotazione di segreteria ecc.) è formalmente nelle mani del ministro di Giustizia, di
            fatto nelle mani di quattro dipartimenti specializzati del ministero – in cui in larga
            misura lavorano magistrati distaccati presso il ministero – mentre il controllo delle
            strategie organizzative con cui le risorse umane e materiali vengono utilizzate per
            raggiungere l’obiettivo ultimo, che è quello di garantire la rule of
                law, fa capo al Csm al quale rispondono i magistrati direttivi degli
            uffici (presidenti dei tribunali e procuratori capo). Una diarchia che non ha finora
            trovato opportuni ed efficaci momenti di sintesi. 
Una seconda criticità si registra
            nella progressiva espansione delle prerogative che fanno capo al Csm, una «macchina
            organizzativa» caratterizzata da un altissimo sovraccarico decisionale. A titolo
            esemplificativo, la procedura di valutazione professionale. Ancora, testimoni
            qualificati affermano che in taluni casi, per esempio nell’ambito della delicata
            questione delle pratiche a tutela, le decisioni del plenum sono spesso
            ritardate sia dalle lunghe istruttorie della Commissione I, sia
            dal tentativo di bilanciare le diverse istanze rappresentate nel Csm fra togati e laici.
            L’alto grado di incertezza decisionale che contraddistingue il Csm comporta una elevata
            propensione alla decisione per package deal, la quale richiede un
            lungo iter informale di integrazione e ridefinizione del frame
            decisionale in sede di Commissioni (specializzate su ambiti definiti: formazione,
            organizzazione degli uffici ecc.)[8]. 
Più esattamente, il sistema di
            governo della magistratura non alloca incentivi e sanzioni, vincoli e opportunità
            tenendo conto delle reali situazioni di azione nelle quali i governati si trovano nel
            quotidiano [Piana e Vauchez 2012][9]. 
Si aggiunge a questo la mancanza di
            un’adeguata formazione giudiziaria che offra ai magistrati ai quali è oggi richiesto di
            svolgere funzioni non solo di tipo giudicante o requirente, ma anche di tipo gestionale
            e comunicativo, skills e competenze adeguati. Veniamo poi al piano
            processuale. 
Il passaggio dal sistema
            inquisitorio al sistema accusatorio, anche se parziale [Ferrua 2012], si coniuga con il
            mantenimento del principio costituzionale che prevede all’art. 119 che l’autorità
            giudiziaria (qui intesa come pubblico ministero) disponga della Polizia giudiziaria
            (Pg). Si tratta di un assetto che è stato oggetto di molteplici critiche, il cui valore
            va tuttavia apprezzato soltanto tenendo in considerazione l’insieme dei meccanismi di
                accountability che contraddistingue il sistema della giustizia
            penale. Le forze di Polizia giudiziaria, infatti, non costituiscono un corpo autonomo,
            ma sono composte da quote di staff provenienti dalle diverse forze dell’ordine
            (carabinieri, Guardia di finanza, Polizia di Stato) al cui ordinamento istituzionale
            rendono conto sul piano gerarchico. Si tratta, ancora una volta, di un sistema di
            governance «bicefalo», che distingue fra la dipendenza funzionale degli ufficiali di Pg
            dall’autorità giudiziaria requirente e la dipendenza gerarchica
            dall’esecutivo [Scaglione 2003]. Riteniamo che in un sistema come quello italiano la
            dipendenza funzionale della Pg dal pubblico ministero risponda a un bisogno funzionale,
            che è quello di ridurre la complessità dell’attività investigativa della accusa
            attraverso la professionalizzazione e la routinizzazione delle attività di Pg
            [Castellano 2010, 232 ss]. Va inoltre detto che le procedure e le prassi che regolano
            l’interazione fra autorità giudiziaria e Pg sono diverse quando si tratti di casi di
            minore gravità o di raccolta di informazioni e prove relative a crimini meno gravi ma
            con più immediata rilevanza per la vita del cittadino comune rispetto a quando si tratti
            di investigazioni per casi complessi relativi a reati potenzialmente anche molto gravi.
            Nel primo tipo di situazione il pubblico ministero fa normalmente affidamento sulle
            routine sviluppate dalle forze dell’ordine (le quali è opportuno che operino avvalendosi
            della conoscenza capillare del territorio che per esempio i carabinieri hanno
            tradizionalmente avuto nel paese). Nel secondo caso il pubblico ministero è invece il
            vero attore protagonista delle indagini, la cui conduzione spesso si avvale del
                know how e del coordinamento che deriva dal funzionamento dei
            gruppi specializzati delle procure [Zagrebelsky 1998; Vogliotti 2004]. 
In altri e più sintetici termini,
            riteniamo che i meccanismi di accountability cui deve sottostare la
            polizia giudiziaria per garantire che le azioni di indagine e l’uso della forza siano
            rispettosi del principio della rule of law, debbano essere
            apprezzati osservando l’amministrazione degli interni. Si tratta invece di rivedere in
            modo complessivo i meccanismi di accountability cui è soggetto il
            pubblico ministero, il quale, avvalendosi della Pg come di uno strumento, opta per
            scelte di polizia criminale anche attraverso la decisione di investire risorse materiali
            e umane (fra cui anche la Pg) sulla lotta a un tipo o a più tipi di crimini piuttosto
            che ad altri [Castellano 2010, 235; Piana 2010, 76-78][10]. 
        

3. La
            magistratura ordinaria fra «rule of law» e bilanciamento dei poteri 



Se, sul piano istituzionale, il
            sistema giudiziario italiano può essere considerato l’esempio paradigmatico di un
            modello di governo della magistratura che sulla carta massimizza le garanzie di
            indipendenza da indebite ingerenze da parte del potere politico, in verità diversi
            fattori introducono nell’esercizio della funzione giudiziaria – sia di quella giudicante
            sia di quella requirente – elementi di discrezionalità ai quali non sempre fa da
            contrappeso una trasparente forma di accountability organizzativa. 
Un primo elemento che deve essere
            annoverato è l’alto tasso di conflittualità che esiste fra magistratura e politica.
            Questo elemento va aggiunto a logiche decisionali di nomina di difficile lettura per il
            cittadino comune. La presenza di correnti interne all’Anm, le cui posizioni in materia
            di politica giudiziaria si differenziano oggi meno di quanto non abbiano fatto in
            passato ma continuano comunque a generare linee di divisione all’interno della
            magistratura, ha facilitato l’emergere di una logica di governo del sistema giudiziario
            di tipo distributivo. Ma è sul piano del trade off che lo studio
            comparato dei sistemi giudiziari mette in luce fra indipendenza esterna – dal potere
            politico – e indipendenza interna – del singolo magistrato – che la magistratura
            italiana soffre di uno sbilanciamento eccessivo in favore dell’indipendenza, senza che
            ad essa corrispondano meccanismi di controllo organizzativo interno soprattutto a
            livello di singoli uffici. È opportuno comprendere questo punto in relazione a un
            indicatore di massima delicatezza: l’assegnazione dei fascicoli. Nell’ambito civile i
            fascicoli sono assegnati con un sistema automatico che associa il numero del fascicolo a
            un giudice secondo un meccanismo di turnazione anonimo, questo per garantire
            l’imparzialità del giudizio. I magistrati giudicanti lavorano
            in larga misura in solitudine. Soltanto dopo la riforma Castelli-Mastella i presidenti
            di sezione hanno iniziato a prestare attenzione a un piano organizzativo dell’ufficio e
            a controllare il rendimento dei magistrati assegnati a quella sezione. In generale,
            però, i giudici italiani non hanno una forma mentis che accorda al
            fattore tempo una salienza preminente rispetto ad altri fattori come la esaustività
            dell’argomentazione, la correttezza e completezza dottrinaria delle sentenze e
            l’autonomia della funzione. L’inserimento di meccanismi di controllo intra-organizzativo
            viene percepito talvolta come una ingerenza nell’autonomia, un attacco all’indipendenza,
            avendo qui in mente l’indipendenza interna del singolo magistrato. 
Nell’ambito penale la situazione è
            analogamente critica. La riforma del 2006 aveva introdotto un meccanismo di
            rigerarchizzazione delle procure della Repubblica, assegnando al procuratore capo la
            responsabilità dell’azione penale e il compito di supervisionare alcune scelte
            particolarmente delicate, come la richiesta di intercettazioni, la richiesta di
            consulenze tecniche e in generale i principi sulla base dei quali sono assegnati i
            fascicoli. Da un monitoraggio condotto nel 2010 l’88% delle procure ha adottato un piano
            organizzativo, un indicatore positivo. Tuttavia, le spese degli uffici di procura
            continuano a registrare punte altissime per la voce «intercettazioni», un dato che ha
            innescato un acerrimo conflitto con la classe politica, sempre più spesso oggetto delle
            indagini. Persistono procure che registrano un alto tasso di conflittualità interna, con
            una esposizione mediatica settimanale in taluni periodi dello scontro fra sostituto
            procuratore assegnatario del fascicolo e procuratore capo. Non sempre il Csm è riuscito
            a intervenire in modo efficace per ripristinare la disciplina organizzativa necessaria a
            garantire la imparzialità del giudizio che viene percepita dalla collettività dei
            cittadini. 
Il ragionamento sinora svolto ci
            permette di individuare alcuni fattori concomitanti che spiegano il basso livello di
            efficienza e fiducia del sistema giustizia. Eppure qualcosa nel quadro esplicativo
            disegnato sinora manca. La magistratura, infatti, non è soltanto l’istituzione
            responsabile di offrire un servizio al cittadino e di vegliare a che il diritto abbia
            supremazia assoluta all’interno di un sistema politico. Essa si
            incunea anche all’interno del bilanciamento fra poteri e quindi rappresenta un elemento
            cruciale per il funzionamento dell’accountability
            inter-istituzionale. Ed è rispetto a questo doppio circuito che occorre fare
            una distinzione analitica corrispondente – approssimativamente – a una distinzione di
            tipo funzionale. La distinzione riguarda il diverso comportamento che caratterizza la
            giustizia civile rispetto a quella penale. 
I dati raccolti dal World Justice
            Project nel 2012 ci rivelano una diversa posizione dei due settori della giustizia in
            quattro ambiti diversi: accesso alla giustizia, assenza di corruzione e di influenze
            esterne, efficacia dell’azione, durata dei processi. La giustizia civile registra, su
            una scala graduata da 0 a 1, una posizione pari a 0,57. Un giudizio solo appena
            sufficiente, che è da imputare, ancora stando ai dati, alla disuguaglianza di accesso al
            sistema – la lentezza dei processi rende più difficile e oneroso per le classi meno
            abbienti o per le fasce della popolazione meno istruite l’avvio di un contenzioso civile
            – e alla lentezza oggettiva dei procedimenti. Un dato che si trova corroborato sul piano
            aggregato dal numero elevato di procedimenti pendenti, superiore a quattro milioni. La
            giustizia penale, invece, si situa in una posizione medio-alta rispetto alla valutazione
            di efficacia: in una scala da 0 a 1, la giustizia penale italiana viene valutata 0,73,
            al di sopra della Germania e della Francia. È tuttavia importante notare che nonostante
            l’efficacia percepita, che ben si integra con i dati di fiducia nelle forze dell’ordine
            (le quali potrebbero essere percepite come una parte importante del sistema di
            repressione del crimine), la percezione di discrezionalità del settore penale è
            nettamente più alta di quella del settore civile. Un dato che merita di essere trattato
            soprattutto dopo un ventennio nel quale la magistratura requirente italiana si è trovata
            coinvolta in una serie di importanti casi giudiziari riguardanti la corruzione politica
            e amministrativa [Garapon 1997; Coman, Dallara e Piana 2009]. 
Basare la nostra argomentazione su
            questo solo dato non è accettabile sul piano metodologico. Eppure dal punto di vista
            euristico la diversa configurazione degli indici relativi a imparzialità, accesso,
            efficacia, efficienza nei due settori, civile e penale,
            suggerisce di cercare nei diversi punti di debolezza dei due settori indicatori
            indiretti di una diversa interazione della magistratura civile e penale con il circuito
            delle garanzie costituzionali, da un lato, e il circuito della separazione dei poteri e
            dei meccanismi di controllo inter-istituzionale, dall’altro lato. 
Partiamo dal settore civile. I dati
            mostrano, al di là di ogni ragionevole dubbio, l’esistenza di un problema strutturale
            per quanto riguarda la durata dei procedimenti, che va da un minimo di 190 giorni nel
            distretto giudiziario di Trento ai 796 giorni nel distretto giudiziario di Reggio
            Calabria. Uno studio compiuto da un team di ricercatori di Torino e Milano ha mostrato
            la relazione diretta che intercorre fra la durata del procedimento e le spese di
            giustizia, facilmente apprezzabile anche dal senso comune, se non altro sul piano
            dell’allocazione di personale togato e di cancelleria, oltre che di risorse materiali.
            Non si deve dimenticare, poi, che i procedimenti che sedimentano in tribunale
            rappresentano per il giudice a cui sono assegnati una fonte continua di dispersione di
            attenzione [Barbuto 2007]. L’intervento del legislatore, attraverso la creazione del
            giudice di pace, non ha significativamente modificato questo stato di fatto, mentre è
            ancora difficile valutare l’impatto della riforma del processo civile del 2009. Anche
            dinnanzi al giudice di pace dal 2006 al 2009 i casi pendenti sono aumentati del 25%, per
            arrivare da 1,2 milioni a 1,7 milioni. 
Stando al lavoro condotto, si
            ipotizza che 
in media si potrebbe ridurre del 30% circa la
                durata dei processi a parità di spesa, e i distretti con un margine più ampio di
                miglioramento sarebbero Caltanissetta, Messina, Reggio Calabria, Taranto, Potenza e
                Palermo. Oppure, si potrebbe tagliare la spesa a parità di durata: in media si
                potrebbe ridurla del 27%. I distretti che potrebbero risparmiare di più a parità di
                durata dei processi sono Campobasso, Caltanissetta, Palermo e Sassari: spendono poco
                meno di Torino per ogni procedimento che però dura mediamente più a lungo [Rancan
                    et al. 2008]. 


Le ricerche di carattere
            qualitativo mostrano invece che il fattore di maggiore peso nel determinare la lunghezza
            dei processi è l’efficacia organizzativa dell’ufficio, a sua volta
            scaturita dalla combinazione della capacità del capo ufficio,
            della formazione gestionale dei magistrati ordinari che vi lavorano – come abbiamo visto
            molto carente – e della esistenza di un tessuto organizzativo coeso (come
                legacy di cui avvalersi nell’attuazione delle riforme
            organizzative). È questa la spiegazione del caso virtuoso del Tribunale ordinario di
            Torino, che è riuscito a ridurre l’arretrato del 94% nel periodo che va dal 2001 al
            2008, unico riconosciuto dal Consiglio d’Europa come buona pratica nel nostro paese. 
A questa condizione organizzativa
            si associa una efficienza relativamente bassa. Nel 2006 il 65% del budget allocato per
            le spese ordinarie della giustizia (8 miliardi di euro) era destinato al personale. Più
            della metà della spesa totale è allocata presso le corti d’appello, le quali registrano
            una crescita della spesa del 113% dal 1995 al 2006. Solo un 34% viene destinato al
            personale amministrativo e il 2% agli investimenti. Secondo uno studio condotto sui
            costi della giustizia civile, si ipotizza che l’aumento della spesa non corrisponda
            affatto a un potenziale incremento della produttività degli uffici giudiziari, a parità
            di altri fattori, come quelli organizzativi. Lo studio mostra che gli uffici più
            virtuosi in termini di tempi medi di definizione dei procedimenti non sono affatto
            quelli che assorbono più risorse. 
Perché? Oltre che per ragioni
            organizzative di cui abbiamo già discusso, la giustizia civile soffre per la bassa
            qualità della legislazione ordinaria [Mattarella 2011]. Una legislazione complessa,
            spesso ridondante, in molti casi adottata per abrogare articoli di quella precedente
            senza tuttavia ben definire in che modo gli interventi successivi si integrano con
            quelli precedenti, rende il lavoro sia del giudice di primo grado, sia delle parti
            (ovvero dei rappresentanti legali delle parti) largamente dipendente dalla capacità di
            orientarsi e costruire – come in una tessitura – un ordito argomentativo che si appoggia
            sulle sentenze della Corte di cassazione, qui con funzione nomofilattica
            imprescindibile. D’altronde anche i testi unici, che sono entrati nel panorama italiano
            proprio allo scopo di semplificare la normativa, hanno generato moltissime incertezze
            interpretative. Si deve poi annoverare tra i fattori che amplificano la lentezza dei
            processi civili l’altissima litigiosità dell’Italia (3,5 volte quello della Germania
            [Cepej 2008]), non temperata dalla classe forense che conta un
            numero del 180% più alto di avvocati rispetto alla media europea[11]. 
Se la situazione della giustizia
            civile costituisce una criticità così seria da indurre la Banca d’Italia nella Relazione
            annuale del 2010 a identificare nella lentezza dei processi uno dei fattori di
            inefficienza del sistema economico nazionale, la condizione della giustizia penale è
            solo parzialmente migliore. In questo settore, come detto, la prima critica che viene
            rivolta alla magistratura è quella di parzialità, mentre lo score
            di efficacia risulta medio-alto. Anche il settore penale registra un alto numero di
            processi pendenti: nel 2009 1.553.000, anche se dal 2006 al 2009 si registra una lieve
            inflessione, a 1.456.000 (dato rilevato per i distretti giudiziari). In questo settore,
            tuttavia, il ragionamento esplicativo deve integrare due variabili di contesto.
            Innanzitutto il dato aggregato è distribuito sul territorio nazionale in modo
            particolarmente disomogeneo, in virtù della disomogenea distribuzione dei casi
            giudiziari più complessi, come quelli che vedono fra i capi di imputazione il reato di
            associazione mafiosa. Nelle Regioni del Sud del paese la lentezza dei procedimenti –
            peraltro assai disomogenea all’interno dello stesso distretto – è legata anche alla
            diversa logica decisionale su cui è improntata l’azione penale. Le indagini preliminari
            previste nei casi di imputazioni per associazione mafiosa richiedono la mise
                en œuvre di una strategia di contrasto alla mafia che non può essere
            gestita se non in un’ottica di efficacia, anche a scapito, se necessario, della rapidità
            del procedimento. Eppure proprio per il sovraccarico di procedimenti che segna oggi
            l’attività delle procure della Repubblica in Italia si è molto discusso e sono stati
            conseguentemente adottati piani di assegnazione dei fascicoli basati sulla
            specializzazione (gruppi o sezioni). Va inoltre considerato il tentativo di accelerare i
            procedimenti penali con la riforma del codice di procedura penale avvenuta nel 1987
            (art. 444 c.p.p.) la quale ha introdotto il «patteggiamento».
        
Il punto di criticità maggiore
            della giustizia penale italiana è, tutto ciò nonostante, la visibilità mediatica e la
            personalizzazione. Soprattutto nelle grandi procure, come quella di Milano, di Roma, di
            Napoli, di Palermo, l’esposizione dei sostituti procuratori a cui sono assegnati
            fascicoli politicamente salienti perché coinvolgono esponenti della classe politica,
            l’altissima eco creata dai quotidiani e dai programmi televisivi di inchiesta (si veda
            in questo volume il cap. di Campus e Ciaglia) e l’assoluta difficoltà a impedire che i
            risultati spesso parziali delle indagini preliminari siano diffusi presso l’opinione
            pubblica, rendono una immagine della magistratura particolarmente attivista, anche se in
            realtà si tratta di un’immagine scaturita da un numero esiguo di magistrati. Un dato che
            rafforza questo fenomeno è il tasso di pubblicazioni annue a opera di magistrati
            particolarmente impegnati nel discorso pubblico. Ma il dato che ancor più apre una
            finestra problematica sulla relazione fra giustizia penale e politica è la carriera
            politica di alcuni magistrati, in particolare tre di essi impegnati in casi giudiziari
            penali con altissima visibilità: Antonio Di Pietro, oggi capo di un partito politico
            nazionale, nel 1994 uno dei protagonisti di Mani pulite; Luigi de Magistris, oggi
            sindaco di Napoli, fino a due anni fa sostituto procuratore a Catanzaro; Antonio
            Ingroia, magistrato a cui erano assegnati fascicoli importanti come quello sulla
            «trattativa Stato-mafia» e nelle elezioni del 24-25 febbraio 2013 candidato a capo della
            lista Rivoluzione civile. 
L’esposizione personale e mediatica
            dei magistrati requirenti nella lotta alla corruzione politica, anche al di là delle
            individuali motivazioni, ha di fatto creato un effetto di de-differenziazione funzionale
            o, in altri termini, di supplenza nel circuito dell’accountability
            inter-istituzionale nella domanda di giustizia. E tuttavia, una democrazia nella quale
            la funzione giudiziaria si trova ad avere un’agenda estremamente ampia e un raggio di
            azione che lambisce i limiti della politica non può non rischiare di perdere in
            legittimità. Così si spiegano meglio i dati dell’Eurispes. Nel 2009 il 44,4% degli
            italiani affermava di avere fiducia nella magistratura e nel 2010 la percentuale sale al
            47,8%. Solo il 36% trova accettabile l’appartenenza dei magistrati della pubblica accusa
            allo stesso corpo dei magistrati giudicanti, anche se il 25% degli italiani si dice
            preoccupato che una separazione delle carriere possa indebolire
            l’accusa. Solo la metà degli italiani, tuttavia, ha fiducia nella imparzialità dei
            magistrati e il 53,5% pensa che i magistrati siano influenzati dalle loro idee
            politiche. 

4.
            Riequilibrare il circuito dell’«accountability» per migliorare la «rule of law» 



L’analisi svolta sino qui ci
            permette non solo di mettere a fuoco alcune delle cause strutturali e funzionali dei
            problemi di cui soffre oggi il settore giustizia in Italia, ma anche di valutare,
            facendo riferimento a quelle stesse cause, le possibili misure di politica pubblica che
            dovrebbero essere prese in considerazione per ripristinare il buon funzionamento del
            circuito delle accountabilities inter-istituzionali e
            conseguentemente, affiancando a questo interventi organizzativi, innalzare il tasso di
                rule of law del paese. Sintetizziamo i problemi. La giustizia
            in Italia si caratterizza per: 
	 altissimo livello di garanzia
                    procedurale, che permette l’appello fino in Cassazione, anche se il Decreto
                    sviluppo del 2012 ha introdotto meccanismi di filtro legati alla valutazione
                    della ragionevole probabilità di accoglimento in appello; 
	 ridondanza funzionale del sistema di
                    governance; 
	 alta visibilità mediatica del settore
                    giustizia e alta conflittualità con il potere politico a seguito delle vicende
                    di Mani pulite, riacutizzate durante i quattro governi Berlusconi anche in
                    seguito a una elevata personalizzazione della politica e della giustizia;
                
	 frammentazione eccessiva sia degli
                    interventi normativi sia degli interventi gestionali e organizzativi (si pensi
                    agli interventi mai coordinati sul territorio nazionale per l’introduzione del
                    processo telematico); 
	 eccessiva legificazione dell’ordinamento
                    giudiziario con la conseguente richiesta di interventi di carattere formale
                    (fino a quello disciplinare) anche laddove in altri paesi sono i controlli
                    organizzativi interni agli uffici a garantire la conformità dei comportamenti
                    alle regole e alle prassi adeguate; 
	 insufficiente formazione giudiziaria per
                    fare fronte alle molteplici esigenze funzionali che
                    oggi i magistrati si trovano a dover fronteggiare individualmente. 


Riteniamo che il cuore delle
            riforme giudiziarie dovrebbe intervenire per ripristinare l’asse funzionale
            responsabilità organizzativo-gerarchica-promozione-formazione. Una magistratura che si
            auto-governa deve inserire all’interno del proprio assetto organizzativo meccanismi di
                accountability organizzativa. Soltanto in questo modo i
            magistrati ordinari potranno essere percepiti ed essere di fatto tutelati da ipotesi di
            personalismi, attivismo, discrezionalità in senso lato. Il capo ufficio deve essere
            responsabile, senza alcuna possibilità di deroghe, affinché: nessun contenuto delle
            indagini preliminari sia reso pubblico, pena la radiazione del giornalista dall’Ordine
            dei giornalisti e la sanzione individuale al magistrato responsabile del procedimento,
            così come all’ufficiale di Pg a esso co-assegnato; nessun magistrato ordinario
            interagisca con l’esterno; ogni magistrato sia consapevole che sul piano gestionale,
            comunicativo e partecipativo la sua valutazione dipenderà dal soddisfacimento dei
            bisogni funzionali dell’ufficio. A questa responsabilità deve però essere affiancato un
            adeguato meccanismo di formazione e promozione. 
Sul piano sistemico andrebbero poi
            evitate accuratamente le pratiche a tutela, le esternazioni del Csm a favore della
            protezione dell’immagine del magistrato. Questa funzione dovrebbe essere messa in capo
            alla Corte di cassazione, per evitare derive corporative, anche se non nei fatti, di
            certo nella percezione dell’opinione pubblica. Sarebbe opportuno che i piani di
            assegnazione dei fascicoli fossero meglio conosciuti a livello nazionale: una raccolta
            di dati puntuale, omogenea e aggiornata garantirebbe trasparenza. I piani organizzativi
            delle procure – particolarmente pregnanti per il controllo della imparzialità
            dell’esercizio dell’azione penale – devono essere tutti pubblici, disponibili sui siti
            internet. È fondamentale che agli obblighi di rendimento e di capacità organizzativa si
            associ un’adeguata formazione giudiziaria che deve essere portata avanti in chiave
            comune, ossia condivisa dalla magistratura e dalla classe forense. Una soluzione che non
            è invisa alla magistratura e che deve trovare un suo riflesso istituzionale quanto
            prima. Sul piano della separazione delle carriere, riteniamo che si tratti di un
            dibattito posto nei termini sbagliati. La normativa garantisce
            ormai in via definitiva la separazione delle funzioni. Nulla osta che sia creata
            all’interno del Csm una sezione requirente così che le carriere dei magistrati
            requirenti non debbano risentire della valutazione delle relazioni che questi hanno
            saputo intrattenere di buona collaborazione o meno con la magistratura giudicante. Una
            valutazione dei costi in tal senso porrebbe la questione di ridurre il numero dei membri
            del Csm che si occupa della magistratura giudicante, in modo che l’insieme delle sue
            sezioni non superi, per risorse umane e finanziarie, l’attuale configurazione. Sempre
            sul piano della garanzia dell’immagine di imparzialità, crediamo che sia errato
            l’intervento previsto nei disegni di legge che vogliono introdurre la responsabilità
            civile del magistrato nel senso di possibilità di citazione di quest’ultimo a giudizio
            dal cittadino. Anche in chiave comparata si tratterebbe di un
                unicum in Europa. Diversamente, la creazione di un organo
            disciplinare esterno al Csm, a composizione mista – magistrati, avvocati, docenti
            universitari e rappresentanti di associazioni civiche – permetterebbe, anche se a
            maggioranza di magistrati, di offrire un’immagine migliore della magistratura in termini
            di volontà e disponibilità ad assoggettarsi a meccanismi efficaci di controllo. 
In senso generale la tesi che si è
            sostenuta è che la magistratura possa riprendere il suo locus
            all’interno del circuito di accountability inter-istituzionale
            tanto più facilmente e adeguatamente se sarà caratterizzata da meccanismi di controllo
            interno – di governo – più stringenti. Un corpo più compatto sul piano organizzativo è
            infatti oggettivamente meno soggetto a influenze esterne e offre al pubblico un’immagine
            di più trasparente e solida imparzialità di quanto non possa fare un corpo burocratico a
            legami deboli. Soltanto ripristinando i meccanismi di controllo interni alla
            magistratura sarà dunque possibile riportare la funzione giudiziaria all’interno
            dell’alveo a essa preposto da un disegno equilibrato di
                accountability inter-istituzionale. Senza mettere in
            discussione l’assetto di auto-governo, questo permetterebbe di tutelare la magistratura
            stessa e di garantire non soltanto l’efficienza e l’efficacia del suo operato, ma anche
            l’imparzialità della sua immagine pubblica. 
Questi interventi non troveranno,
            tuttavia, alcuna strada di realizzazione efficace se non saranno affiancati da un netto
            miglioramento della qualità della produzione normativa. Questo
            punto ci riporta all’interno del circuito governo-parlamento (si veda in questo volume
            il cap. di Almagisti, Grimaldi e Pasquino). Così come cruciale resta la capacità
            dell’organo esecutivo di farsi promotore di una politica del personale amministrativo e
            di riqualificazione della dotazione tecnologica e strutturale delle cancellerie e delle
            segreterie che sia ispirata a una visione di lungo termine. 



[1]  In questo capitolo non sono state prese in
                    considerazione, per ragioni di spazio, la magistratura contabile e la
                    magistratura amministrativa. 

[2]  Il principio del giudice naturale ha come
                    conseguenza sul piano organizzativo l’assegnazione sulla base di criteri
                    stabiliti antecedentemente. Il fascicolo viene infatti identificato con un
                    codice numerico e viene assegnato secondo il meccanismo di rotazione previsto
                    dalle tabelle. «Il “sistema tabellare” costituisce il cardine della struttura
                    organizzativa degli uffici: le tabelle si configurano come essenziale atto
                    organizzativo degli uffici giurisdizionali. Esse delineano l’organigramma
                    dell’ufficio, la sua ripartizione in sezioni, l’assegnazione alle stesse dei
                    singoli magistrati e i criteri di assegnazione degli affari giudiziari e,
                    quindi, stabiliscono le linee informatrici dell’attività di organizzazione e ne
                    consentono il controllo» [Consiglio superiore della magistratura 2008,
                    1].

[3]  Si tratta di una delle riforme più discusse
                    e di maggiore interesse anche a livello internazionale, poiché essa ha inteso
                    introdurre in Italia il sistema accusatorio laddove il nostro paese è stato
                    caratterizzato sin dal codice Rocco da un sistema di tipo inquisitorio. Si
                    vedano su questo Rigano [2006] e Ferrua [2012].

[4]  Si tratta di un fenomeno che non
                    caratterizza esclusivamente soltanto il sistema giudiziario. Su questo aspetto
                    si vedano Calise [2000] e Giglioli, Cavicchioli e Fele [1997].

[5]  Si tratta di una proxy per rilevare la
                    capacità di un paese di far rispettare le regole giuridiche nell’ambito
                    civile.

[6]  Legge n. 1311 del 1962. 

[7]  Il significato concreto del concetto di
                    «concerto» è stato in un qualche modo fissato dalla giurisprudenza
                    costituzionale nella sentenza n. 379 del 27 luglio 1992. La Corte ha stabilito
                    che concerto è diverso da «un atto sostanziale di assenso o divieto», ma
                    piuttosto consiste in un’attività di concertazione, finalizzata alla
                    formulazione di una proposta comune.

[8]  Intervista ad attore qualificato, Roma,
                    maggio 2011; Piana e Vauchez [2012, cap. V]. 

[9]  Intervista ad attore qualificato,
                    Strasburgo, dicembre 2011. In tal senso un fattore concomitante che tende ad
                    amplificare questa discrasia è rappresentato dalla scarsa capacità del sistema
                    della giustizia italiano a svolgere una funzione di
                        self-reflection. La raccolta e l’elaborazione
                    statistica dei dati, di per sé soltanto una parte di una più ampia politica di
                    auto-monitoraggio, è già un tassello debole del sistema [Fabri 2005].

[10]  Si veda Sarzotti [2006]. In generale i piani
                    organizzativi delle procure, previsti dalla riforma Castelli-Mastella,
                    comportano per il capo ufficio una finestra di opportunità, nella misura in cui
                    il piano organizzativo adottato dal capo ufficio comprende anche scelte relative
                    alla istituzione di gruppi specializzati, i quali avranno una capacità di azione
                    rispetto ai crimini di loro competenza molto maggiore di quanto non sarebbe
                    possibile se i fascicoli di casi per quegli stessi crimini fossero distribuiti
                    secondo un meccanismo di assegnazione semplicemente basato sull’ordine di arrivo
                    della notitia criminis ai sostituti procuratori.

[11]  Incomparabilmente più alto il numero dei
                    giorni per la definizione dei procedimenti civili (1.000 giorni di media),
                    contro i 5,8 mesi di media dei 27 paesi europei. Non sarà inutile ricordare
                    anche la gestione inadeguata dell’accesso alla professione forense, che annovera
                    più di 200 mila avvocati contro i 70 mila della Francia [Cepej 2010].
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Sempre nella considerazione, in continuità con il capitolo precedente, dei
                fattori da prendere in esame per spiegare e comprendere il rendimento istituzionale
                di un certo regime democratico, sì è ritenuto per il caso italiano che gli aspetti
                centrali da analizzare riguardino, tra l'altro, tutto quanto attiene alla sicurezza
                personale e alla criminalità organizzata.





1. Premessa 



In questo capitolo saranno
            analizzati i principali aspetti dinamici della sicurezza individuale e dell’ordine
            civile in Italia, lungo un arco temporale di circa un ventennio (dal 1989 al 2008). A
            tal fine, il lavoro si articolerà in tre parti. 
La prima parte sarà dedicata alla
            misurazione della violenza criminale nel nostro paese, con lo scopo di osservarne
            l’andamento pluriennale. Per la formulazione degli indicatori saranno presi in esame,
            oltre ai rapporti settoriali e alla letteratura specifica, molteplici repertori di
            statistica criminale e dati di surveys, cercando con tale
            diversificazione delle fonti di ovviare ai limiti di ogni singolo metodo di indagine[1]. 
Nella seconda parte, affrontata con
            metodi qualitativi e quantitativi, il lavoro si focalizzerà sull’evoluzione diacronica
            delle capacità repressive e di prevenzione delle istituzioni preposte all’ordine
            pubblico. 
Nella parte finale saranno elaborate
            alcune ipotesi per una spiegazione di quanto emerso in sede descrittiva, così da
            introdurre elementi teorici in grado di individuare i rapporti causa-effetto fra le
            variabili considerate dal nostro studio, oltre che di ipotizzare l’influenza di altre
            variabili sulle dinamiche della sicurezza. 

2. Minacce
            della violenza criminale 



Fra il 1989 e il 2008 la situazione
            dell’ordine pubblico in Italia, in termini di crimini contabilizzati, è sostanzialmente
            stabile. Il trend dei crimini complessivamente denunciati
            presso le autorità di polizia evidenzia, per il ventennio analizzato, oscillazioni
            modeste. 
È pertanto plausibile affermare che,
            a fronte di quanto la pubblicistica e certi settori della classe politica sottolineano,
            ma soprattutto a dispetto di quanto i cittadini tendano sovente a percepire[2], nei venti anni considerati il numero di infrazioni penali denunciate non
            abbia subìto un incremento consistente, con alcune variazioni che debbono tenere conto
            anche della diversa disposizione dei cittadini, nel corso del tempo, a denunciare alle
            autorità alcuni reati[3]. Permane il problema del conteggio della «criminalità oscura», ossia di
            quella percentuale di reati che non sono denunciati (e neppure scoperti dalle forze
            dell’ordine), la cui stima più attendibile è effettuata mediante «indagini di
            vittimizzazione». Secondo i dati rilevati dall’Eurispes [2010], ammonterebbero a circa
            il 30,6% gli italiani vittime di reati che, nel 2008, hanno preferito non denunciare
            l’accaduto agli organi competenti. La stessa fonte indica percentuali di denuncia molto
            diverse per alcuni reati derubricati nell’ambito della «sottrazione di proprietà»: dalla
            quasi totalità per furti di moto (99,3%) o automobili (94,5%), alle minori percentuali
            inerenti furti in abitazione (quasi al 70%) o rapine (intorno al 50%). La disponibilità
            a denunciare è inoltre differente da una zona geografica all’altra del nostro paese. 
Per quel che riguarda i furti, si
            rileva un elevato grado di stabilità dei dati dal 1989 al 2006, con una lieve impennata
            in corrispondenza del quadriennio 2000-2003[4]. Oltre a un andamento tendenzialmente costante,
            l’indice rivela un valore sostanzialmente medio-basso[5] dei furti nel nostro paese rispetto al benchmarking
            europeo. 
Notiamo inoltre che i furti con
            scasso rimangono sostanzialmente stabili per tutto il periodo in esame. Anche
            quest’ultimo dato sembra dunque smentire la supposta emergenza riguardo a tale tipo di
            reato (almeno per alcune Regioni d’Italia), tanto dibattuta in sede politica e,
            soprattutto, mediatica negli ultimi anni[6]. 
Un tipo di attività criminale che
            presenta nel tempo un andamento meno stabile è la frode: fino al 2000 stazionava attorno
            a valori bassi, che si impennavano nel quinquennio successivo, raggiungendo nel 2005 il
            picco massimo, per poi scendere, attestandosi comunque tra valori medio-alti. Queste
            forti oscillazioni sono in certa misura spiegabili con l’avvento e la conseguente
            contabilizzazione delle frodi informatiche, che sono andate aumentando con la crescita
            delle opportunità di scambio economico offerte dalla rete a un numero di attori sempre
            più elevato. L’e-banking e l’e-commerce
            rappresentano il nuovo ambito di espansione della frode, che si sta articolando
            attraverso tre fattori: un aumento del numero dei reati, una diminuzione della somma
            truffata e l’avvento di nuove figure di truffatori, avulsi dal mondo del crimine e
            provenienti dal mondo dell’informatica professionale. 
Alcune considerazioni specifiche
            meritano i reati generalmente considerati più allarmanti, quelli che direttamente
            mettono in pericolo e/o privano della vita i membri di una
            comunità: gli omicidi e le lesioni personali gravi. Dopo la metà degli anni Novanta si
            assiste a un sensibile decremento del numero di omicidi, la cui media si dimezza
            rispetto al decennio precedente. Per quanto concerne le lesioni gravi (fattispecie che
            arriva a comprendere anche il tentato omicidio) si può notare che col passare del tempo
            esse subiscono invece un aumento, seppur contenuto. 

3. Violenza
            di bande criminali e per crimini «di strada» 



Una fondamentale questione di
            ricerca inerisce il tipo e il grado di minaccia che la violenza di
                strada e l’azione criminale delle gangs
            rappresentano per la società. 
Sulla base dei riferimenti presenti
            in letteratura, si è deciso di considerare come indicatore di pericolo per l’incolumità
            individuale, a seguito di violenza diffusa e/o prodotta da gruppi criminali con limitate
            capacità organizzative e di controllo del territorio, gli omicidi scaturiti a causa di
            liti, risse e futili motivi e quelli conseguenti a furti, furti con scasso, rapine. 
Calcolando la percentuale del
            totale dei reati-indicatori correlati ai crimini di strada sul valore complessivo degli
            omicidi, si evince che nel nostro paese la percentuale di omicidi commessi a causa di
            criminalità non organizzata è tendenzialmente limitata: i nostri dati oscillano su
            valori medio-bassi che non evidenziano alcun mutamento significativo negli ultimi
            vent’anni. 
Nell’indagare le minacce della
            violenza criminale, un indicatore importante è rappresentato dai
            crimini commessi contro «fasce deboli» della società. Qui, in particolare, ci limiteremo
            ai reati di tipo sessuale, utilizzando come indicatore il numero di stupri commessi
            sulle donne e denunciati ogni centomila abitanti. 
Va detto che per questo tipo di
            reato, ancor più che per altri, è difficoltoso leggere i dati entro
            un lungo arco temporale, perlomeno in riferimento al nostro paese. La delicata sfera
            personale che questo crimine ferisce fa sì che la vittima possa essere reticente nel
            denunciare la violenza subita. A riguardo, è possibile affermare che la situazione, nel
            corso dei vent’anni considerati, pare sensibilmente mutata a seguito di una maggiore
            sensibilità sociale, politica e istituzionale verso questo crimine,
            il cui esempio è l’inclusione della violenza a sfondo sessuale
            tra i reati contro la persona e non più contro la moralità pubblica e il buon costume[7]. 
Quando osserviamo, dalla seconda
            metà degli anni Novanta in poi, l’aumento di tali reati, è dunque opportuno chiedersi se
            questa variazione sia anche il prodotto della minore disponibilità delle vittime a
            tenere nascosta la violenza subita, o ancora se essa possa dipendere da una maggiore
            fiducia nei confronti delle autorità a cui si denuncia il fatto (basti pensare, per
            esempio, che la percentuale degli stupri subiti dalle donne e non denunciati arriva a
            toccare il 93%; meno del 15% delle donne che lo hanno subìto denuncia uno stupro se
            consumato, meno del 3% se tentato)[8]. 
I dati delineano in modo chiaro un
            trend ascendente che se da una parte (dal 1997) può conseguire all’emanazione della
            nuova legge in materia, dall’altra evidenzia come nel nostro paese la violenza sessuale
            contro le donne rappresenti uno dei problemi più seri in tema di ordine pubblico.
        

4. Minacce
            del crimine organizzato 



È opinione condivisa che il grado
            di sicurezza e ordine civile della democrazia italiana dipenda, in larga misura, dalle
            attività illegali della criminalità organizzata. Il giudizio che assegna particolare
            crucialità a questo tipo di criminalità poggia sul fatto che esso sfida, in modo
            continuo e strutturato, oltre che territorialmente diffuso, il monopolio tendenziale
            della violenza legittima detenuto ed esercitato dallo Stato. Nel nostro studio abbiamo
            isolato alcuni reati, considerandoli propri del crimine
            organizzato (con i limiti di arbitrarietà che tale scelta implica): contrabbando,
            traffico di droga, traffico d’armi, estorsione, reati connessi al favoreggiamento e
            sfruttamento della prostituzione, contraffazione, riciclaggio di denaro, reati specifici
            per gli ordinamenti che contemplano la fattispecie (in Italia l’art. 416 c.p.). Inoltre,
            sono stati inclusi nel panel gli omicidi con motivazioni
            chiaramente riconducibili al fenomeno in oggetto, e altri tipi di reati come attentati,
            stragi e rapimenti di manifesta derivazione mafiosa. 
L’analisi del fenomeno è stata
            scomposta analiticamente in due parti: la prima ha lo scopo di valutare
                quantitativamente il grado di coinvolgimento mafioso, per avere
            un’idea dell’estensione dell’organizzazione, almeno dal punto di vista del numero di
            individui formalmente accusati di agire per essa; la seconda parte intende invece
                rilevare quanta porzione della società è vittima di tale tipo
            di comportamento criminale, ossia quanto colpisce la criminalità organizzata in termini
            di reati commessi. 
4.1.
                Individui coinvolti in organizzazioni criminali 



Per individuare un indicatore
                attendibile del numero di persone che operano in (o fiancheggiano le) organizzazioni
                criminali di tipo mafioso, abbiamo deciso di computare il numero di persone
                identificate (i cosiddetti «noti») oggetto di procedimenti pendenti per reati di
                criminalità organizzata (delitti di mafia). 
Analizzando i dati, la prima
                riflessione riguarda l’inequivocabile progressione, fino al 2007, del coinvolgimento
                mafioso, almeno nella sua parte censita dall’apparato giudiziario. Si è incrementato
                il numero di tutti i procedimenti pendenti, sia contro noti sia contro ignoti, ed è
                aumentato anche il numero di persone coinvolte in questo tipo di attività criminale.
            

4.2.
                Atti violenti esercitati sulla popolazione da parte di organizzazioni criminali 



Per capire se e quanto la
                popolazione è soggetta a violenze fisiche e/o ad azioni terroristiche da parte della
                criminalità organizzata, abbiamo contabilizzato e
                indicizzato i reati precedentemente identificati come propri delle organizzazioni
                criminali fortemente strutturate e radicate nel territorio. 
Osservando la quantità di
                omicidi (in valore assoluto) commessi in Italia dalle organizzazioni mafiose, spicca
                la diminuzione di questi reati: dal 1992, quando viene raggiunto il picco massimo
                (340), esso decresce fino al suo valore più basso nel 2006 (121). La rilevante
                oscillazione è messa in risalto dall’indice, che vede due picchi opposti agli
                estremi e la persistenza di valori medio-alti nell’intervallo. 
Il rapimento a scopo di
                riscatto è identificato generalmente come un reato riconducibile a organizzazioni
                criminali. A differenza di quanto osservato per gli omicidi, il rapimento è una
                pratica che diviene più frequente con il passare del tempo, raggiungendo il livello
                massimo fra il 2000 e il 2006, per poi scendere bruscamente nei due anni successivi. 
Se ci soffermiamo sul
                contrabbando, attività tipica della criminalità organizzata, rileviamo che, dopo
                un’impennata nel 1995, vi è stata una flessione, che dal 2002 è repentina. Negli
                ultimi anni, dunque, vuoi per un’efficace opera delle forze dell’ordine, vuoi per
                una minore remunerazione di questa condotta illegale, nel contesto di nuove
                condizioni socio-giuridiche internazionali, l’attività di contrabbando pare
                interessare sempre meno le «mafie». 
Una delle voci considerate più
                allettanti dalle organizzazioni mafiose inerisce il traffico di stupefacenti. I
                reati denunciati a esso correlati sono numerosi; nell’ambito del
                    benchmarking comparativo, l’Italia si situa in una
                posizione medio-alta, raggiungendo il valore massimo nel biennio 1998-1999, per
                ritornare sui valori standard negli anni successivi. La stabilità dei valori può
                rilevare la costante attrattività di questo tipo di traffico, che non subisce nel
                tempo sostanziali flessioni, né particolari incrementi: essa mostra altresì la
                scarsa incisività delle azioni di repressione messe in atto dall’autorità, che non
                paiono riuscire a stroncare o ridimensionare il reticolo di comportamenti illegali
                che al traffico di droga può essere ricondotto. 
Tra i reati di lungo corso
                ascrivibili alla criminalità organizzata nel nostro paese occorre considerare il
                controllo e la gestione della prostituzione, che in tempi più recenti instaura
                diramazioni sempre più complesse e sovra-nazionali. Se guardiamo all’entità dei
                reati denunciati e a essa connessi, rileviamo alcune
                oscillazioni degne di nota: ai due estremi troviamo i valori più bassi, mentre
                l’apice è rappresentato dal valore del 2005. È possibile pertanto individuare un
                trend che vede negli anni Novanta un marcato incremento, e un relativo decremento
                nell’ultimo lustro considerato. 
Il riciclaggio può essere
                incluso fra le attività specifiche del crimine organizzato, anche se attraverso gli
                anni ha acquisito modi di esercizio nuovi e diversificati, di difficoltosa e incerta
                rilevazione. Osservando i dati, va innanzitutto evidenziato il costante e notevole
                aumento, nel tempo, dell’entità di tale fenomeno criminale. Questo forte incremento
                ci pone al cospetto di una criminalità organizzata la cui forza economica e
                finanziaria pare sempre più estesa e consolidata. 
Circa, infine, l’andamento
                diacronico del reato di associazione mafiosa, specificamente istituito e combattuto
                dall’ordinamento italiano, una visione complessiva evidenzia la persistenza di
                valori medio-alti, con andamento abbastanza oscillatorio, tuttavia in flessione dal
                2004 (al 2006). 


5. Capacità
            di contrasto delle forze di polizia 



5.1.
                Attività di repressione del crimine 



Un primo, semplice indicatore
                della capacità di contrastare il crimine da parte della forza pubblica è
                rappresentato dal numero complessivo di arresti effettuato ogni anno. I dati
                rilevano che il numero di persone catturate dalle forze dell’ordine è aumentato
                continuativamente nel corso dei vent’anni in esame. Più in particolare, l’andamento
                crescente degli arresti potrebbe indicare un incremento in termini di effettività
                (se non di efficacia) delle operazioni di ordine pubblico volte a contrastare i
                comportamenti illegali. Gli indici raggiungono valori sempre più elevati, fino a
                toccare l’apice negli anni più recenti. 
Testimonianza dell’attivismo
                degli apparati di sicurezza sono le numerose misure di prevenzione personale: ci
                riferiamo agli istituti degli avvisi, dei
                    rimpatri, della sorveglianza speciale,
                utilizzati copiosamente nell’ultimo biennio contabilizzato (2005 e 2006), oltre ai
                mafiosi catturati, nell’ambito del «programma dei trenta», rispetto al totale dei
                latitanti arrestati.
            
Anche le operazioni anti-droga
                rappresentano uno dei compiti che impegna con elevata frequenza le forze
                dell’ordine, le quali svolgono un numero stabilmente alto di interventi (intorno ai
                20 mila per anno) per la durata di tutto il periodo da noi considerato. D’altra
                parte, i valori costanti di quest’attività di contrasto corrispondono alla
                sostanziale stabilità dei corrispondenti reati nella nostra comunità nazionale, come
                abbiamo avuto modo di analizzare nei paragrafi precedenti. 

5.2.
                Istituzioni e politiche per il contrasto della criminalità organizzata e diffusa 



Il ministero dell’Interno è il
                vertice istituzionale attorno al quale si articolano lo svolgimento delle funzioni
                di sicurezza e l’attuazione delle politiche di contrasto alla criminalità comune e
                organizzata. Sotto il profilo esecutivo, l’attività ministeriale di direzione e
                coordinamento unitario delle forze di polizia è affidata al dipartimento della
                Pubblica sicurezza, guidato dal capo della polizia, nonché direttore generale della
                Pubblica sicurezza. Il dipartimento di Pubblica sicurezza è internamente suddiviso
                in tredici Direzioni, tre Uffici centrali e due Scuole di alta formazione. 
Gli organi ministeriali si
                raccordano con prefetti e questure, le autorità provinciali cui è devoluta, sul
                piano locale, la conduzione territoriale dei compiti di pubblica sicurezza. Tali
                compiti sono principalmente svolti, in termini operativi, da tre corpi di polizia.
                Oltre alla Polizia di Stato, dipendente dal ministero dell’Interno, esercitano
                analoghe funzioni sia l’Arma dei carabinieri, che funzionalmente fa capo al
                ministero dell’Interno, mentre gerarchicamente dipende dal ministero della Difesa,
                sia la Guardia di finanza, al cui vertice è posto il ministro dell’Economia e delle
                Finanze. 
Svolgono, all’occorrenza,
                funzioni di ordine pubblico, il Corpo di Polizia penitenziaria e il Corpo forestale
                dello Stato. Sono inoltre attribuite funzioni di pubblica sicurezza locali ai
                Comuni, che possono esercitarle tramite agenti di polizia municipale. Come vedremo,
                data la complessa articolazione delle forze di polizia, una parte delle politiche
                governative si è concentrata sul coordinamento delle attività di polizia fra i
                diversi corpi e sulla creazione di efficienti strutture a carattere
                interforze.
            
Fino ai primi anni Novanta, le
                politiche di contrasto alla criminalità, e di conseguenza le funzioni di polizia, si
                sono principalmente concentrate sulla lotta alle due grandi emergenze nazionali:
                mafia e terrorismo [Cornelli 2003, 570]. Solo successivamente, e con un certo
                ritardo rispetto ad altri paesi europei [Pavarini 2006; Selmini 2004b; Braccesi
                2005] le politiche di sicurezza hanno assunto una diversa connotazione, incline a
                considerare il problema e a riconfigurare le soluzioni nelle loro specificità e
                responsabilità territoriali, in prospettiva integrata e prevalentemente preventiva,
                piuttosto che secondo il tradizionale modello nazionale di carattere settoriale e
                repressivo [Selmini 2004a]. 
Nelle prossime pagine,
                cercheremo di ricostruire i fondamentali passaggi normativi e organizzativi delle
                politiche di sicurezza nell’ultimo ventennio, analizzando separatamente il contesto
                nazionale (con particolare riguardo alle politiche di contrasto del fenomeno
                mafioso) da quello urbano/territoriale. 
5.2.1. Politiche nazionali di sicurezza 



I primissimi anni Novanta
                    costituiscono un periodo contrassegnato da importanti novità di carattere
                    normativo e organizzativo, in particolare per la lotta alla criminalità di tipo
                    mafioso. Vale innanzitutto citare l’introduzione del decreto-legge n. 367 del 20
                    novembre 1991, convertito con modifiche nella legge n. 8 del 20 gennaio 1992.
                    Esso ha istituito le ventisei Direzioni distrettuali anti-mafia (Dda) assegnando
                    loro la competenza delle indagini preliminari, così come la figura del Giudice
                    per le indagini preliminari (Gip) e per l’udienza preliminare (Gup), con
                    competenza distrettuale; ha inoltre esteso notevolmente il concetto di «reato di
                    mafia» (si vedano gli artt. 51, co. 3 bis, e 328, co. 1 bis c.p.). Se prima tale
                    concetto era, infatti, limitato ai procedimenti penali in cui figurava l’art.
                    416 bis c.p. («associazione di tipo mafioso»), cioè solo ai reati in cui erano
                    coinvolte persone appartenenti alle «cupole mafiose», con il decreto-legge n.
                    367 del 20 novembre 1991 esso è allargato a tutte quelle attività svolte in modo
                    peculiare dalle organizzazioni mafiose, chiunque le ponga in essere[9].
                
L’inizio degli anni Duemila
                    è contrassegnato da una nuova fase di produzione normativa volta a connotare
                    ulteriormente la nozione di «reato di tipo mafioso», anche in conseguenza del
                    fatto che il fenomeno tende ad assumere una dimensione di tipo trans-nazionale[10]. 
Dal punto di vista
                    organizzativo, gli anni Novanta si aprono con una sostanziale innovazione. Con
                    la legge n. 410 del 30 dicembre 1991, è istituita, nell’ambito del dipartimento
                    della Pubblica sicurezza, la Direzione investigativa anti-mafia (Dia), organismo
                    con competenza monofunzionale, formata da personale specializzato a provenienza
                    interforze, avente il compito esclusivo di assicurare lo svolgimento, in forma
                    coordinata, delle attività di investigazione preventiva attinenti alla
                    criminalità organizzata, nonché di effettuare indagini di polizia giudiziaria
                    relative esclusivamente a delitti di associazione mafiosa o comunque a essi
                    ricollegabili. Al vertice della Dia è preposto un direttore, scelto a rotazione
                    tra i dirigenti della Polizia di Stato e gli ufficiali generali dell’Arma dei
                    carabinieri e del Corpo della Guardia di finanza, che abbiano maturato specifica
                    esperienza nel settore della lotta alla criminalità organizzata. La Dia, che per
                    l’assolvimento dei propri compiti opera in stretto collegamento con le forze di
                    polizia, si avvale anche di un’articolazione periferica, suddivisa in dodici
                    Centri operativi (sedi di Torino, Milano, Genova, Padova, Firenze, Roma, Bari,
                    Napoli, Reggio Calabria, Catania, Palermo e Caltanissetta) e sette Sezioni
                    distaccate (sedi di Trieste, Salerno, Lecce, Agrigento,
                    Messina, Catanzaro e Trapani) corrispondenti alle aree a maggiore penetrazione
                    mafiosa. 
All’interno del
                    dipartimento della Pubblica sicurezza si è inoltre consolidato, nel 2004, il
                    processo di razionalizzazione interna mediante il concentramento di diversi
                    Uffici in un’unica sede, definita Gruppo interforze anti-crimine. L’attività del
                    Gruppo nasce dalla necessità di assicurare alle forze di polizia una razionale
                    ripartizione delle competenze specialistiche, al fine di evitare sovrapposizioni
                    e dis-economie funzionali e di attuare una coordinata pianificazione interforze.
                    In questa nuova struttura trovano sede la Direzione centrale della polizia
                    criminale, la Direzione centrale per i servizi anti-droga e la Direzione
                    investigativa anti-mafia. 
Oltre al sorgere e
                    all’evolversi di un consistente apparato normativo, le politiche anti-crimine si
                    sono imperniate, dalla prima metà degli anni Ottanta in avanti, su un articolato
                    programma di monitoraggio delle azioni poste in essere dagli apparati dello
                    Stato, con l’obiettivo specifico di procedere a una ricognizione globale dei
                    procedimenti penali per delitti di criminalità organizzata di tipo mafioso.
                    L’indagine, che ha subìto nel corso del tempo diverse revisioni, anche a seguito
                    di importanti modifiche normative, fa parte del Piano statistico
                        nazionale e rileva il numero dei procedimenti penali
                    iscritti, pendenti e definiti, il relativo numero di persone coinvolte e la
                    qualificazione giuridica del fatto per la materia in oggetto. 
Dai primi anni Novanta in
                    poi, le politiche nazionali di sicurezza hanno allargato il loro orizzonte
                    cercando di coniugare al fenomeno mafioso una serie di altri temi, tutti
                    strettamente correlati all’«emergenza criminalità», che in quegli anni va
                    profilandosi come problema politico-sociale di primaria importanza per le
                    diverse compagini governative che si succedono. Come rileva Padovano [2011, 23],
                    la novità del periodo è «l’associazione tra la questione criminalità e sicurezza
                    urbana da un lato, e la presenza dell’immigrazione straniera (per lo più
                    irregolare) dall’altro». Si succedono perciò importanti strumenti normativi
                    volti a disciplinare nella sua complessità il problema sicurezza, ridefinendo
                    sia gli obiettivi dell’azione di contrasto e prevenzione alle diverse forme di
                    criminalità, sia i mezzi e le strutture mediante cui
                    conseguirli.
                
Pur partendo da premesse
                    talvolta antitetiche circa il rapporto esistente fra immigrazione e criminalità,
                    le coalizioni susseguitesi al governo del nostro paese, dal 1990 in avanti, si
                    sono impegnate nel tentativo di elaborare leggi organiche in grado di regolare i
                    flussi migratori in entrata. 
La nuova stagione normativa
                    è inaugurata dalla «legge Martelli» (n. 39 del 1990), che si propone di regolare
                    l’immigrazione, ridefinire lo status di rifugiato, introdurre la programmazione
                    dei flussi dall’estero, dettare le modalità di ingresso e respingimento alla
                    frontiera, oltreché il soggiorno in Italia. Essa è stata per circa sette anni il
                    riferimento normativo in materia di immigrazione, ed è stata successivamente
                    emendata dalla legge n. 40 del 1998, meglio conosciuta come «legge
                    Turco-Napolitano», con la quale si realizza uno degli assi portanti del Testo
                    Unico in tema di immigrazione (d.lgs. n. 286 del 1998), introducendo, fra gli
                    altri, lo strumento dei Centri di permanenza temporanea (Cpt) per la prima
                    accoglienza e il controllo degli immigrati, insieme a una nuova disciplina del
                    respingimento e del rimpatrio per i clandestini. Il Testo Unico è in seguito
                    corretto e integrato dalla legge n. 189 del 2002 (la cosiddetta «Bossi-Fini»),
                    che aggiunge ulteriori misure restrittive e inasprimenti di pena, quali
                    «espulsioni immediate, sanzioni più severe per i trasgressori, tempi di
                    trattenimento nei Centri di permanenza temporanea prolungati da 30 a 60 giorni»
                        [ibidem, 26]. 
Quattro anni dopo, nel
                    maggio 2008, uno dei primi provvedimenti emanati dal governo di centro-destra da
                    poco insediatosi è costituito dal primo pacchetto sicurezza, con il quale si
                    intende dare soluzione, entro un quadro normativo articolato e sinottico, ai
                    molteplici problemi che soggiacciono alla questione sicurezza nel nostro paese.
                    Il primo pacchetto sicurezza si compone di ben cinque strumenti normativi. Il
                    decreto-legge n. 92 del 2008 recante «misure urgenti in materia di sicurezza
                    pubblica» (passato alle cronache come «decreto Maroni») ne è il fulcro, e
                    contiene provvedimenti per contrastare le tre urgenze che contrassegnano,
                    secondo gli estensori, le principali forme contemporanee di criminalità:
                    l’immigrazione clandestina, la micro-criminalità diffusa e la criminalità
                    organizzata di tipo mafioso. Una particolare attenzione è dedicata alla
                    repressione della seconda fattispecie in ambito urbano, laddove si prevede il
                    coinvolgimento dei sindaci (i cui poteri in tema di
                    sicurezza urbana sono ampliati e istituzionalizzati) e delle forze armate nel
                    controllo del territorio. Con i due disegni di legge (che hanno completato
                    l’iter parlamentare e sono ora leggi in vigore[11]) e i tre decreti legislativi (solo due dei quali approvati in via
                    definitiva dalle Camere[12]) si è infine completato il pacchetto normativo. 
A conferma della rilevanza
                    che la questione criminalità mantiene nell’agenda politica della coalizione di
                    centro-destra al governo, due anni dopo, il 5 novembre 2010, il Consiglio dei
                    ministri approva il secondo pacchetto sicurezza, la cui norma principale è il
                    decreto-legge n. 187 del 2010 (poi divenuto legge il successivo 15 dicembre)
                    articolato in cinque punti. Tre riguardano la lotta alla criminalità organizzata
                    sia internazionale sia nazionale, con il potenziamento dell’attività di
                    contrasto e della cooperazione internazionale delle forze di polizia; le
                    disposizioni sulla tracciabilità dei flussi finanziari; l’efficienza ed
                    efficacia delle gestioni commissariali straordinarie nei comuni sciolti per
                    infiltrazione mafiosa. Un punto specifico regolamenta la repressione degli atti
                    violenti nel corso di manifestazioni sportive (in particolare, le partite di
                    calcio). Infine, in tema di sicurezza urbana, il decreto potenzia ulteriormente
                    il potere di ordinanza dei sindaci prevedendo il concorso dei prefetti e,
                    conseguentemente, delle forze di polizia per assicurarne l’attuazione.
                

5.2.2. Le politiche locali di sicurezza urbana 



L’attenzione ai nuovi
                    problemi di sicurezza urbana in Italia risale ai primi anni Novanta [Selmini
                    2003, 615].
                
Nel 1994 nasce il progetto
                    «Città Sicure» a opera della Regione Emilia-Romagna, con l’obiettivo di
                    affrontare i nuovi temi della sicurezza, a partire dalle riflessioni di un
                    gruppo di esperti. Il tema progettuale attorno a cui ruotano tali contributi è
                    la comune convinzione che le politiche di sicurezza, per essere efficaci,
                    debbano impostarsi sul coordinamento e sull’integrazione degli interventi del
                    governo centrale, come la prevenzione e la repressione della criminalità, con
                    quelli dei governi locali, quali il controllo amministrativo, la manutenzione
                    dello spazio pubblico e le politiche di promozione della socialità [Braccesi
                    2000, 147]. 
Da quel momento si assiste
                    alla diffusione di nuovi progetti e di iniziative simili in molte altre città,
                    anche al di fuori dell’Emilia-Romagna, come Torino, Napoli e Catania. Tuttavia,
                    sarà solo nel decennio successivo che il fenomeno interesserà tutto il paese e
                    che la maggior parte delle città medio-grandi italiane inizierà a proporre
                    specifiche policies di fronte all’esplosione della domanda
                    sociale di sicurezza e al nuovo meccanismo di elezione diretta dei sindaci, che
                    permetterà di inserire la materia nelle campagne elettorali locali [Pavarini
                    2006, 12-13]. 
Dall’incontro tra le varie
                    esperienze locali, nel 1996 nasce a Roma la sezione italiana del Forum europeo
                    per la sicurezza urbana. Si tratta di un’associazione tematica fondata da una
                    regione, l’Emilia-Romagna, e da alcune città, tra cui Bologna, Modena e Torino,
                    che sancisce al suo esordio alcuni principi che diventeranno decisivi
                    nell’evoluzione delle politiche di sicurezza: la centralità delle città nelle
                    strategie di prevenzione locale; l’alleanza tra città e Regioni; l’inserimento
                    in una rete di città europee in modo tale da applicare le loro esperienze,
                    adattandole alle realtà locali [Braccesi 2005, 264]. Negli anni seguenti,
                    l’importanza del Forum si accresce, anche numericamente, fino a includere oltre
                    novanta enti locali[13]. 
Questa profonda
                    trasformazione della domanda di sicurezza, insieme ai vincoli e alle opportunità
                    introdotte dalla normativa nazionale, spinge prefetti e sindaci a interagire per
                    trovare soluzioni comuni sugli interventi da applicare.
                    Dal riconoscimento di tale esigenza ha inizio la
                    stagione dei cosiddetti «protocolli d’intesa», documenti sottoscritti da sindaci
                    e prefetti con l’obiettivo della «sperimentazione di nuove modalità di relazione
                    finalizzate alla realizzazione di iniziative coordinate per un governo
                    complessivo della sicurezza delle città» [ibidem]. 
Il primo protocollo,
                    firmato a Modena il 9 febbraio 1998, ha un importante significato, poiché
                    sancisce, a livello simbolico, la fine del monopolio dello Stato sulle politiche
                    di sicurezza e dà inizio a una nuova fase di collaborazione tra Stato e città
                        [ibidem, 264]. Nel biennio successivo se ne conteranno
                    oltre sessanta, interessando città da nord a sud del paese. 
I protocolli d’intesa
                    rappresentano il primo tentativo di avviare forme di collaborazione tra il
                    livello di governo centrale e quello locale con una duplice funzione. Da una
                    parte, vincolano le prefetture a concordare alcune attività e a diffondere
                    proprie conoscenze e informazioni; dall’altra, ridistribuiscono le
                    responsabilità nelle funzioni di controllo e di prevenzione. In riferimento a
                    quest’ultimo obiettivo si riscontrano delle contraddizioni che manifestano le
                    difficoltà dello sviluppo di un sistema integrato di sicurezza in cui le
                    responsabilità siano ripartite tra i diversi livelli di governo. I protocolli
                    sono utilizzati, infatti, per affermare il nuovo ruolo degli enti locali,
                    permettendo alla polizia municipale di collaborare alle attività di prevenzione
                    e repressione con i servizi nazionali, ma allo stesso tempo si cerca di
                    rimarcare i confini delle competenze, ponendo l’accento sulla responsabilità
                    primaria dello Stato nelle attività di controllo del territorio [Selmini 2004a].
                    Per quanto riguarda i tipi, se ne riscontrano principalmente due: il primo, più
                    diffuso nelle città del Nord, integra la sicurezza nel concetto di qualità
                    complessiva della vita in ambiente urbano; l’altro, maggiormente presente nelle
                    Regioni del Sud, in particolare in Sicilia, intende il protocollo come uno
                    strumento per contrastare anche la criminalità mafiosa e organizzata
                        [ibidem]. 
Benché oggi non sia ancora
                    possibile fare una valutazione completa degli effetti prodotti sul sistema delle
                    politiche locali e sui fenomeni da contrastare, si possono trarre comunque delle
                    prime conclusioni. I protocolli hanno principalmente rappresentato mere
                    dichiarazioni d’impegno alla collaborazione, avvantaggiate dai buoni rapporti
                    personali tra sindaci e prefetti; si sono rivelate
                    spesso prive, però, di specifiche descrizioni dei problemi che si intendevano
                    affrontare [Selmini e Arsani 2007]. Solo in pochi casi, inoltre, i protocolli
                    hanno dato l’avvio a progetti e attività condivise [Braccesi 2005]. Tuttavia si
                    deve constatare che l’utilizzo di questo strumento ha aperto la strada a un
                    nuovo concetto, diverso da quello di «sicurezza pubblica», in cui gli enti
                    locali sono investiti di nuove prerogative. Fatto salvo tale riconoscimento, il
                    valore quasi esclusivamente simbolico di questa iniziativa è testimoniato dal
                    fatto che essa non è riuscita a generare una vera e propria integrazione tra
                    Stato ed enti locali nella gestione delle politiche di sicurezza. 
La stagione dei protocolli
                    d’intesa, sebbene non abbia comportato profonde innovazioni, ha provocato, a sua
                    volta, alcuni effetti sulla legislazione nazionale. Con il decreto legislativo
                    n. 279 del 27 luglio 1999[14], prima, e con la legge n. 128 del 26 marzo 2001, art. 16, dopo, è
                    stata modificata la composizione dei Comitati provinciali per l’ordine e la
                    sicurezza pubblica[15], nei quali vengono inseriti i sindaci dei capoluoghi, i presidenti
                    delle Province e, quando debbano trattarsi questioni riguardanti i propri ambiti
                    territoriali, i sindaci di altri Comuni [ibidem]. 
Tra gli interventi in
                    materia di polizia amministrativa, merita infine un accenno la disposizione[16] che prevede la collaborazione tra Stato, Regioni ed enti locali in
                    via permanente. 
Dal 2007, in forza delle
                    disposizioni contenute nella legge finanziaria di quell’anno, i rapporti di
                    confronto e concertazione tra i soggetti istituzionali statali, territoriali e
                    locali in tema di sicurezza urbana trovano nuove forme di sviluppo. Si tratta di
                    strumenti pattizi di seconda generazione, generalmente
                    definiti «patti di sicurezza», che, in sede di prima
                    valutazione, non paiono colmare gli squilibri territoriali fra Nord e Sud già
                    evidenziati dalla produzione degli strumenti di prima generazione, ma che
                    sembrano migliorare le debolezze dei protocolli d’intesa, quantomeno dal punto
                    di vista formale, sia nell’identificazione dei problemi sia nelle formule
                    organizzative progettate [Calaresu 2011]. 



6.
            Conclusioni 



Quanto rilevato in queste pagine
            induce a conclusioni sostanzialmente in linea con chi ha precedentemente analizzato il
            fenomeno nella sua complessa articolazione [Barbagli 2003; 2008; 2009]. Sembra, infatti,
            consolidarsi nel nostro paese un trend, osservato lungo una prospettiva diacronica
            ventennale, che evidenzia la diminuzione o, per alcuni indicatori, la stabilizzazione
            della criminalità, insieme a una certa «tenuta» dell’ordine pubblico relativamente alla
            lotta al crimine organizzato e alla micro-criminalità. 
Osservando gli indici, che
            permettono una lettura diacronicamente e territorialmente comparata, è possibile
            affermare che, rispetto ad altri paesi di riferimento, il nostro grado di criminalità
            comune o di strada tende ad assumere caratteri fisiologici. Il discorso cambia se
            consideriamo la criminalità organizzata, il cui ciclo di stabilizzazione o lieve
            riduzione fa tuttavia capo a punti di partenza assai elevati, che continuano a
            configurare tale ambito criminale, seppur in probabile declino, come l’autentico
            problema irrisolto della questione sicurezza nel nostro paese. 
Ciò permette di formulare alcune
            considerazioni conclusive, corredate da qualche avvertenza. La prima considerazione
            riguarda il grado di articolazione dell’ipotesi secondo cui, indipendentemente da ogni
            spiegazione socio-criminologica, la tendenza al basso della minaccia criminale e quindi
            l’incremento di sicurezza oggettiva sia uno degli indicatori di un miglior rendimento
            democratico nel nostro paese, soprattutto in ordine alla gestione della rule
                of law. 
Parlare di sicurezza in un quadro
            di rule of law significa innanzitutto coniugare il grado di
            criminalità alle organizzazioni e ai processi con cui esso
            viene ottenuto, ovvero all’azione concomitante di forze di polizia e di apparati
            giudiziari efficienti e rispettosi delle garanzie civili, insieme a riforme legislative
            effettive ed efficaci. 
Se correliamo i tassi di
            criminalità del nostro paese con gli indicatori dell’azione repressiva della polizia,
            osserviamo l’andamento tendenzialmente inverso delle due variabili (una criminalità in
            calo si associa, per il periodo considerato, a una maggiore capacità di repressione).
            Benché la correlazione sia evidente, essa non è tuttavia sufficiente a farci affermare
            che fra le due variabili vi sia un legame causale, più precisamente che la seconda sia
            causa della prima. Tutto ciò non può comunque mettere in secondo piano il fatto che, a
            un’analisi di tipo qualitativo, gli apparati di polizia abbiano subìto, nel periodo in
            esame, una profonda trasformazione organizzativa volta al miglioramento della loro
            efficienza, soprattutto per quel che riguarda la lotta alla criminalità organizzata.
            Trasformazione che acquisisce maggior peso specifico se la si associa ai numerosi
            interventi normativi che razionalizzano ed estendono la disciplina penale del fenomeno
            mafioso, alla luce delle sue mutazioni e ramificazioni territoriali di tipo anche
            internazionale. 
Per esplorare con maggiore
            ricchezza argomentativa l’esistenza e l’eventuale intensità di un legame causale fra
            repressione e diminuzione del crimine in un contesto di rule of law
            forte ed effettiva, occorrerebbe quantomeno ampliare l’analisi ad alcune caratteristiche
            strutturali e funzionali degli apparati di polizia, la cui azione, in una democrazia di
            qualità, deve attenersi ai requisiti dell’efficienza e del pieno rispetto dei diritti e
            delle garanzie di libertà. 
È bene rimarcare che il trend
            discendente della micro-criminalità si associa, dal 1990 in avanti, a una cospicua
            attività legislativa dei governi, soprattutto sul versante dell’immigrazione, che
            comprende ben tre leggi organiche, i cui effetti sembrano avere inciso, almeno nel breve
            periodo, sull’interruzione del ciclo ascendente dei reati commessi dagli stranieri,
            malgrado non siano riuscite a invertire la tendenza in atto dalla seconda metà degli
            anni Ottanta [Barbagli 2003; 2008]. 
L’analisi sintetica delle nuove
            politiche di sicurezza urbana mostra, inoltre, una crescente responsabilizzazione degli
            enti territoriali nelle pratiche di prevenzione, così come in quelle
            di repressione della criminalità. Non si può tuttavia
            verificare, allo stato attuale, l’impatto di queste misure né sulle forme di
            cooperazione fra centro e periferia che esse introducono, né tanto meno sugli esiti che
            tali modelli producono. Da prime indagini esplorative, sembra che l’efficacia delle
            politiche sia dubbia e che la loro debole istituzionalizzazione tenda a relegarle a una
            funzione simbolica, piuttosto che a incidere in modo significativo sulle capacità
            progettuali e operative delle istituzioni pubbliche nel contrasto alla criminalità. 
Vi è infine da considerare che
            l’analisi condotta in questo capitolo si limita a prendere in esame
                explanans di tipo politico-istituzionale, ma non intende con
            ciò tacere la rilevanza di altri fattori esplicativi extra-istituzionali, qui mantenuti
            sullo sfondo, che concorrono a delineare la natura multi-causale del fenomeno sicurezza.
            Solo per citare i principali: sul piano sociale è opportuno ricordare il peso della
            percezione dell’insicurezza nella creazione di allarme socio-territoriale, e quindi
            nell’applicazione di forze motivazionali ben localizzabili, in termini spaziali e
            temporali, all’iniziativa normativa della classe politica o a quella repressiva delle
            forze dell’ordine; sul piano economico non può essere sottostimato l’influsso ciclico
            delle crisi recessive sull’incremento di attività criminali, in particolare contro il
            patrimonio; sul piano demografico, la variazione della frequenza dei reati è
            riconducibile, almeno in parte, ai mutamenti nella composizione e nel peso delle diverse
            coorti di popolazione, laddove si ipotizza l’attitudine e la tendenza a commettere
            alcuni delitti, a parità di altre condizioni, da parte di individui appartenenti agli
            strati giovani della popolazione [Id. 2003]. 



[1]  Sui problemi delle fonti statistiche che
                    rilevano le attività criminali, rimandiamo a Vettori [2010].

[2]  A riguardo rimandiamo al 3º
                        Rapporto sulla Sicurezza in Italia [Diamanti, Demos e Università
                    di Pavia 2009]. 

[3]  Ci riferiamo a tutti quei reati per i quali
                    non vi è obbligatorietà dell’azione penale, e la cui denuncia, quindi, è a
                    discrezione della vittima. Denuncia che, per taluni crimini, è percepita come
                    «inutile» (furto di beni di scarso valore economico o di cui è improbabile il
                    ritrovamento) o, per altri, addirittura «dannosa», come nel caso di delitti che
                    l’offeso/a non desidera divulgare (per esempio, quelli di natura sessuale).
                

[4]  La spiegazione di tale variazione deve
                    tenere conto del mix di fonti utilizzate. Ci siamo infatti serviti di fonti
                    diverse, integrando i dati dell’Istat [2002; 2004] con quelli raccolti dagli
                    specialisti del Consiglio d’Europa nell’ambito dell’analisi comparata di 36
                    paesi [European Sourcebook of Crime and Criminal Justice Statistics 2006; 2010].
                    È quindi possibile, per risolvere problemi di comparazione, che le statistiche
                    comunitarie siano più restrittive nel definire cosa si
                    intenda per furto, rispetto a quanto definito, invece, dai parametri
                    dell’Istituto italiano di statistica. 

[5]  Anche questa rilevazione deve essere
                    confrontata con quanto emerso dall’indagine curata da Diamanti, Demos e
                    Università di Pavia [2009], secondo la quale gli intervistati si dichiarano
                    molto preoccupati di essere vittime di questo tipo di reato. 

[6]  Rimandiamo a Diamanti, Demos e Università di
                    Pavia [2009], in cui si rileva quanto sia maggiore il risalto che i media, nel
                    nostro paese, danno alle notizie inerenti alcuni reati rispetto ad altre
                    democrazie (per esempio, in confronto al caso tedesco esso è fino a venti volte
                    superiore). La copertura mediatica che i telegiornali italiani concedono alla
                        criminalità comune è circa il 60% di tutta la pagina
                    dedicata alla criminalità nel suo complesso. Significativo, nel 2006, il «caso
                    Napoli». Secondo il Rapporto sulla criminalità in Italia
                    [Barbagli 2009], che analizza l’andamento dei reati violenti e contro il
                    patrimonio nell’arco di quarant’anni (dal 1968 al 2006), nell’ultimo anno
                    considerato il numero di omicidi è notevolmente diminuito in tutta la penisola,
                    e in particolare nella città partenopea, diversamente dall’immagine passata sui
                    media.

[7]  Stiamo parlando della legge n. 66 del 1996
                    recante «Norme contro la violenza sessuale». Un altro aspetto innovativo della
                    legge (che si ricollega alla mutata propensione a denunciare questo tipo di
                    reato e alla sottolineata difficile interpretazione diacronica del dato)
                    inerisce la scelta del legislatore di eliminare la distinzione tra congiunzione
                    carnale e atti di libidine, unificando la condotta delittuosa della violenza
                    sessuale che è data da atti sessuali non ulteriormente determinati, posti in
                    atto con minaccia, violenza o abuso di autorità. Tale formulazione ha lo scopo,
                    secondo i compilatori, di evitare che la persona offesa continui a essere
                    sottoposta a domande che si risolvono in una penosa umiliazione per la vittima e
                    che in passato risultavano necessarie per il giudice, al fine di stabilire, in
                    base al racconto della violenza subita, la fattispecie applicabile. 

[8]  Per approfondimenti, si veda l’indagine
                    condotta dall’Istat [2002].

[9]  Rientrano in tale classificazione,
                            in particolare, l’art. 630 c.p., che disciplina il
                            «sequestro a scopo di estorsione», e l’art. 74 del Dpr n. 309 del 9
                            ottobre 1990, riguardante «l’associazione finalizzata al traffico
                            illecito di sostanze stupefacenti o psicotrope». 

[10]  Capisaldi di questa evoluzione
                            normativa sono la legge n. 92 del 19 marzo 2001, che ha inserito nel Dpr
                            n. 43 del 23 gennaio 1973 (Testo unico delle disposizioni legislative in
                            materia doganale), fra gli altri, l’art. 291 quater «associazione per
                            delinquere finalizzata al contrabbando di tabacchi lavorati esteri», e
                            la legge n. 228 dell’11 agosto 2003, recante «misure contro la tratta di
                            persone», che ha modificato gli artt. 600 c.p. «riduzione o mantenimento
                            in schiavitù o in servitù», 601 c.p. «tratta di persone» e 602 c.p.
                            «acquisto e alienazione di schiavi», e aggiunto all’art. 416 c.p.
                            («associazione per delinquere») il comma 6, aumentando le pene dell’associazione criminale se essa è
                            diretta a commettere questi tre particolari delitti (artt. 600-601-602
                            c.p.). L’importanza assunta da simili reati nel quadro della criminalità
                            organizzata di tipo mafioso è stata inoltre tale da indurre il
                            legislatore a indicarli esplicitamente nell’art. 51, co. 3 bis
                            c.p.p.

[11]  Si tratta della legge n. 94 del 2009
                            recante «disposizioni in materia di sicurezza pubblica», che individua
                            cinque macro-aree di intervento: immigrazione clandestina, criminalità
                            organizzata, criminalità diffusa, sicurezza stradale e decoro urbano, e
                            disciplina, fra gli altri, le associazioni di osservatori volontari
                            (cosiddette «ronde»). A questa si aggiunge la legge che sancisce
                            l’adesione dell’Italia al trattato di Prüm, con lo scopo di rafforzare
                            la cooperazione internazionale di polizia in materia di lotta al
                            terrorismo, criminalità transfrontaliera e immigrazione clandestina.
                        

[12]  Ci riferiamo al d.lgs. n. 159 del
                            2008 inerente i requisiti per il riconoscimento dello status di
                            rifugiato e al d.lgs. n. 160 del 2008 che disciplina i ricongiungimenti
                            familiari dei cittadini stranieri. È stato invece accantonato e non ha
                            concluso l’iter il decreto legislativo sulla libera circolazione dei
                            cittadini comunitari.

[13]  Si veda www.fisu.it/wcm/fisu/sezioni/sezione_1_fisu/presentazione.htm.

[14]  Disposizioni integrative del d.lgs.
                            n. 112 del 31 marzo 1998 (legge Bassanini), in materia di composizione e
                            funzionamento del comitato provinciale per l’ordine e la sicurezza
                            pubblica, in «Gazzetta Ufficiale», 12 agosto 1999, n. 188. 

[15]  Questo organo è stato istituito con
                            l’art. 20 della legge n. 121 del 1º aprile 1981, «Nuovo ordinamento
                            dell’amministrazione della pubblica sicurezza» conosciuta come «riforma
                            della polizia». 

[16]  Dpcm del 12 settembre 2000 recante
                            individuazione dei beni e delle risorse finanziarie, umane, strumentali
                            e organizzative da trasferire alle Regioni e agli enti locali per
                            l’esercizio delle funzioni e dei compiti amministrativi in materia di
                            polizia locale.





Capitolo decimo
            

Corruzione

Cristina Dallara è ricercatrice presso l’Istituto Ricerche Sistemi Giudiziari CNR e
                    collabora con il Center for Judicial Cooperation (EUI, Fiesole).


In continuità con i due capitoli precedenti, che considerano i fattori da
                prendere in esame per spiegare e comprendere il rendimento istituzionale di un certo
                regime democratico, sì sottolinea in questo capitolo come, per quanto riguarda il
                caso italiano, uno degli aspetti da analizzare sia relativo all’integrità nella
                gestione della res publica ovvero alle politiche anti-corruzione.





1.
            Percezioni, statistiche e indici: i dati sulla corruzione in Italia 



Per propria natura l’atto che sta
            alla base del fenomeno di corruzione è, come ricorda Vannucci [2010], un fenomeno
            occulto, in sé nascosto e non visibile a chi non appartiene alla cerchia dei collusi.
            Per essere distinguibile, percepibile e misurato, tale atto deve essere portato alla
            luce e reso visibile [Cazzola 2007]. Da qui emerge il problema principale relativo alla
            misurazione della corruzione nei vari contesti territoriali [Della Porta e Vannucci
            1999]. I dati utilizzati fino a oggi per misurare la corruzione derivano, infatti,
            dall’incrocio di diverse fonti di informazione, sondaggi, rilevazioni statistiche, atti
            giudiziari, fonti giornalistiche, dalle quali si possono ricavare alcune indicazioni
            sulle caratteristiche qualitative e quantitative inerenti al fenomeno [Vannucci 2010;
            Persico 2010]. Tuttavia nessuna di queste fonti permette di ottenere una misura reale
            del fenomeno. 
Una prima fonte di dati sulla
            corruzione in Italia è rappresentata dalle statistiche giudiziarie, che forniscono però
            un quadro altamente parziale della diffusione del fenomeno, basandosi principalmente sul
            numero di denunce e condanne per fatti di corruzione. Tali dati ci mostrano quindi solo
            una minima parte del fenomeno, in altre parole quei fatti per i quali soggetti esterni o
            interni allo scambio hanno deciso di denunciare. Tra i dati più recenti vi sono quelli
            forniti nel Rapporto della Commissione di studio istituita nel 2011 dalla presidenza del
            Consiglio dei ministri con decreto del ministro per la Pubblica amministrazione e la
            semplificazione Patroni Griffi[1]. Tali dati, tratti dal sistema di indagine della
            polizia criminale-Servizio di analisi criminale del ministero dell’Interno, evidenziano
            una dinamica discendente sia nel numero delle persone denunciate (1.821 nel 2009 e 1.226
            nel 2010) sia nel numero dei soggetti effettivamente condannati in via definitiva (341
            nel 2007 e 295 nel 2008). 
I dati sul numero di condanne sono
            reperibili nei database del ministero dell’Interno[2] e in parte nelle statistiche dell’Istat[3], tuttavia non sempre sono di facile lettura e privi di discordanze. Dai dati
            elaborati e pubblicati dall’Istat, in un’indagine su «Criminalità e Sicurezza in
            Italia», relativi alle condanne eseguite per vari tipi di reato dal 2007 al 2009, emerge
            che il numero delle condanne per corruzione e concussione è in assoluto il più basso
            rispetto a tutti gli altri tipi di reato[4]. Questi dati offrono una visione di insieme, seppure non esaustiva in
            termini di reati presenti, sui fatti criminosi perseguiti in Italia e contestualmente
            offrono un’informazione interessante sul fenomeno oggetto di questo capitolo. Il reato
            di corruzione è, infatti, molto più difficile da scoprire e da sanzionare; non vi è un
            cadavere, una violazione materiale o un soggetto individuale specificatamente
            danneggiato, quindi è molto più complesso accertarne la sussistenza. 
Inoltre, è molto importante
            specificare che i dati sulle condanne ci forniscono solo una visione del fenomeno
            parziale e fortemente viziata dal diverso funzionamento in termini di efficacia dei
            diversi uffici giudiziari. Come viene correttamente specificato nel già citato rapporto
            della Commissione per lo studio e l’elaborazione di misure per la prevenzione della
            corruzione, istituita dal ministro Patroni Griffi nel 2011, un numero elevato di
            condanne può indicare sia la presenza di un alto livello di corruzione sia il contrario.
            Un numero più alto di condanne da parte della magistratura
            potrebbe dipendere da una maggiore efficacia nel combattere il fenomeno. Questa maggiore
            efficacia, a sua volta, potrebbe significare che vi è un minore incentivo a corrompere e
            a essere corrotti. Al contrario, un numero ridotto di condanne potrebbe persino essere
            un segnale di inefficacia del sistema giudiziario. Lo stesso vale per il numero delle
            denunce che può dipendere dal grado di fiducia dei cittadini nel sistema giudiziario. Le
            statistiche giudiziarie sono comunque di interesse, poiché permettono di effettuare
            perlomeno valutazioni relative, anche se non assolute, dell’incidenza del problema[5]. Inoltre, sebbene la probabilità che il sistema giudiziario individui un
            caso di corruzione non sia quantificabile, le statistiche forniscono perlomeno
            informazioni sulla capacità dell’autorità giudiziaria stessa nel combatterlo
            [Giampaolino 2011]. 
Un altro indicatore utilizzabile e
            molto diffuso per misurare la corruzione è fornito dagli indici basati sulla percezione
            della corruzione e dai sondaggi che misurano percezioni ed esperienze degli
            intervistati. Questi strumenti sono quelli che maggiormente vengono citati dai mezzi di
            comunicazione poiché presentano spesso i dati in modo comparato e forniscono
            informazioni standardizzate e facilmente intellegibili per un pubblico generico. I più
            conosciuti sono l’indice della percezione di corruzione di Transparency International
            (Corruption Perception Index, Cpi) e alcuni sondaggi specifici dell’Eurobarometro[6]. L’Italia nell’indice Cpi del 2012 ha ottenuto un punteggio di 3,9 che la
            pone tra gli ultimi quattro paesi dell’area Ue insieme a Bulgaria, Romania e Grecia
            [Transparency International 2012]. Per concludere, è utile segnalare anche alcuni
            risultati di uno specifico sondaggio effettuato dall’Eurobarometro nel 2009. Secondo
            tale sondaggio, costruito sulla base di domande rivolte ai cittadini residenti in
            Italia, l’83% degli intervistati concorda sul fatto che la corruzione è un grave
            problema per il proprio paese (in Europa la media è del 78%),
            il 17% ha sperimentato personalmente la corruzione negli ultimi dodici mesi ed è entrato
            in contatto con questo fenomeno (la media per l’Europa è il 9%), infine, l’82% dei
            cittadini considera le pene legate alla corruzione troppo leggere (in Europa il 77%).
        

2. Le
            politiche anti-corruzione in Italia dal 1995 al 2010: tante proposte e pochi risultati 



Già a partire dal 1996 sono ben tre
            gli organismi speciali costituiti all’interno del parlamento e della presidenza del
            Consiglio dei ministri con l’obiettivo di studiare il fenomeno della corruzione in
            Italia e di proporre misure atte a combatterla. Nel settembre 1996 viene istituito
            presso la Camera dei deputati un Comitato di studio sulla prevenzione della corruzione
            presieduto da Sabino Cassese. Nel rapporto presentato al presidente della Camera un mese
            dopo, era già presente un’ampia serie di ipotesi di intervento legislativo elaborate
            sulla base del confronto con esperienze straniere. Molti dei punti critici e delle
            azioni che si ritroveranno in tutte le successive proposte sul tema della corruzione
            vengono evidenziati in quegli anni. Nello specifico, il Comitato sollecitava le seguenti
            azioni nel campo della pubblica amministrazione: semplificazione della legislazione,
            maggiore trasparenza nelle privatizzazioni, introduzione di disposizioni di
            incompatibilità per pubblici ufficiali che ambiscono a una carica elettiva, migliore
            formazione dei pubblici ufficiali in materie tecniche concernenti contratti e opere di
            costruzione, criteri di selezione e di promozione per i pubblici dipendenti sganciati da
            considerazioni politiche, misure volte a migliorare lo status della funzione pubblica,
            codici di comportamento per i pubblici dipendenti, controlli sui beni dei pubblici
            dipendenti di settori delicati, restrizioni sulla natura delle attività dei pubblici
            dipendenti dopo la cessazione dal servizio, adeguamento delle procedure disciplinari ai
            risultati dei giudizi penali, revisioni delle regolamentazioni e delle procedure
            relative agli appalti pubblici, messa a punto di sistemi di controllo. 
Per quanto riguarda l’area
            dell’attività politica, il Comitato proponeva una revisione dei controlli sulle nomine
            politiche, nuove disposizioni sul finanziamento dei partiti
            politici con limiti più rigorosi e piena pubblicità, la regolamentazione delle attività
            dei gruppi di pressione, la garanzia della segretezza del voto, la revisione delle
            disposizioni concernenti l’ineleggibilità e l’incompatibilità con la carica elettiva.
            Per quanto riguarda le attività private, il Comitato sollecitava, fra le altre, una
            nuova disciplina riguardo ai conflitti di interessi, una revisione delle procedure di
            ispezione in campo fiscale, l’intensificazione dei controlli interni in società con
            azionisti e l’introduzione di codici di condotta per le professioni[7]. 
Nello stesso periodo
            (settembre-novembre 1996) vengono istituite due Commissioni speciali (sebbene con ruoli
            diversi) sul tema della corruzione: una Commissione di studio della presidenza del
            Consiglio dei ministri e una Commissione speciale istituita dal presidente della Camera
            e formata da parlamentari per l’esame dei progetti di legge per la prevenzione e la
            repressione della corruzione [Di Nicola 2003; Cazzola 2007]. 
Per quanto riguarda il lavoro della
            prima Commissione di studio, istituita dalla presidenza del Consiglio dei ministri, esso
            culminò, nel giugno 1997, in una serie di proposte concrete per contrastare i fenomeni
            di corruzione e migliorare l’azione della pubblica amministrazione. 
Tra queste: la costituzione di unità speciali che
                fornissero alla pubblica amministrazione l’esperienza necessaria per la stipula dei
                contratti specialistici; la graduale abolizione delle licenze pubbliche nei settori
                in cui non fossero strettamente necessarie; la creazione di un nuovo sistema di
                controllo amministrativo, interessato non più alla mera legalità dell’azione
                amministrativa, ma anche al controllo dei risultati [Di Nicola 2003, 15]. 


A conclusioni simili era giunta
            anche la Commissione della Camera per l’esame dei progetti di legge sulla prevenzione e
            la repressione del fenomeno della corruzione. Il compito specifico di questa Commissione
            era quello di analizzare i progetti di legge presentati in
            parlamento prima del 31 ottobre 1996 per convertirli in proposte definitive; questa
            Commissione aveva quindi un ruolo potenzialmente più incisivo potendo intervenire
            direttamente sul procedimento legislativo. Come ricorda Di Nicola
                [ibidem, 16], «la Commissione lavorò per un anno e mezzo e al
            termine del suo mandato, il 31 marzo 1998, presentò dieci proposte di legge, molte delle
            quali relative ad interventi di carattere non penale». Tra i temi affrontati nelle
            proposte, ritroviamo il controllo della legalità e della trasparenza della pubblica
            amministrazione; la trasparenza dell’attività politica e la disciplina del rapporto tra
            questa e l’attività economica; l’attività contrattuale della pubblica amministrazione;
            disposizioni sul procedimento penale e il procedimento disciplinare nei confronti dei
            pubblici dipendenti [Camera dei deputati 1997, 4]. 
L’excursus sui lavori dei tre
            organismi summenzionati assume rilevanza se si anticipano alcune conclusioni della
            presente analisi. Ciò che si evidenzia, infatti, alla luce delle informazioni che
            saranno presentate più avanti, è che sebbene già a metà degli anni Novanta fossero state
            elaborate proposte legislative concrete, individuando i punti critici su cui era
            necessario intervenire, a oggi, venti anni dopo, poche misure sono state implementate.
            Si rileva, invece, che buona parte delle misure che riguardavano più in generale il
            funzionamento della pubblica amministrazione tra cui, per esempio, la semplificazione
            della legislazione, la maggiore trasparenza nelle privatizzazioni, una migliore
            formazione dei pubblici ufficiali, l’utilizzo di criteri di selezione e di promozione
            per i pubblici dipendenti e la creazione di codici di comportamento per i pubblici
            dipendenti sono state introdotte in modo organico solo a partire dalla metà degli anni
            Duemila, ma nel quadro di un più ampio processo di modernizzazione della pubblica
            amministrazione. 
Nel corso della XIII legislatura, i
            progetti di legge presentati, con una ricaduta diretta o indiretta sulla lotta alla
            corruzione politica, furono 72. Alla fine degli anni Novanta solo due di questi progetti
            erano diventati legge: la legge che reintroduceva, sotto una nuova veste, il
            finanziamento pubblico dei partiti; la legge n. 234 del 1997 di modifica del reato di
            abuso d’ufficio che ha abolito il reato di abuso d’ufficio per fini non
            patrimoniali e ha dimezzato la pena per l’abuso di ufficio per
            fini patrimoniali. 
Per quanto riguarda il finanziamento
            dei partiti politici, a seguito del referendum che aveva abrogato il finanziamento
            pubblico ai partiti, la legge n. 515 del 1993 aveva introdotto la disciplina dei
            rimborsi elettorali, prevedendo che le spese elettorali dei candidati alla Camera e al
            Senato venissero rimborsate in base a una ripartizione che teneva conto della
            popolazione e della percentuale dei voti ottenuti in una data regione. Successivamente,
            invece, la legge n. 2 del 1997, intitolata «Norme per la regolamentazione della
            contribuzione volontaria ai movimenti o partiti politici», reintroduceva, di fatto, il
            finanziamento pubblico ai partiti utilizzando la strada della contribuzione volontaria
            dei cittadini. La legge prevedeva la possibilità di destinare il 4‰ dell’Irpef al
            finanziamento della politica, senza possibilità d’indicare a quale movimento o partito
            si volesse indirizzare. Nel 1999 la norma viene nuovamente modificata reintroducendo il
            rimborso elettorale senza alcuna attinenza diretta con le spese effettivamente sostenute
            per le campagne elettorali [Davigo e Mannozzi 2007]. Anche in relazione al tema degli
            appalti pubblici gli sviluppi normativi non sono confortanti. Di Cristina [2012, 183]
            evidenzia come, sebbene dopo gli eventi degli anni Novanta si sia assistito a un
            notevole processo di riforma della normativa in tema, non sempre i provvedimenti abbiano
            avuto gli effetti sperati. Si sono prodotti anche effetti perversi di
            iper-regolamentazione settoriale che hanno contribuito a un irrigidimento delle regole e
            a un’eccessiva burocratizzazione che ha minato l’efficienza del settore stesso. L’enfasi
            eccessiva sul controllo normativo e la mancanza di strumenti snelli e di facile
            applicabilità hanno paradossalmente reso il settore più vulnerabile ed esposto a rischi
            di attuazione di pratiche illegali e non trasparenti. 
È con la fine della XIII legislatura
            che viene invece approvato uno dei pochi provvedimenti che andava ad affrontare uno dei
            punti critici, in tema di prevenzione della corruzione, evidenziati dalle Commissioni
            speciali summenzionate. Durante gli ultimi mesi del secondo governo Amato (aprile
            2000-giugno 2001) viene approvata, infatti, la legge n. 97 del 2001 che stabilisce il
            collegamento tra procedimento penale e disciplinare a carico
            degli impiegati e dei funzionari pubblici condannati per reati contro la pubblica
            amministrazione. 
Le poche misure anti-corruzione che
            sono approvate nel periodo che va dal 2001 al 2009 sono principalmente dovute
            all’influenza delle organizzazioni internazionali e quindi legate alla ratifica delle
            più importanti convenzioni in materia. 
Tra queste, il più rilevante è
            sicuramente la creazione, da parte del primo governo Berlusconi, dell’Alto commissario
            per la lotta alla corruzione nel 2003, abolito nel 2008 e sostituito dal Servizio
            anti-corruzione e trasparenza (Saet). Sebbene, come sarà descritto in seguito, i
            risultati raggiunti da questa istituzione siano tutt’altro che significativi, è
            importante evidenziare come essa sia stata creata in quanto esplicitamente richiesta da
            una delle convenzioni internazionali allora firmate dall’Italia. Allo stesso modo,
            alcune misure potenzialmente rilevanti anche per il settore anti-corruzione sono state
            introdotte nell’ambito del processo di riforma della pubblica amministrazione avviato
            dal ministro Brunetta a partire dal 2009. Si pensi per esempio alla, seppur molto
            criticata, istituzione della Commissione di valutazione per la trasparenza e l’integrità
            della pubblica amministrazione (Civit) e, più in generale, ai provvedimenti per la
            trasparenza nella pubblica amministrazione. Come già evidenziato, si tratta quindi di
            misure non esplicitamente dirette a contrastare il fenomeno. 
2.1. Le
            istituzioni «ad hoc»: dall’Alto commissario al Servizio anti-corruzione e trasparenza 



La proposta per la creazione di
            un’istituzione ad hoc per la prevenzione della corruzione emerse
            già tra le conclusioni a cui giunsero le varie commissioni speciali istituite negli anni
            Novanta. Tale soluzione, come già ricordato, veniva suggerita nell’ambito degli accordi
            internazionali sottoscritti dal nostro paese con il Consiglio d’Europa, l’Onu e l’Ocse
            alla fine di quel decennio. 
Nel 2003, con la legge n. 16 venne
            invece creato ufficialmente l’«Alto Commissario per la prevenzione e il contrasto della
            corruzione e delle altre forme di illecito nella pubblica amministrazione». Il
            commissario fu istituito all’interno del ministero della Pubblica amministrazione e i
            membri dell’ufficio furono nominati direttamente dal governo.
        
Il primo commissario fu però
            nominato solo nell’ottobre 2004 e ben presto emersero malumori da parte del commissario
            stesso per la scarsa dotazione di fondi e per la poca rilevanza istituzionale attribuita
            all’organo. Il primo commissario, l’ex magistrato di Cassazione Gianfranco Tarozzi, si
            dimise nel dicembre 2006, affermando che l’istituzione non era stata messa nelle
            condizioni di poter effettuare una seria politica anti-corruzione [«la Repubblica»
            2006]. Al suo posto venne nominato Bruno Ferrante, ex prefetto, che rimase in carica
            solo pochi mesi e venne sostituito dall’ex prefetto Achille Serra nel luglio 2007. Tutti
            e tre i commissari hanno evidenziato la carenza di fondi a disposizione dell’istituzione
            e i pochi poteri esecutivi. 
Si riportano di seguito le
            dichiarazioni di uno degli ex commissari, Bruno Ferrante, rilasciate nel 2008 nel corso
            di un’intervista poiché riassumono efficacemente la storia dell’istituzione: «Troppo
            Alto questo Commissario, tant’è che Berlusconi l’ha abolito [...]. Doveva essere
            potenziato e reso più autonomo, una vera authority indipendente,
            con mezzi finanziari propri. Finché dipende dal Governo avrà delle remore nell’indagare»
            [«la Repubblica» 2008]. 
Nel 2008, infatti, l’Alto
            commissario viene abolito con la motivazione di ridurre la spesa pubblica e
            riorganizzare gli apparati amministrativi statali. Nel 2009 i compiti dell’Alto
            commissario vengono trasferiti al Saet creato all’interno del dipartimento della
            Funzione pubblica. Tra le funzioni principali del Servizio, la predisposizione del
            rapporto quadrimestrale al parlamento sulla diffusione della corruzione in Italia,
            attività di ricerca e sensibilizzazione sul tema e attività di consulenza legislativa.
            Di rilievo, invece, uno dei compiti specifici del Saet, che avrebbe dovuto redigere su
            base annuale una specifica strategia anti-corruzione. 
Sfortunatamente pochi dei compiti
            summenzionati sono stati effettivamente portati a termine. 
Nell’estate del 2011 il Saet viene
            fortemente criticato dai media a seguito di un’inchiesta giornalistica che rende
            pubbliche le valutazioni di alcuni ambasciatori americani, di sede in Italia, in merito
            all’attività del Servizio e alla sua efficacia nel combattere la corruzione. In seguito
            a una visita ufficiale da parte della rappresentanza statunitense e a seguito di
            precedenti rapporti, il Servizio viene giudicato largamente inefficace perché non
            autonomo e indipendente dal governo e perché privo delle
            risorse umane e finanziarie necessarie. Il ruolo del Saet viene
            giudicato sostanzialmente di facciata e senza potere di azione reale [Maurizi 2011]. 
Il problema dell’individuazione di
            un’autorità nazionale anti-corruzione con poteri effettivi è diventato ancora più
            urgente in seguito alla ratifica della Convenzione delle Nazioni Unite contro la
            corruzione (legge n. 116 del 2009). Tale autorità viene individuata dall’ex ministro
            Brunetta nel dipartimento della Funzione pubblica, anche se durante il 2010-2011 il Saet
            ha continuato a rimanere in vita. Dal febbraio 2012 il dipartimento della Funzione
            pubblica è invece subentrato ufficialmente quale autorità nazionale anti-corruzione. Gli
            sviluppi legislativi più recenti, che saranno descritti in seguito, individuano nella
            Civit la struttura idonea ad assumere il ruolo di autorità nazionale anti-corruzione. 
Di recente, nel rapporto di verifica
            del 2011 [Greco 2011], Greco ha valutato positivamente l’individuazione dell’autorità e
            ha auspicato che tale cambiamento sia accompagnato da una maggiore volontà politica per
            l’attuazione di una concreta politica anti-corruzione, finora carente. 

2.2. Dal
                d.d.l. alla legge anti-corruzione 



La vicenda della creazione
                dell’istituzione ad hoc per la lotta alla corruzione si
                intreccia a partire dal 2010 con l’iter del disegno di legge («Disposizioni per la
                prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica
                amministrazione», A.S., XVI leg. n. 2156), denominato «d.d.l. anti-corruzione»,
                presentato dal governo Berlusconi il 1º marzo 2010. 
Il d.d.l. è stato presentato su
                proposta di cinque, importanti ministri (Alfano, Maroni, Bossi, Calderoli e
                Brunetta), e dopo un esame a cui sono state dedicate due sedute. Come ricordano
                Merloni e Vandelli [2010], l’iter del provvedimento si è svolto in termini alquanto
                atipici. Non è stata prevista ed effettuata la trasmissione alla Conferenza
                Stato-Regioni-autonomie locali, sebbene il provvedimento si occupasse anche di
                aspetti relativi alle Regioni e agli enti locali e dunque la trasmissione alla
                Conferenza fosse obbligatoria. Il disegno di legge è poi approdato al Senato oltre
                due mesi dopo la seduta del Consiglio dei ministri che lo aveva approvato. I due
                autori citati ricordano che in quel lasso di tempo «il
                testo non risultava reperibile: in attesa, secondo qualche indiscrezione
                giornalistica, di una soluzione a contrasti tra ministri che consentisse
                effettivamente di definire il testo ufficiale» [ibidem, 11]. 
Il d.d.l. dedicava ampio spazio
                anche ai controlli sugli enti locali, sostituendo una nutrita serie di articoli del
                Tuel (d.lgs. n. 267 del 2000). 
Un aspetto di novità della
                versione originale del disegno di legge riguardava l’introduzione del concetto di
                «fallimento politico», che include la dichiarazione di dissesto di Comuni e
                Province, la sanzione dell’incandidabilità al presidente della giunta regionale che
                sia stato rimosso per atti contrari alla Costituzione o gravi violazioni di legge o
                per il grave dissesto delle finanze regionali. Tuttavia, il d.d.l. non definiva
                puntualmente le nuove regole, limitandosi a stabilire i criteri e i principi,
                delegando quindi il governo. Data la materia (l’incandidabilità), è facile
                immaginare perché questa parte del disegno abbia incontrato forti resistenze nella
                definizione delle nuove regole. 
Infine, per quanto riguarda le
                modifiche al codice penale il disegno di legge ometteva sia di riformulare più
                attentamente le diverse fattispecie di reato sia di introdurne di nuove, dalla
                corruzione nel settore privato al traffico d’influenze, accogliendo suggerimenti
                avanzati dalla dottrina, e proposte contenute in altri progetti di legge. La via
                seguita è, invece, quella di un aggravamento delle pene per una serie di delitti
                contro la pubblica amministrazione, dal peculato alla corruzione, nel presupposto
                che l’aggravamento stesso rafforzi l’efficacia dissuasiva della norma penale. 
Con l’insediamento del governo
                tecnico guidato da Monti si sono riaccese le speranze nella società civile per
                un’azione emendativa del d.d.l. e per la sua approvazione alla Camera [Salvati
                2012]. Nel gennaio 2012 il ministro per la Pubblica amministrazione e la
                semplificazione Patroni Griffi ha creato una Commissione speciale[8] per lo studio del disegno di legge in vista
                dell’esame alla Camera. La Commissione, formata da magistrati e professori
                universitari, ha elaborato una serie di riflessioni e proposte emendative trasmesse
                al governo e ai ministri competenti. La strada scelta dal ministro della Giustizia
                Severino in vista dell’esame alla Camera è stata quella della consultazione con i
                leader dei partiti di maggioranza che sostengono l’esecutivo[9], giungendo a una modifica del testo solo nel giugno 2012. 
Il testo presentato dal ministro
                Severino presentava molte differenze rispetto a quello originario del 2010 e
                l’obiettivo principale era prima di tutto quello di allineare l’Italia agli standard
                internazionali in materia. Il percorso verso l’approvazione definitiva è stato lungo
                e tortuoso a causa della riluttanza di molti gruppi politici a votare il
                provvedimento. Solo il 31 ottobre 2012 con voto di fiducia è stato approvato il
                testo recante «Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e
                dell’illegalità nella pubblica amministrazione». 
Di particolare rilevanza,
                l’articolo sull’incandidabilità stabilisce che non potranno più essere eletti quanti
                hanno ricevuto una condanna definitiva. Previsto, inoltre, il divieto di ricoprire
                le cariche di presidente e di componente di vari organismi pubblici per chi ha
                commesso reati gravi. Sono dettate specifiche misure volte alla trasparenza
                dell’attività amministrativa, in particolare l’attività relativa agli appalti
                pubblici con il ricorso ad arbitri[10], e nell’attribuzione di posizioni dirigenziali. Viene incrementato anche
                il catalogo dei reati alla cui condanna consegue, per l’appaltatore, la risoluzione
                del contratto con una pubblica amministrazione. Il testo prevede inoltre una più
                stringente disciplina delle incompatibilità, di cumulo di impieghi e incarichi di
                dipendenti pubblici, così come, per la prima volta, la tutela del pubblico
                dipendente che denuncia o riferisce condotte illecite apprese in ragione del suo
                rapporto di lavoro. 
Per quanto riguarda le misure
                repressive penali, sono stati invece introdotti nuovi reati di concussione per
                induzione, traffico illecito di influenze e corruzione per
                l’esercizio della funzione. Per quel che riguarda il traffico di influenze illecite,
                le nuove norme stabiliscono che vi sia una pena detentiva da uno a tre anni per chi
                «sfruttando relazioni esistenti con un pubblico ufficiale o con un incaricato di
                pubblico servizio, induce indebitamente a dare o promettere, a sé o ad altri, denaro
                o altro vantaggio patrimoniale, come prezzo della propria mediazione illecita,
                ovvero per remunerare il pubblico ufficiale o l’incaricato di un pubblico servizio»
                (art. 19, Modifiche al codice penale)[11]. Attraverso la modifica dell’art. 2635 c.c. sulle disposizioni penali in
                materia di società e consorzi, è stato invece introdotto il reato di corruzione tra
                privati, punito con la reclusione da uno a tre anni. 
Il testo della legge, qui
                descritto per sommi capi, fa sicuramente segnare un passo avanti nel settore delle
                politiche anti-corruzione poiché predispone una serie di strumenti di
                    policy specifici finora assenti e coordinati tra loro in
                modo organico. In questo modo, viene superata la situazione attuale che vedeva la
                compresenza di tanti micro-provvedimenti intrapresi in relazione a settori
                specifici, per esempio quello degli appalti pubblici, che però rendeva difficile il
                coordinamento e la loro concreta applicazione a fenomeni corruttivi che sono sempre
                più complessi, sfaccettati e che riguardano spesso una pluralità di settori e
                servizi pubblici. Il testo della legge si accompagna, infatti, a un dettagliato
                rapporto prodotto dalla già citata Commissione di studio istituita dal ministro per
                la Pubblica amministrazione e la semplificazione, che analizza con un approccio
                multi-disciplinare i dati, le fonti, i costi, le possibili spiegazioni e le
                caratteristiche specifiche della corruzione politica e amministrativa con un lungo
                approfondimento sui settori degli appalti pubblici e della sanità. 
Da segnalare che nel mese di
                giugno 2012 si è registrato un altro importante passo avanti positivo nella lotta
                alla corruzione: è stata, infatti, approvata in via definitiva la legge di ratifica
                (legge n. 110 del 28 giugno) della Convenzione penale sulla
                corruzione, siglata a Strasburgo il 27 gennaio 1999. L’Italia ha dunque ratificato
                questo documento dopo tredici anni dalla sua approvazione. 

2.3. Le
                questioni giudiziarie 



Un altro tema caldo dell’ultimo
                quinquennio è stato quello dell’immunità processuale per le cariche dello Stato. Il
                provvedimento più recente approvato in merito, dopo una lunga serie di altri
                provvedimenti che in vario modo regolavano la materia (si ricordino, per esempio, il
                lodo Maccanico e il lodo Schifani), è la legge n. 124 del 2008 denominata «lodo
                Alfano». La norma prevedeva la sospensione dei processi per reati extra-funzionali
                per i titolari delle quattro più alte cariche dello Stato fino alla fine del loro
                mandato. Come noto, tale norma viene dichiarata illegittima dalla Corte
                costituzionale nel 2009 poiché nelle previsioni in essa contenute si ravvisavano i
                requisiti tipici delle immunità che non possono essere trattate con legge ordinaria
                [Pederzoli 2011]. 
Conclusa la vicenda del lodo
                Alfano, è la volta del cosiddetto «legittimo impedimento». La norma (legge n. 51 del
                2010) aveva l’obiettivo di consentire al premier e ai ministri di non presenziare
                alle udienze dei processi penali, di fatto, dilatando i tempi del processo, sulla
                base di una certificazione che attestava concomitanti impegni di governo. Anche
                questo provvedimento è stato oggetto dell’esame della Corte costituzionale che lo ha
                giudicato parzialmente illegittimo, eliminando due aspetti di rilievo: la
                possibilità per il premier di addurre impegni fino a sei mesi consecutivi e
                l’obbligo per il giudice di rinviare l’udienza. 


3.
            Conclusioni 



L’effetto nocivo dell’assenza di
            politiche anti-corruzione sulla qualità della democrazia è dirompente e percepibile in
            relazione a varie dimensioni. Un primo effetto è quello relativo alla distorsione della
            domanda pubblica, quale passaggio centrale del processo
            politico democratico. La mediazione politica è il filtro attraverso cui gli interessi
            sono articolati, aggregati e portati all’interno delle istituzioni. La corruzione causa
            un indebolimento nei vincoli istituzionali volti alla protezione dell’interesse
            collettivo nella formulazione della domanda pubblica, poiché, attraverso la complicità
            tra coloro che sono corrotti, si privilegia la soddisfazione di una domanda «interna»,
            composta dagli interessi di chi partecipa allo scambio corrotto [Pizzorno 1992; Della
            Porta e Vannucci 2007]. 
Il riflesso
                sull’accountability[12] è quindi quasi scontato: indebolendo i vincoli istituzionali volti alla
            protezione del bene collettivo o addirittura azzerandoli, la diffusione della corruzione
            annulla di fatto i meccanismi di responsabilità connessi all’esercizio del potere
            politico e di un ruolo pubblico [Diamond e Morlino 2005a; Morlino 2011]. Il meccanismo
            del rendere conto non sarà più attivato in relazione alla collettività che si
            rappresenta, ma a un ristretto gruppo di attori coinvolti nell’atto corruttivo. 
Per questo motivo Colombo [2012, 10]
            propone come necessità assoluta l’esistenza di un’azione preventiva di carattere
            istituzionale che sia in grado di innescare «livelli diversi di responsabilità
            antecedenti a quella penale: la responsabilità politica, quella amministrativa e quella
            professionale». 
Si pensi per esempio alla totale
            mancanza, fino ai recenti provvedimenti, di strumenti e meccanismi che permettano il
            controllo e la tracciabilità continua degli appalti pubblici. L’utilizzo delle
            tecnologie informatiche permetterebbe, infatti, di garantire un più efficace
            monitoraggio delle procedure, dall’istituzione delle gare all’esecuzione dei lavori
            [Comandini 2010]. 
Un altro effetto diretto della
            corruzione a detrimento della qualità della democrazia è quello relativo ai costi
            economici che tale fenomeno produce sulla società nel suo complesso. Il danno economico
            e finanziario prodotto dalla corruzione è costituito da una sottrazione di risorse al
            mondo produttivo e da un aggravio per il bilancio della pubblica amministrazione. La
            distorsione delle scelte di investimento da parte dei corrotti indirizza la pubblica
            amministrazione verso iniziative più lucrose e dispendiose,
            influenzando anche la qualità e la resa delle opere realizzate. Le imprese coinvolte
            negli scambi corruttivi godono inoltre di un vantaggio competitivo che distorce i
            meccanismi del mercato [Davigo e Mannozzi 2007; Colombo 2012]. Indipendentemente da
            queste considerazioni descrittive, la stima e la quantificazione dei costi della
            corruzione sono complesse e scarsamente affidabili. Come evidenziano Arnone e Iliopulos
            [2005], è interessante inoltre notare come gli studi sui costi della corruzione siano
            prevalentemente di carattere giuridico e non di tipo economico. I dati frequentemente
            riportati dalla stampa, forniti dal procuratore aggiunto della Corte dei conti, stimano
            che negli ultimi anni il costo della corruzione si aggiri sui 60 miliardi di euro all’anno[13]. A fronte di queste stime dei costi, la Corte dei conti riporta che le
            condanne inflitte nel 2011 non hanno superato il valore di 75 milioni di euro[14]. 
La linea dell’utilizzo congiunto e
            coordinato di misure preventive e repressive è quella che è stata adottata con la
            recente, e tanto attesa, legge anti-corruzione, che è il risultato della stretta
            collaborazione tra i ministri della Giustizia, dell’Interno e per la Pubblica
            amministrazione e la semplificazione del governo Monti. Laddove, infatti, il ministro
            della Giustizia si è occupato direttamente delle previsioni penalistiche contenute nella
            nuova legge, quello per la Pubblica amministrazione e la semplificazione (e in parte il
            ministro dell’Interno) hanno predisposto gli strumenti idonei per importanti misure
            preventive. 



[1]  Si veda «La corruzione in Italia. Per una
                    politica di prevenzione». Rapporto della Commissione per lo studio e
                    l’elaborazione di misure per la prevenzione della corruzione, istituita il 23
                    dicembre 2011 dal ministro Patroni Griffi. Presentato presso la presidenza del
                    Consiglio dei ministri il 22 ottobre 2012. 

[2]  Si vedano in particolare i dati riportati
                    nelle Relazioni annuali al parlamento del Servizio anti-corruzione e trasparenza
                    del dipartimento della Funzione pubblica (www.anticorruzione.it). 

[3]  Si vedano, per esempio, le schede su
                    criminalità e sicurezza in Istat, Noi Italia. 100 statistiche per
                        capire il Paese in cui viviamo. 

[4]  Si utilizzano come fonte di questi dati le
                    statistiche Istat poiché sono aggiornate all’anno 2009 compreso e forniscono una
                    panoramica sui tipi di reato perseguiti.

[5]  Si veda anche Per una cultura
                        dell’integrità nella Pubblica amministrazione. Come si misura la corruzione.
                        Misure Giudiziarie, on line al sito http://integrita.sspa.it/?page_id=1188. 

[6]  Si veda Eurobarometer, Attitudes of
                        Europeans towards Corruption. Full Report, Directorate General
                    for Justice, Freedom and Security and coordinated by Directorate General for
                    Press and Communication, on line al sito http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_325_en.pdf.

[7]  Si veda anche Parlamento europeo, Direzione
                    Generale degli Studi, documento di lavoro, Misure volte a prevenire la
                        corruzione negli Stati membri dell’UE, Serie Affari Giuridici.
                    JURI 101 IT. 03-1998 (on line al sito www.europarl.europa.eu/workingpapers/juri/101/default_it.htm, ultimo
                    accesso 14 giugno 2012).

[8]  Commissione per lo studio e
                        l’elaborazione di proposte in tema di trasparenza e prevenzione della
                        corruzione nella pubblica amministrazione, costituita con decreto del 23
                        dicembre 2011. Si veda anche il sito internet www.funzionepubblica.gov.it/comunicazione/notizie/2012/gennaio/30012012---relazione-della-commissione-anticorruzione.aspx
                        
                        (ultimo accesso 6 aprile 2012).

[9]  Angelino Alfano (Pdl), Pierluigi Bersani
                        (Pd) e Pier Ferdinando Casini (Udc). 

[10]  Sono inoltre elencate le attività
                        d’impresa particolarmente esposte al rischio di infiltrazione mafiosa ed è
                        istituito presso ogni prefettura l’elenco dei fornitori non soggetti a
                        tentativi di infiltrazione mafiosa.

[11]  Disegno di legge n. 4434-B, «Disposizioni
                        per la prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illegalità nella
                        pubblica amministrazione». Trasmesso dal Senato il 18 ottobre 2012, on line
                        al sito www.camera.it/_dati/leg16/lavori/stampati/pdf/16PDL0064270.pdf
                        (ultimo accesso 8 novembre 2012).

[12]  Si veda il cap. di Almagisti, Grimaldi e
                    Pasquino.

[13]  Relazione del procuratore aggiunto della
                    Corte dei conti, Maria Teresa Arganelli, per l’inaugurazione dell’anno
                    giudiziario 2012. 

[14]  Relazione del presidente della Corte dei
                    conti, Luigi Giampaolino, per l’inaugurazione dell’anno giudiziario
                    2012.





Capitolo undicesimo
            

Responsiveness

Vincenzo Memoli è ricercatore presso il Dipartimento di Scienze politiche e sociali
                    dell’Università di Catania.


Le condizioni centrali della responsiveness sono date da una società civile
                strutturata, indipendente, informata e partecipante e da strutture intermedie forti
                e attive. Sono, cioè, le stesse indicate per l’accountability. Peraltro, le ragioni
                per cui sono proprio quelle le condizioni essenziali sono abbastanza palesi, nel
                senso che solo quella società civile e quelle strutture intermedie possono rendere
                possibile il chiarimento di un versante almeno della responsiveness, la percezione
                dei propri bisogni. A proposito dell’altro versante ovvero dell’output governativo,
                solo in democrazie e società ricche e sviluppate ha qualche senso sperare nella
                risposta dei governanti. Dunque, il fattore economico, che era così importante per
                spiegare il consolidamento democratico, diventa rilevante anche per avere una
                qualche risposta governativa alle esigenze dei cittadini, e della popolazione più in
                generale. Questo capitolo di Memoli sulla responsiveness traccia un proprio percorso
                empirico originale nell’analizzare tale dimensione.





1. Premessa 



La responsiveness rappresenta uno dei
            concetti cardine della qualità democratica. Essa può essere presentata come un processo
            lineare composto da diversi stadi – le preferenze dei cittadini, il comportamento di
            voto, la selezione dei policy makers e le politiche pubbliche – i
            cui legami determinano lo sviluppo della qualità democratica [Powell 2005]. La sequenza
            delle singole componenti è assimilabile a quella di un modello cibernetico di
            auto-regolazione, in cui il feedback (i cittadini) diventa
            l’elemento centrale che può rafforzare e consolidare ulteriormente le scelte del
            governo, o renderle ulteriormente fragili[1]. Da questa prospettiva, la responsiveness risulta
            legata sia alla dimensione democratica procedurale sia a quella sostantiva poiché,
            sintetizzando il grado di soddisfazione per le politiche pubbliche e le performance
            istituzionali, riflette, direttamente e indirettamente, la responsabilità della classe
            politica e delle istituzioni, ossia gli elementi alla base della governance democratica
            istituzionale (cfr. Soroka e Wlezien [2010]). 
Muovendo dalle impostazioni di Powell
            [2005], in questo capitolo, che analizza il caso italiano, lo studio della
                responsiveness è stato sviluppato in un’ottica longitudinale;
            mediante l’utilizzo di tecniche di analisi quantitative si è focalizzata l’attenzione
            sul periodo che va dalla seconda metà degli anni Settanta al 2011[2], durante il quale numerosi mutamenti socio-politici
            ed economici hanno condizionato la relazione tra i cittadini e il «sistema Italia». Non
            a caso si è passati dal fordismo al toyotismo, dalla lira all’euro e dalla Prima alla
            Seconda Repubblica, in cui l’accentuarsi del populismo e dell’esaltazione del
            liberalismo estremo, il radicarsi di un evidente «svuotamento di senso» dell’istituzione
            repubblicana [Genovese 2011] e l’affermarsi di un nuovo sistema di potere (cfr. Ginsborg
            e Asquer [2011]) hanno intaccato la democrazia e i principali cardini sui quali la
            stessa si struttura. 
Tre sono gli indicatori che sono
            stati utilizzati come proxy della responsiveness. Il primo è quello
            della soddisfazione democratica, che esprime la valutazione dei cittadini nei confronti
            degli outcome generali del sistema politico. Il secondo è rappresentato dalla fiducia
            nelle istituzioni politiche, che sottolinea il grado di connessione tra governanti e
            governati. Infine, la popolarità del governo utilizzata come sintesi della valutazione
            degli outcome, ossia la capacità da parte del sistema politico di tradurre in azioni
            concrete le domande e le richieste dei cittadini. Entrando nel dettaglio, il primo e il
            terzo indicatore esprimono il livello di sostegno democratico di tipo specifico (cfr.
            Easton [1965]) e quindi le performance del sistema politico. Sebbene risentano di
            fattori esogeni, di per sé difficilmente prevedibili (la crisi economica ecc.),
            consentono di tratteggiare l’orizzonte temporale della democrazia in un’ottica di
                «responsiveness di breve periodo». Per quanto attiene al
            secondo indicatore, invece, poiché la fiducia politica è uno degli elementi su cui si
            basano la legittimità e il sostegno del sistema politico (cfr. Blind [2006]), esso dà
            conto del sostegno di tipo diffuso. A livello empirico, il sostegno diffuso e quello
            specifico non sono totalmente indipendenti (cfr. Adamany e Grossman [1983]). Infatti il
            sostegno diffuso funge anche da ammortizzatore circa gli effetti di decisioni che
            raccolgono pochi consensi [Gibson 1989; Tyler 1990] e può accadere che il sostegno
            diffuso sia significativamente alto anche quando il sostegno specifico è basso. In altri
            termini, anche quando le performance istituzionali non sono particolarmente brillanti, i
            cittadini possono continuare a legittimare i propri
            rappresentanti politico-istituzionali alimentando una
                responsiveness di medio termine, in quanto durevole nel tempo. 
Analizzando il fenomeno della
            rispondenza da differenti angolazioni, i risultati di questo lavoro appaiono
            univocamente sottolineare come il basso grado di responsiveness di
            breve periodo non sia altro che la cartina di tornasole del rapporto che connette
            cittadini, istituzioni e classe politica. 

2. La
            soddisfazione per la democrazia 



Facendo luce sul funzionamento della
            democrazia, che rappresenta l’insieme delle regole che caratterizza ciascun sistema
            politico [Norris 1999], è possibile analizzare in un’ottica longitudinale il livello di
            soddisfazione degli italiani per le performance democratiche. Prima di procedere, una
            puntualizzazione è d’obbligo. Il dibattito scientifico che ruota intorno all’uso
            dell’indicatore che misura il sostegno alla democrazia come sostegno al regime delle
            performance ha indotto molti ricercatori a dividersi in merito alla sua collocazione.
            Infatti, mentre per alcuni studiosi il regime delle norme e delle procedure rappresenta
            un indicatore di sostegno diffuso, per altri esso esprime un sostegno di tipo specifico
            (cfr. Fuchs, Guidorossi e Svensson [1995]; Canache, Mondak e Seligson [2001]). In
            accordo con alcuni autori (cfr. Norris [1999]; Dalton [2004]; Memoli [2011a]; Bellucci e
            Memoli [2012]), poiché quest’indicatore aggrega sia un giudizio sul regime sia una
            valutazione degli obblighi politici del governo, si ritiene opportuno interpretarlo come
            dimensione di sostegno specifico, anche perché esso enfatizza un giudizio sulle
            performance del sistema politico ed esprime la valutazione del processo democratico da
            parte dei cittadini[3]. 
Utilizzando i dati Eurobarometro, tra
            il 1973 e il 2011 in Italia la soddisfazione democratica è cresciuta di 32,9 punti
            percentuali. A questo valore medio sono sottesi tuttavia andamenti nettamente
            divergenti. La seconda metà degli anni Settanta si apre con una
            sensibile crescita delle performance democratiche, con un recupero altalenante
            protrattosi sino ai primi anni Novanta quando, con il disvelamento del diffuso sistema
            di corruzione (Tangentopoli), si attenua il sostegno da parte dei cittadini. Si è
            trattato, tuttavia, di un declino di breve durata; a partire dal 1994 il trend
            s’inverte, in risposta alla trasformazione del sistema partitico, alimentando tra i
            cittadini una maggiore fiducia nel sistema politico. 
I dati suggeriscono due riflessioni:
            anzitutto, appare evidente che, sebbene nel tempo il livello di soddisfazione degli
            italiani per il funzionamento della democrazia stia lentamente crescendo, pur rimanendo
            al di sotto della media europea, il sentimento di insoddisfazione prevale sulla
            soddisfazione. Tuttavia, per arrivare alla seconda riflessione, non si tratta di una
            caratteristica necessariamente immutabile. Infatti, l’opinione pubblica che la esprime
            appare reagire agli eventi che si determinano nel sistema politico. Per spiegare, per
            esempio, il declino osservato nel 1993 e la successiva ripresa possiamo stimare
            l’impatto che l’evento «Tangentopoli» ha avuto sul livello della soddisfazione
            democratica attraverso un modello di regressione che fa dipendere la soddisfazione –
            variabile dipendente[4] – dall’evento «Tangentopoli»[5] e dal suo effetto nel tempo[6]. 
I principali risultati confermano
            come a partire dal 1976 la soddisfazione per il funzionamento della democrazia si sia
            consolidata progressivamente (beta = 0,341). Come era nelle aspettative, l’evento «Mani
            pulite» ha depresso il giudizio degli italiani facendo crollare, nel 1992, il livello di
            soddisfazione democratica (beta = – 0,162). Si è trattato sicuramente di un evento la
            cui intensità ha disorientato l’opinione pubblica, ma i cui effetti sono stati
            sicuramente limitati. Infatti, già dal 1994 il trend s’inverte
            e l’effetto nel tempo prodotto da «Mani pulite» sulle performance democratiche
            s’intensifica positivamente (b = 0,554). Detto in altri termini, a partire dal 1994
            l’azione dei giudici e il ricambio di buona parte della classe politica hanno alimentato
            la fiducia che gli italiani ripongono nel sistema politico-istituzionale e nel processo
            democratico. Concludendo, in Italia la democracy satisfaction da
            parte dei cittadini, pur avendo raggiunto livelli apprezzabili, rimane sensibile agli
                shock esterni e interni che condizionano il sistema politico,
            in generale, così come al comportamento delle autorità politiche. 

3. La
            fiducia nelle istituzioni 



La fiducia nelle istituzioni fa
            riferimento alle strutture formali che caratterizzano il sistema politico e individua,
            sul piano dell’opinione pubblica, l’insieme degli atteggiamenti che i cittadini hanno
            nei confronti delle istituzioni politiche [Park 2004], quali per esempio il parlamento,
            i partiti, la pubblica amministrazione e l’istituzione militare [Dalton 1999; Orren
            1997]. Non mancano comunque studi in cui il sostegno al regime è definito considerando
            sia istituzioni pubbliche sia istituzioni di natura privata o non politica (le imprese,
            i mass media, i sindacati e la Chiesa; Lipset e Schneider [1983]). Poiché si ritiene che
            questa specifica dimensione afferisce alla sfera pubblica e non a quella privata, in
            questo capitolo il sostegno al regime democratico è stato analizzato utilizzando il
            livello di fiducia che i cittadini ripongono nelle istituzioni pubbliche (cfr. Diamond
            [2001]). 
Due sono i principali filoni teorici
            attraverso cui analizzare la confidence. Il primo, adottando una
            prospettiva endogenica, guarda al sistema socio-politico dal suo interno. Gli studi che
            adottano tale approccio vedono nel mutamento dei principali fattori istituzionali
            [Dahrendorf 2000] e negli eventi politico-sociali di breve durata (scandali, episodi di
            corruzione ecc.) la causa delle oscillazioni della fiducia istituzionale (cfr. Della
            Porta [2000]; Pharr e Putnam [2000]). Laddove le istituzioni migliorano la capacità di
            dialogare e di raccogliere le domande formulate dai cittadini, si registra un incremento
            del consenso da parte dell’opinione pubblica, e viceversa. Il secondo filone, invece,
            adottando una visione opposta (prospettiva esogenica),
            identifica nell’economia, nella società e nei tratti culturali
            che caratterizzano il «sistema paese» [Almond e Verba 1963] la fonte della
                confidence che connette cittadini e istituzioni. 
Utilizzando una prospettiva
            endogenica e considerando quattro specifiche istituzioni – parlamento, pubblica
            amministrazione, sistema giudiziario e governo – si rileva che nell’ultimo trentennio la
            fiducia che gli italiani hanno riposto nelle istituzioni pubbliche è declinata passando
            dal 33,1% del 1981 al 28,3% del 2011, in particolar modo quella relativa al governo e al
            parlamento. Se con il post-Tangentopoli i cittadini sembravano aver acquisito maggiore
            fiducia nelle principali istituzioni politiche, dal 2006 tale legame si è indebolito.
            Con oscillazioni sistematiche, verificatesi con il succedersi dei governi, la fiducia
            dei cittadini nelle istituzioni si è attenuata grazie, verosimilmente, alle
            trasformazioni legate ai fattori istituzionali che, nel passaggio da un governo
            all’altro, hanno investito l’intera classe politica rendendola poco attenta alle
            esigenze e alle richieste dei cittadini. 
Se la fiducia nel governo e nel
            parlamento declina, quella nella magistratura, pur presentando un trend altalenante, fa
            registrare una crescita di tutto rilievo: dal 1981 al 2011 il livello di fiducia riposto
            dai cittadini in tale organismo è passato dal 42,4 al 54%. L’andamento del trend ha
            risentito sicuramente delle scelte operate dalla magistratura nell’ambito giudiziario,
            ma anche dell’opinione che il governo, in alcuni periodi, ha espresso circa l’operato di
            tale istituzione. Entrando nel dettaglio si rileva che se dal 1981 al 2001 il livello di
            fiducia si presenta in crescita, grazie all’impegno che giudici e magistrati hanno
            profuso affinché si potesse far luce sugli eventi che hanno caratterizzato la fine della
            Prima Repubblica, nel biennio successivo tale andamento s’inverte, con una contrazione
            di quasi 12 punti percentuali. Nonostante i continui attacchi ai giudici da parte di
            alcuni membri del governo, solo a partire dal 2005 l’immagine del sistema giudiziario
            riprende quota, grazie anche alle attività svolte nell’ambito dello scandalo Bancopoli
            (2005), giungendo nel 2006 a livelli di poco superiori a quelli registrati all’inizio
            del nuovo millennio. Sebbene le scelte del secondo governo Prodi e dell’allora ministro
            della Giustizia (l’indulto e le modifiche sull’ordinamento giudiziario) abbiano
            offuscato nuovamente l’immagine della magistratura, a partire dal 2008 il trend
            s’inverte, crescendo e consolidandosi nel tempo. Considerato che il concetto di fiducia
            presenta un nesso stringente con gli aspetti morali,
            psicologici e relazionali dei cittadini[7] e che la legittimità di un’istituzione fa riferimento all’idea che
            un’autorità sia rispettata e obbedita (cfr. Robinson e Darley [1995]), con tutte le
            cautele del caso è possibile sostenere che la fiducia che gli italiani ripongono nel
            sistema giudiziario potrebbe essere considerata anche una proxy del grado di moralità di
            questi ultimi. 
Infine, anche la pubblica
            amministrazione fa registrare un trend positivo con una crescita del livello di fiducia
            da parte dei cittadini, dal 1981 al 2006, di 10,5 punti percentuali. 
A partire dal 2006 gli italiani
            hanno guardato con maggior pessimismo ad alcuni organismi pubblici. Tale tendenza appare
            sicuramente preoccupante se coniugata con gli eventi che hanno investito la penisola
            italiana negli ultimi decenni, ma va sicuramente ridimensionata se si considera
            l’orizzonte temporale democratico di medio termine. Infatti, a partire dalla fine del
            2011 il nuovo governo guidato da Monti sembra aver ridato slancio non solo all’immagine
            internazionale del paese, ma anche alle stesse istituzioni. Senza entrare nel merito dei
            dati di sondaggi e delle peculiarità del governo tecnico, aspetti che non rientrano tra
            gli obiettivi di questo lavoro, con il nuovo governo Monti i cittadini appaiono più
            vicini alle istituzioni, apprezzandone maggiormente le scelte, anche se in taluni casi
            risultano drastiche e impopolari, e riversando in loro una maggior fiducia, rispetto al
            passato. 

4. La
            popolarità del governo 



Quando si analizza la
                responsiveness non si può non tener conto dell’opinione dei
            cittadini, che rappresenta il fondamento sostantivo della stessa democrazia (cfr.
            Sartori [1993]). Sebbene l’opinione dei cittadini non sia, in
            senso stretto, un giudizio fondato su conoscenze approfondite, affinché il processo
            democratico possa evolversi positivamente i cittadini devono essere dotati di un minimo
            di conoscenza per poter scegliere ed esprimere le proprie preferenze politiche [Niemi e
            Junn 1998, 1]. Grazie all’evoluzione tecnologica che ha caratterizzato l’ultimo
            ventennio e all’azione congiunta degli strumenti della comunicazione sociale
            (quotidiani, settimanali, riviste, radio, televisione e internet), le possibilità di
            acquisire informazioni sono indubbiamente migliorate rispetto al passato, tratteggiando
            uno scenario quasi antitetico rispetto a quello riportato da Downs [1957] secondo cui i
            cittadini sono poco incentivati a informarsi. 
Cambiano i tempi e mutano i
            comportamenti e gli stili di vita dei cittadini; anche se molti autori sostengono che
            gli effetti prodotti dai media sulle credenze politiche dell’opinione pubblica siano
            modesti [Bartles 1993; Finkel 1993], non va dimenticato che, talvolta, essi possono
            raggiungere elevati livelli di influenza[8]condizionando gli orientamenti politici e sociali del pubblico. Una tendenza,
            questa, che appare indubbiamente preoccupante se si considera che l’ex presidente del
            Consiglio, Silvio Berlusconi, è il principale magnate dell’impero mediatico nazionale.
            Ma una puntualizzazione è d’obbligo. Dato che le news sono sempre
            più orientate all’intrattenimento, invece che all’informazione, favorendo così gli
            inserzionisti pubblicitari e non il cittadino (cfr. Baker [1994]), e che i dibattiti
            politici vertono prevalentemente sugli aspetti personali della classe politica e non
            sull’ideologia, è probabile che gli effetti negativi dei media siano stati ampiamente
            esagerati. In secondo luogo, il valore aggiunto dei media alla formazione dell’opinione
            pubblica va stimato alla luce delle effettive capacità informative dei mezzi di
            comunicazione. Nella maggior parte dei casi gli italiani preferiscono informarsi
            attraverso la televisione che, sebbene rappresenti lo strumento principe della galassia
            mediatica, è dotata di una capacità di approfondimento ridotta, rappresentando così una
            scarsa fonte informativa. Se i giornali, più degli altri mezzi di comunicazione, offrono
            ampie opportunità di approfondimento, è altresì vero che in
            Italia la percentuale di cittadini che s’informano acquistando giornalmente un
            quotidiano è bassa. Inoltre, negli ultimi decenni l’utilizzo della radio è decisamente
            declinato rispetto agli altri media, mentre internet, sebbene in crescita in termini di
            utilizzo, appare poco efficace: difficilmente sollecita un interesse politico in chi non
            ce l’ha [Owen e Davis 1998] offrendo, di fatto, solo una diversa modalità di
            acquisizione delle informazioni rispetto a quelle caratterizzanti gli altri strumenti
            mediatici [Hill e Hughes 1998]. Da questa prospettiva, solo un utilizzo congiunto dei
            principali mezzi di comunicazione potrebbe favorire la possibilità di acquisire una
            maggiore conoscenza e consapevolezza dei fatti che caratterizzano il quotidiano.
            Nonostante tali limiti e lo scarso interesse per la politica, vale la pena sottolineare
            come gli italiani, almeno in 6 casi su 10, presentano un soddisfacente livello di
            conoscenza politica [Memoli 2011b] e si informino almeno una volta alla settimana sugli
            eventi politici [Istat 2010]. 
La conoscenza del sistema politico
            consente al cittadino di comprendere le scelte effettuate dal governo e valutare
            accuratamente quanto queste siano rispondenti alle promesse elettorali. Seguendo una
            logica di tipo premio-punizione è possibile
                ipotizzare che laddove gli outcome pubblici sono in linea con
            le aspettative dei cittadini, questi probabilmente premieranno le istituzioni e la
            stessa classe politica, manifestando così il proprio consenso in termini di fiducia e di
            sostegno politico. Analizzando la popolarità del governo[9] degli ultimi undici anni è possibile sottoporre a verifica tale ipotesi e
            stimare quanto le scelte istituzionali e gli eventi che caratterizzano il sistema
            politico incidono sulla valutazione dei cittadini circa
            l’operato del governo. 
In Italia, tra il gennaio 2001 e il
            16 novembre 2011, si sono succeduti cinque governi – nell’ordine il secondo governo
            Amato, il secondo e terzo[10] governo Berlusconi, il secondo governo Prodi e il quarto governo Berlusconi
            – le cui scelte politiche hanno sicuramente condizionato il giudizio dell’opinione
            pubblica che, chiamata al voto, non ha mai esitato a punire l’esecutivo uscente,
            confermando così una chiara insoddisfazione per l’operato di quest’ultimo. 
Guardando all’avvicendarsi delle
            differenti coalizioni di governo, vale la pena sottolineare come nell’ultimo decennio il
            trend della popolarità del governo si sia contratto (– 10,4 punti percentuali), ma è
            bene procedere con ordine approfondendo i singoli periodi. Muovendo l’analisi dal 2001,
            si rileva che con il quarto e ultimo governo della XIII legislatura (secondo governo
            Amato) la popolarità di quest’ultimo si attesta intorno al 30% con un trend lievemente
            in declino, segnato probabilmente dall’ennesima crisi interna alla maggioranza
            parlamentare, fenomeno che dal 1999 appare connotare i governi che si sono succeduti.
            Tale andamento si inverte con le elezioni amministrative del maggio 2001 e la
            conseguente vittoria della coalizione di centro-destra. L’iniziale sostegno da parte
            dell’opinione pubblica al secondo governo Berlusconi si attenua lentamente nel tempo con
            l’aumentare delle scelte economiche che tale istituzione ha dovuto affrontare a livello
            nazionale e internazionale, con la sconfitta del centro-destra nelle elezioni regionali
            del 2005 e con la crisi di maggioranza, a seguito dell’uscita dal governo dei ministri
            di Udc e Nuovo Psi. Nonostante il rimpasto dell’esecutivo operato da Berlusconi (giugno
            2005), i cittadini appaiono insoddisfatti, come conferma l’esito elettorale del 2006.
            Con il secondo governo Prodi la popolarità dell’esecutivo inizia a crescere nuovamente,
            almeno fino al settembre dello stesso anno, quando un giudizio positivo sull’operato del
            governo era espresso da 4 cittadini su 10. Si tratta, però, di un momento di breve
            durata: una serie di problematiche giudiziarie e di scelte di
            governo condizionano l’opinione pubblica facendo sì che a dicembre 2007 il consenso
            popolare nei confronti dell’esecutivo si attestasse al 29%. Il malcontento generale,
            sintomatico di una chiara insoddisfazione da parte dei cittadini, con le elezioni del
            2008 appare ancor più evidente: punendo il governo uscente, i cittadini delegavano
            nuovamente alla destra la guida del paese, con un giudizio favorevole superiore al 55%. 
Tuttavia, gli eventi che hanno
            caratterizzato il quarto governo Berlusconi (scandali), la crisi economica e le relative
            scelte dell’esecutivo hanno inciso (negativamente) sul giudizio espresso dagli elettori:
            tra il giugno 2008 e il novembre 2011 il sostegno al governo ha subìto una netta
            contrazione attestandosi ben al di sotto del livello registrato agli inizi del primo
            trimestre del 2001. Ma quali sono i fattori che, nell’ultimo decennio, hanno
            condizionato l’andamento della popolarità del governo? 
Per poter spiegare cosa
            effettivamente abbia inciso sul trend si può fare riferimento a numerosi indicatori,
            siano essi politici, economici o sociali. Muovendo dal presupposto che i cittadini
            debbano avere un minimo di conoscenza del sistema politico in cui vivono, si è ritenuto
            opportuno considerare due specifici aspetti: le leggi del parlamento e gli scandali
            politici. 
Per quanto attiene alle prime, è
            noto che con la pubblicazione le leggi vengono portate a conoscenza di tutti. Sebbene la
            politica rimandi a tematiche ampie e articolate, i cittadini dovrebbero conoscere le
            norme che contengono elementi di policies, poiché solo in questo
            modo possono verificare se le promesse elettorali sono state effettivamente mantenute
            (cfr. Powell [2005]). E le conseguenze non sono di poco conto. Infatti, come dimostra la
            letteratura corrente sul tema, laddove vi è una corrispondenza tra domanda e outcome
            pubblici, la valutazione delle performance istituzionali da parte dei cittadini è sempre
            positiva. Anche per gli scandali politici è possibile ipotizzare una medesima tendenza
            se non altro perché questi corrodono la considerazione e la stima che i cittadini
            ripongono nella classe politica così come nei leader di governo (cfr. Boiler e Karp
            [2004]; Cowley [2002]; McAllister [2000]). Ne è una conferma il caso Lewinsky: dopo poco
            tempo dallo scandalo, l’ex presidente statunitense Bill Clinton, perdendo il consenso
            dell’opinione pubblica, fu costretto a rassegnare le
            dimissioni.
        
Relativamente agli indicatori
            afferenti alle scelte di governo, definiti in termini di policies,
            sono state selezionate le leggi promulgate dal parlamento nel lasso temporale 2001-2011
            suddividendole e aggregandole per ambito tematico di applicazione. Per quanto attiene
            agli scandali, per il medesimo periodo sono stati individuati quelli che hanno
            maggiormente «colorato» il dibattito politico e la vita pubblica. Non tutti gli
            indicatori inizialmente considerati sono stati inseriti nel modello esplicativo finale.
            Una prima analisi delle (cor)relazioni tra le informazioni rilevate e la variabile
            dipendente ha consentito di espungere dal modello finale gli indicatori che presentavano
            un tenue o forte legame con la variabile dipendente. 
Considerando sette scandali politici
            che hanno caratterizzato l’ultimo decennio (Scajola[11], Mills[12], avviso di garanzia a Prodi[13], Cosentino[14], Noemi[15], Daddario[16], Rubygate[17])[18] e quattro ambiti di policies (lavoro, emergenze,
            sicurezza ed economia) attraverso l’applicazione di un modello di regressione ai dati in
            nostro possesso è stato possibile stimare gli effetti che le
            variabili indipendenti hanno prodotto sulla popolarità del governo. Il controllo delle
            risultanze empiriche, invece, è stato realizzato mediante l’utilizzo di due variabili
            dicotomiche: la prima distingue i governi di centro-sinistra da quelli di centro-destra,
            mentre la seconda differenzia il periodo di crisi economica che sta investendo l’Italia,
            dal settembre 2008 a oggi, da quello precedente. 
Il modello di regressione, la cui
            varianza spiegata è pari al 25,3%, rivela che gli scandali legati alla politica
            insistono negativamente sul giudizio dei cittadini circa le attività di governo, mentre
            non sempre le scelte di policies, in termini di leggi, danno luogo
            a effetti positivi. 
Entrando nel dettaglio si rileva che
            al crescere del numero di scandali si riduce la popolarità del governo (b = – 0,356). Se
            si considera che l’incremento degli scandali nel periodo considerato ha fortemente
            condizionato il dibattito politico e messo in discussione la moralità di una (piccola)
            parte della classe politica italiana, tale risultato rivela che l’opinione pubblica non
            solo è in grado di distinguere gli eventi che condizionano la vita politica del proprio
            paese, ma è anche capace di punire il governo quando questo viene meno all’etica
            pubblica. 
Le leggi del parlamento e gli
            effetti che le stesse hanno prodotto all’interno della società civile non sempre sono
            stati in linea con le aspettative dei cittadini. Se le scelte del governo relative
            all’economia hanno prodotto nell’opinione pubblica ampia soddisfazione (beta = – 0,352),
            quelle afferenti al «lavoro» presentano un effetto negativo sulla popolarità del governo
            (beta = – 0,204). Se si considera che dal 2001 al 2011 il tasso di disoccupazione si è
            attenuato, passando dal 9,1 all’8,4%[19], quest’ultimo risultato potrebbe apparire contraddittorio, ma nella realtà
            non è così. Infatti, dall’inizio dello scorso decennio il mercato del lavoro è diventato
            sempre più flessibile, favorendo l’inserimento nel mondo del lavoro anche di coloro che
            non erano in possesso di elevati livelli di professionalità, mentre l’occupazione è
            divenuta sempre più precaria alimentando nell’opinione pubblica il malcontento e un
            chiaro senso di insicurezza rispetto al futuro. 
        
Di tutto rilievo è la relazione
            negativa che connette le scelte di governo in merito alle emergenze con la variabile
            dipendente (b = – 0,533). Anche se il governo si è a lungo prodigato per far fronte alle
            problematiche strutturali legate a eventi che hanno richiesto l’immediato intervento
            dello Stato, quali per esempio il problema dei rifiuti in Campania, o la ricostruzione
            post-sisma in Abruzzo, non sempre le scelte istituzionali hanno risolto i problemi e gli
            effetti sono stati di tutto rilievo: nel tempo, essendo il governo venuto meno alla
            parola data, i cittadini non hanno esitato a punirlo[20]. 
L’analisi della popolarità
            dell’esecutivo, analizzata diacronicamente, rivela come l’opinione pubblica sia
            sensibile agli eventi (scandali), che assumendo rilevanza nazionale e grazie ai
            principali mezzi di comunicazione diventano oggetto di discussione e confronto
            quotidiano, e sia capace di distinguere e giudicare le scelte del governo. Non spetta a
            noi valutare le policies istituzionali e le eventuali ricadute che
            queste hanno avuto all’interno del sistema politico in generale o avranno nei prossimi
            mesi, allorquando i cittadini saranno chiamati nuovamente alle urne, ma una cosa è
            certa: quando le promesse e le responsabilità della classe politica vengono meno, anche
            i governi più consolidati, quelli che hanno fruito di ampi consensi, possono generare
            malcontenti nell’opinione pubblica e conseguenzialmente divenire impopolari. 

5.
            Conclusioni 



Nel dibattito scientifico sulla
            qualità della democrazia, la responsiveness assume un ruolo di
            tutto rilievo se non altro perché fornisce una stima, sebbene parziale, dello stato di
            salute della democrazia. Facendo luce sugli stadi e i legami che consentono di guardare
            analiticamente al processo che la caratterizza, sono state passate in rassegna le
            modalità attraverso cui il concetto si articola e si sviluppa. 
Gli studi d’opinione pubblica, pur
            consentendo di fotografare le reazioni dei cittadini alle scelte del governo, non sempre
            raccolgono informazioni che consentono di definire e
            quantificare nel lungo periodo cosa effettivamente i cittadini desiderano o chiedono al
            sistema politico-istituzionale, o di individuare le policies che
            maggiormente soddisferebbero le richieste degli elettori. Una situazione, quest’ultima,
            ulteriormente condizionata dai fattori interni ed esterni al paese che incidono
            inevitabilmente sulle scelte e sulle azioni del governo. 
Sebbene le informazioni rilevate dai
            maggiori istituti ed enti di ricerca sulla responsiveness siano
            scarse, l’adozione di alcune proxy ha consentito di guardare più da vicino al fenomeno
            oggetto d’analisi. 
Analizzando i livelli di performance
            democratica, i valori percentuali, pur rimanendo al di sotto della media europea,
            rivelano come poco più di 4 cittadini su 10 abbiano apprezzato le decisioni di politica
            pubblica. Si tratta di una valutazione che va, comunque, considerata con molta cautela
            interpretativa, se non altro perché i giudizi dei cittadini risentono sia degli shock
            esterni e interni al sistema politico sia del comportamento delle autorità politiche. In
            generale, il trend lascia trasparire una vena di ottimismo che però si attenua man mano
            che si scende nel dettaglio. Infatti, mettendo a fuoco i differenti livelli di fiducia
            espressi dall’opinione pubblica nei confronti delle strutture istituzionali che
            contribuiscono a governare e regolamentare l’intero sistema socio-politico, il legame
            tra cittadini e classe politica appare indebolirsi rivelando alcuni punti di fragilità. 
Adottando una prospettiva
            endogenica, le risultanze empiriche di questo lavoro tratteggiano un chiaro scollamento
            tra cittadini e istituzioni politiche. Nell’ultimo trentennio, infatti, la fiducia che
            gli italiani hanno riposto in queste ultime è declinata di quasi 5 punti percentuali, in
            particolar modo quella relativa al governo e al parlamento. Solo la pubblica
            amministrazione e la magistratura risultano le uniche istituzioni in cui la
                confidence è in crescita. Un risultato, quest’ultimo, di tutto
            rilievo, in special modo per la magistratura che, sebbene condizionata dalle scelte,
            talvolta impopolari, avanzate dai ministri della Giustizia e dai continui attacchi che
            l’ex presidente del Consiglio ha rivolto ai giudici, ha continuato a ricevere il
            sostegno da parte dei cittadini. Di contro, il governo e il parlamento sono le
            istituzioni cui i cittadini si sentono meno legati. La scarsa fiducia che questi
            accordano a tali istituzioni rivela una chiara delegittimazione
            della classe politica e il consolidarsi di una visione pessimistica del futuro,
            alimentati ulteriormente da un sistema politico caratterizzato da regole apparentemente
            insormontabili. Non solo. Le scarse performance dell’economia e la crescente
            precarizzazione del lavoro che hanno segnato questo nuovo decennio incidono
            inevitabilmente sul già labile rapporto che unisce governati e governanti, e l’immagine
            che ne emerge in controluce è indubbiamente preoccupante. Le istituzioni, pur cercando
            di rilanciare l’economia, non sembrano trovare un freno alla crescente incertezza sulle
            prospettive di crescita e vedono ridurre sempre più il consenso da parte dell’opinione
            pubblica, indispensabile per la loro sopravvivenza. 
Lo scollamento tra cittadini e
            classe politica è ancor più vivido quando si guarda alla popolarità del governo. Dal
            2001, sia i governi di centro-destra sia quelli di centro-sinistra non sembrano aver
            soddisfatto gli elettori che, riponendo le proprie speranze nella logica
            dell’alternanza, ogniqualvolta hanno avuto la possibilità di poter scegliere (votare)
            hanno punito l’incumbent. Se da un lato le
                policies individuate dai governi sono apparse poco efficaci,
            compromettendo così una eventuale rielezione degli esecutivi uscenti, dall’altro il
            coinvolgimento di alcuni membri della classe politica in situazioni di dubbia moralità
            ha alimentato ulteriormente nei cittadini un atteggiamento anti-partitico [Sani e
            Segatti 2001] e anti-politico [Mastropaolo 2000] che a partire dagli anni Novanta
            continua a condizionare l’opinione pubblica. Anche se non tutte le espressioni di
            orientamenti sfavorevoli nei confronti del sistema politico democratico hanno «lo stesso
            grado di gravità» [Easton 1965, 437], i risultati ottenuti richiedono ulteriori
            confronti e approfondimenti, anche perché risentono della crisi economica che da alcuni
            anni condiziona la vita politica e sociale della penisola italiana e quella di altre
            democrazie consolidate. 
Il duplice disagio democratico che
            caratterizza l’Italia – cit- tadini sempre più insoddisfatti e istituzioni poco attente
            a mantenere le promesse elettorali (cfr. Galli [2011]) e al tempo stesso costrette ad
            affrontare nuovi problemi – rende più oscuro l’orizzonte della nostra democrazia. È
            noto, infatti, che quando si sostengono scelte impopolari il livello di consenso
            politico ne risente e si attenua, conseguenzialmente, la
                «responsiveness di breve periodo». Nell’ultimo decennio più
            volte la classe politica si è trovata a dover affrontare scelte
            non certamente indolori per i cittadini e, quando ha potuto, pur di non perdere il
            sostegno dell’elettorato ha preferito guardare oltre il problema, cercando soluzioni
            diversificate. Si è trattato spesso di outcome a scadenza programmata poco efficaci per
            il «sistema paese»[21]. Tale strategia non sembra aver dato luogo agli effetti attesi e la classe
            politica, oggi più che nel 1992 con lo scandalo di Tangentopoli, ne paga le conseguenze.
            Basti pensare che il livello di fiducia nei partiti in generale è tra i più bassi mai
            registrati negli ultimi trent’anni di analisi dell’opinione pubblica del paese[22]. Così come nella seconda metà degli anni Novanta, un governo tecnico ha
            provato a risollevare le sorti del paese imponendo scelte necessarie, di lungo periodo,
            e talvolta impopolari. 
Concludendo, nell’Italia che prova a
            cambiare tra mille difficoltà, lo stato di salute della democrazia, nel breve periodo,
            alimenta non poche preoccupazioni e il rapporto tra eletti ed elettori non è affatto
            semplice. 



[1]  La retroazione
                    (feedback) permette al sistema di ricevere l’informazione
                    dall’ambiente contenente gli esiti delle reazioni. Per ulteriori approfondimenti
                    sui modelli sistemici cfr. Luhman [2000]. 

[2]  Gli indicatori che caratterizzano la
                        responsiveness sono particolarmente sensibili alle
                    variazioni socio-economiche e politiche nazionali e internazionali. Per poter
                    stimare il loro andamento nel tempo si è ritenuto opportuno considerare un
                    periodo d’analisi piuttosto ampio, tenendo altresì conto della disponibilità
                    delle informazioni.

[3]  La domanda sottoposta ai rispondenti è stata:
                    «In generale, lei è molto soddisfatto, abbastanza soddisfatto, poco soddisfatto,
                    per nulla soddisfatto di come si sta sviluppando la democrazia nel suo
                    paese?».

[4]  Tale indicatore esprime la quota percentuale
                    di quanti si ritengono molto e abbastanza soddisfatti per come funziona la
                    democrazia in Italia. 

[5]  L’evento «Tangentopoli» è una variabile le
                    cui modalità sono 1 oppure 0 a seconda che si sia in presenza, o meno, del
                    fenomeno «Tangentopoli». Adottando tale criterio, la distribuzione della
                    variabile (35 punti tempo) presenta un solo caso (1992) con il valore 1, mentre
                    i rimanenti hanno valore 0. 

[6]  L’effetto nel tempo di Tangentopoli è stato
                    costruito realizzando una variabile le cui modalità assumono valore 0 dal 1976
                    al 1991 (assenza di effetto), e valori da 1 a 18 per il periodo che va dal 1992
                    al 2010 (effetto dell’evento «Tangentopoli»).

[7]  Per alcuni studiosi la fiducia è la
                    disposizione morale che caratterizza ciascun cittadino, mentre per altri essa
                    rappresenta l’insieme degli interessi esistenti che si sviluppano attraverso le
                    esperienze di vita. Per altri ancora è lo stato psicologico che induce gli
                    individui ad accettare la vulnerabilità generata dalle aspettative che essi
                    stessi hanno nei confronti delle intenzioni o dei comportamenti altrui (cfr.
                    Hardin [2002]; Rousseau et al. [1998]; Uslaner [2002]).
                    Qualunque sia la prospettiva che si adotta, tutti gli studiosi convengono sul
                    fatto che essa sia uno dei cardini della società civile.

[8]  Basti pensare, senza andare troppo indietro
                    nel tempo, al caso di Monica Lewinsky che, con il contributo dei media, fece
                    declinare la popolarità del presidente americano Bill Clinton (cfr. Zaller
                    [1998]).

[9]  Le informazioni relative alla popolarità del
                    governo sono state ottenute passando in rassegna i sondaggi pubblici condotti
                    dall’Ispo e da differenti istituti di ricerca, pubblicati dalla presidenza del
                    Consiglio dei ministri-Dipartimento per l’Informazione e l’editoria (cfr. www.sondaggipoliticoelettorali.it). In alcuni studi la domanda
                    rivolta agli intervistati è: «Come valuti il lavoro del governo fino ad ora?
                    Molto positivo, abbastanza positivo, abbastanza negativo, completamente
                    negativo»; in altre ricerche, invece, la domanda è: «In generale, comunque,
                    quanta fiducia ha complessivamente nel Governo guidato da Silvio Berlusconi?
                    Molta fiducia, abbastanza fiducia, poca fiducia, per nulla fiducia»; in altri
                    ancora il quesito sottoposto agli intervistati è: «Su una scala da 1 a 10 che
                    voto darebbe, in questo momento, al governo?». I giudizi positivi sono stati
                    ottenuti aggregando le modalità «molto» e «abbastanza» oppure considerando un
                    valore pari o superiore a 6. 

[10]  Il terzo governo Berlusconi fu costituito
                    nell’aprile 2005 all’indomani della crisi politica che investì la Casa delle
                    libertà dopo la sconfitta alle elezioni regionali tenutesi nel medesimo periodo.
                    L’esecutivo ricalcò, come composizione e azione politica, il precedente
                    governo.

[11]  Il ministro dello Sviluppo economico, Claudio
                    Scajola, è accusato di finanziamento illecito ai partiti ed è indagato
                    nell’ambito delle indagini sull’acquisto dell’immobile romano in via del
                    Fagutale, zona Colosseo, pagato secondo gli inquirenti dall’imprenditore Diego
                    Anemone, personaggio chiave dell’inchiesta sugli appalti del G8. 

[12]  Il presidente del Consiglio Berlusconi tra il
                    1996 e il 1997 avrebbe ricompensato con 600 mila dollari l’avvocato Mills per
                    non aver rivelato in due processi (All Iberian e quello sulla corruzione nella
                    Guardia di finanza, con Mills in qualità di testimone), le informazioni su due
                    società off-shore usate da Mediaset, secondo la procura,
                    per creare fondi neri. 

[13]  Il presidente del Consiglio Romano Prodi è
                    indagato per abuso d’ufficio dalla Procura di Catanzaro nell’ambito
                    dell’inchiesta sulla cosiddetta «Loggia di San Marino». 

[14]  I magistrati inquirenti inviano alla Camera
                    dei deputati una richiesta di autorizzazione a procedere nei confronti del
                    sottosegretario di Stato all’Economia e alle finanze, Antonio Cosentino, per
                    l’esecuzione della custodia cautelare per il reato di concorso esterno in
                    associazione camorristica. 

[15]  Letizia Noemi, una modella e ballerina, è
                    ritenuta l’amante (minorenne) e la causa del divorzio dell’ex presidente del
                    Consiglio Berlusconi. 

[16]  Patrizia Daddario è una modella ed escort. Fu
                    pagata dall’ex presidente del Consiglio Berlusconi per prender parte a un party
                    privato. 

[17]  L’ex presidente del Consiglio Berlusconi è
                    sotto processo per concussione e sfruttamento della prostituzione minorile.
                

[18]  L’indice che sintetizza le sette informazioni
                    esprime il numero di scandali politici cumulati e ponderati per singolo
                    trimestre.

[19]  Per il 2001 la fonte utilizzata è il WDI
                    (World Databank Indicator), mentre per il 2011 l’Istat [2012b].

[20]  Ancora oggi cumuli di rifiuti affollano le
                    strade di numerosi comuni dell’hinterland napoletano e il processo di
                    ricostruzione post-sisma in Abruzzo procede a rilento.

[21]  Si pensi, per esempio, all’eliminazione della
                    tassa sulla prima casa (Ici), oggi nuovamente introdotta fra le imposte
                    patrimoniali. 

[22]  La fonte dati è quella dell’Istituto
                    nazionale di ricerche Demopolis.
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Il diritto alla difesa si traduce concretamente nel diritto a essere giudicato
                in tempi ragionevoli, in modo equo e nell’avere concretamente la possibilità di
                accesso al sistema giustizia nell’ipotesi di uno status economico modesto. Anche se
                poco elegante sul piano teorico, tale sovrapposizione è inevitabile se si vuole
                evidenziare come diritti e libertà siano un "contenuto" della democrazia in sé
                rilevante. Questo capitolo enuclea gli aspetti che sono più rilevanti per il caso
                italiano.


Questo capitolo è stato progettato congiuntamente dai
            due autori. Fabrizio Di Mascio ha poi curato i parr. 1, 2 e 5; Alessandro Natalini i
            parr. 3, 4 e 6. 





1. Premessa 



Una democrazia di qualità non concede
            ai suoi cittadini solo un voto periodico, ma un catalogo di diritti fruibili che
            allarghi sia formalmente sia materialmente gli spazi della libertà eguale. Da tale
            consapevolezza muove anche il framework di Diamond e Morlino
            [2005b] che tratta la libertà come dimensione sostantiva della qualità democratica che,
            combinata con l’eguaglianza, ne costituisce il nocciolo di una definizione normativa.
            Data la precedenza storica e procedurale della libertà rispetto all’eguaglianza nei
            percorsi di democratizzazione [Dahl 1993; Sartori 1987], infatti, essa può essere
            considerata il fondamento della democrazia [Beetham 2005]. 
Nel dibattito teorico il rapporto tra
            democrazia e libertà non è univoco ma viene articolato in base a diverse visioni della
            libertà [Berlin 1989; Pettit 2000; Skinner 2001]. È solo muovendo dagli assunti della
            influente teoria deliberativa di Habermas [1996], però, che si giunge a una definizione
            empirica di libertà come istituzionalizzazione di un sistema dei diritti esigibili che
            può variare da un minimo di protezione delle sfere private e di riconoscimento dei
            diritti di partecipazione a un massimo di articolazione e riconoscimento delle domande
            di libertà [Beetham 2005]. In questa visione i diritti vanno intesi quali valori
            politici storicamente relativi [Bobbio 1990] come evidenziato dalla sequenza di sviluppo
            tracciata da Marshall [2002] che ha registrato l’inclusione dei diritti civili, politici
            e sociali nello status della cittadinanza. 
Tale definizione intende
            l’istituzionalizzazione dei diritti come processo in cui la libertà delle moderne
            democrazie scaturisce dai mutevoli equilibri che vengono a
            instaurarsi tra le interpretazioni dei diritti avanzate da una pluralità di attori. È
            opportuno rilevare, però, come la galassia degli attori non possa essere ridotta a
            partiti, associazioni e movimenti quali protagonisti dell’azione collettiva che
            richiedono diritti come soddisfazione pubblica di bisogni avvertiti nelle sfere private.
            In qualità di diritti, le libertà moderne sono regole [Panebianco 2004] che vanno non
            solo formulate, ma anche applicate e implementate. È nevralgico, allora, il ruolo delle
            corti, e in particolare quello delle Corti costituzionali, la cui giurisprudenza non
            solo garantisce il primato dei diritti sancito dalle Costituzioni, ma sovente ne
            definisce il contenuto in termini innovativi [O’Donnell 2004, 32]. È poi particolarmente
            rilevante il ruolo delle burocrazie pubbliche come istituzioni atte a mantenere la
            promessa dei diritti attraverso una implementazione efficiente, efficace e legale [Rubin
            2005]. Infine, al tempo della globalizzazione lo sviluppo dei diritti in ambito
            domestico è oggetto dell’influenza esterna di agenzie e organismi sovra-nazionali nelle
            cui reti sempre più dense sono attratti gli Stati e tra cui spicca l’attivismo
            dell’Unione europea[1]. 
Data la natura processuale che
            contrassegna l’istituzionalizzazione dei diritti, l’analisi empirica che segue è stata
            condotta secondo l’approccio storico-istituzionale in cui l’impatto del cambiamento
            ambientale è mediato dalle interazioni fra le strategie degli attori e le eredità
            istituzionali entro cui queste si sviluppano [Morlino 2008]. Tale approccio ha il pregio
            ulteriore di risultare particolarmente attagliato all’analisi di un caso come quello
            italiano, che si distingue in prospettiva comparata per la peculiare traiettoria storica
            del proprio modello di democrazia. I grandi cambiamenti ambientali intensificatisi al
            volgere del millennio (secolarizzazione, globalizzazione, rivoluzione digitale,
            irruzione della tecnoscienza, crescita degli organismi
            internazionali), infatti, hanno operato in Italia nell’ambito di un contesto
            istituzionale in transizione in seguito all’eccezionale crollo del sistema di partito.
            L’ipotesi da cui muove l’indagine empirica è che nell’ambito di una «transizione
            impossibile» [Id. 2007], afflitta dalla frammentazione degli attori e dai ritardi di
            capacità istituzionale quale pesante eredità del vecchio sistema, anche i diritti siano
            stati interessati da processi di cambiamento limitato e incrementale già riscontrati da
            studi precedenti [Bull e Rhodes 2007]. 
L’analisi della qualità dei diritti
            in Italia è stata articolata in quattro passaggi seguendo le indicazioni di Beetham
            [2005]. Il primo passo consiste nella selezione delle specifiche libertà oggetto di
            indagine. Nell’ambito dei diritti civili la scelta è caduta su diritti di
            auto-determinazione (diritto alla vita familiare e dichiarazione anticipata di
            trattamento), diritti dei migranti e diritto alla privacy. Nell’ambito dei diritti
            politici, invece, sono stati selezionati i diritti delle donne di equo accesso ai
            processi decisionali pubblici. Tale selezione è stata orientata dal
                framework teorico che ha suggerito di includere nell’analisi
            solo quei diritti accomunati tanto dalla forte spinta dei cambiamenti ambientali,
            soprattutto in termini di crescente influenza comunitaria, verso la loro
            istituzionalizzazione quanto dal ritardo che la loro protezione scontava in Italia
            all’inizio degli anni Novanta [Della Porta e Morlino 2001]. 

2. I diritti
            all’auto-determinazione 



A differenza di quanto è accaduto nel
            corso degli ultimi due decenni in larga parte dei paesi europei, in Italia persiste il
            mancato riconoscimento di alcuni tra i più significativi diritti all’auto-determinazione
            [Rodotà 2011]. Tra gli ambiti che esibiscono la più evidente compressione dei diritti
            spicca la sfera affettiva in cui la dignità degli individui sulla base del loro
            orientamento sessuale non ha ancora ottenuto tutela da parte delle istituzioni
            pubbliche. Secondo il Rainbow Europe Country Index stilato
            dall’Ilga [2012] per monitorare il riconoscimento dei diritti di gay e lesbiche in
            Europa, infatti, l’Italia si colloca al 30º posto su 49 paesi con un punteggio di
            2,5/30, ben lontano da quello di paesi leader come Regno Unito (21/30),
            Spagna (20/30), Germania (20/30) e Svezia (18/30). I pochi
            punti racimolati dall’Italia in prospettiva comparata si devono in larga misura alla
            trasposizione, peraltro poco efficace, della Direttiva comunitaria 2000/78/EC attraverso
            il d.lgs. n. 216 del 2003 che ha vietato l’orientamento sessuale come oggetto di
            discriminazione nel mercato del lavoro. 
La Direttiva 2000/78/EC, però,
            costituisce solo una delle molteplici iniziative di policy
            comunitarie avviate a partire dall’approvazione nel febbraio 1994 della Risoluzione
            A3-0028/94 sulle parità di diritti per gli omosessuali da parte del Parlamento europeo
            fino alla recente Raccomandazione 2010(5) del Consiglio d’Europa riguardante le misure
            per combattere la discriminazione per motivi di orientamento sessuale. Come evidenzia la
            European Union Agency for Fundamental Rights [2010], tutte le altre iniziative
            comunitarie tese a dare effettiva tutela ai diritti degli omosessuali riconosciuti
            dall’art. 21 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea non si sono
            tradotte in revisione e aggiornamento del quadro normativo lasciando l’Italia in un
            limbo di inciviltà giuridica. In particolare, spiccano la perdurante assenza di
            specifiche norme contro l’omofobia e, soprattutto, il mancato riconoscimento delle
            coppie omosessuali. Quest’ultima discriminazione appare arretrata non solo rispetto agli
            orientamenti di larga parte dei paesi europei[2] e della giurisprudenza comunitaria[3], ma anche a quelli presenti in ambito domestico a livello sia di opinione pubblica[4] sia di giurisprudenza[5]. Tuttavia, tali cambiamenti non sono valsi a
            garantire nemmeno il riconoscimento delle coppie di fatto di
            sesso diverso nonostante la loro continua espansione[6]. 
Se in tema di riconoscimento delle
            unioni di fatto si registra la persistenza di un vuoto normativo determinato dalla
            debolezza delle iniziative di modernizzazione in un contesto politico frammentato e conflittuale[7], le nuove opportunità riproduttive offerte dal progresso tecnologico sono
            state invece regolate da una disciplina controversa quale quella contenuta nella legge
            n. 40 del 2004. Il dubbio fondamento etico e giuridico della legge n. 40 del 2004 ha
            innescato l’iniziativa referendaria che è risultata inefficace, dato che il mancato
            raggiungimento del quorum ha invalidato i quattro quesiti posti dal referendum del 12
            giugno 2005. A partire dal 2008, però, sono stati i ripetuti interventi della
            magistratura ordinaria e amministrativa ad attenuare progressivamente i limiti più
            restrittivi posti alla libertà riproduttiva dalla legge n. 40 del 2004. Particolarmente
            incisiva è stata la sentenza n. 151 del 2009 della Corte costituzionale che ha rimosso
            il limite dei tre embrioni producibili e l’obbligo di trasferimento di tutti gli
            embrioni prodotti e ha introdotto una deroga al divieto di crioconservazione. A essa è
            seguita la decisione della Corte europea dei diritti dell’uomo che ha accolto il ricorso
            contro la legge n. 40 del 2004 presentato da una coppia portatrice di malattie genetiche
            oggetto di discriminazione in quanto non affetta da sterilità e infertilità come
            condizione per l’accesso alla fecondazione assistita. Nel caso della fecondazione
            eterologa, invece, la concessione agli Stati membri da parte della Corte europea dei
            diritti dell’uomo di un ampio margine di manovra nel regolare tale materia ha suggerito
            alla Corte costituzionale di non pronunciarsi sulla questione di costituzionalità
            sollevata dai tribunali. Ciò nonostante, il generale divieto di fecondazione eterologa,
            previsto dalla legge n. 40 del 2004 e posto solo in Lituania e Turchia, pone l’Italia al
            di fuori della tendenza europea ad autorizzare tali pratiche. 
        
Un altro ambito in cui sono state le
            corti a riconoscere diritti negati dal legislatore è quello del «fine vita». Infatti,
            alla ratifica per legge n. 145 del 2001 della Convenzione europea sui diritti dell’uomo
            e la biomedicina firmata a Oviedo nel 1997 non è seguita l’adozione dei decreti delegati
            per l’adeguamento dell’ordinamento italiano ai principi riconosciuti a livello
            internazionale. Non esistendo ancora in Italia una legge specifica sulla dichiarazione
            anticipata di trattamento (cosiddetto «testamento biologico»), in occasione della nota
            vicenda di Eluana Englaro si è potuta consumare una lotta tra invasività del potere
            politico e libertà della persona di disporre del proprio corpo [Groppi 2009]. Gli
            sconfinamenti del potere politico si sono manifestati a partire dal riconoscimento del
            diritto di rifiutare un trattamento indesiderato per il mantenimento in vita fatto
            valere dalla Cassazione e dalla Corte d’appello di Milano. A tali pronunce ha fatto
            seguito la deliberazione delle Camere di promuovere conflitto di attribuzione e la
            formulazione di un decreto-legge con i quali il potere politico ha cercato di rovesciare
            le decisioni giudiziarie. Tali tentativi, però, sono stati arginati dal circuito delle
            garanzie costituzionali imperniato su Corte costituzionale e presidente della Repubblica
            che hanno difeso l’attività giurisdizionale a tutela dei corretti rapporti tra i poteri
            dello Stato prima che la morte di Eluana vanificasse l’ennesimo assalto tentato dalla
            maggioranza con la presentazione alle Camere di un disegno di legge (AS 1369) approvato
            dal Consiglio dei ministri. 
Riepilogando, le pressioni al
            riconoscimento di nuovi diritti di libertà esercitate dalla modernizzazione sociale e
            tecnologica e intensificate dalle iniziative comunitarie sono state accolte solo dal
            potere giudiziario senza trovare uno sbocco politico. Alla radice di tale stallo c’è il
            ruolo di un attore come la Chiesa cattolica, che ha saputo sfruttare la diaspora dei
            politici cattolici all’interno delle frammentate coalizioni piglia-tutto della nuova era
            bipolare. Passando dal «partito al pulpito», infatti, la Chiesa è riuscita a
            massimizzare il suo potere di ricatto nei confronti delle élite politiche cattoliche
            disperse tra i poli attraverso un’accorta strategia di lobbying [Diamanti e Ceccarini 2007][8]. 
        

3. Libertà e
            sicurezza personale: i diritti umani degli immigrati e dei richiedenti asilo 



La Dichiarazione universale dei
            diritti dell’uomo riconosce a ogni persona il diritto di lasciare il proprio paese e
            farvi ritorno, nonché di godere di asilo in altri paesi nel caso in cui sia perseguitato
            nel proprio. Il diritto di asilo, oltre a essere stato recepito dalla Costituzione
            italiana, è stato ulteriormente sancito dalla Convenzione di Ginevra, la quale vieta
            l’adozione di sanzioni penali o provvedimenti di espulsione nei confronti dei rifugiati
            per l’entrata o il soggiorno illegittimo in un altro paese. 
La prima disciplina adottata in
            Italia su questo tema, la legge Foschi n. 943 del 1986, segnalava l’Italia come un paese
            particolarmente aperto in quanto riconosceva agli immigrati parità di trattamento e
            piena eguaglianza nell’accesso ai diritti sociali e sanitari, autorizzando i
            ricongiungimenti familiari. In seguito, però, le politiche sull’immigrazione hanno
            mutato profondamente di segno per effetto dell’enorme incremento dei flussi in entrata
            che hanno portato la popolazione straniera residente in Italia ad aumentare
            esponenzialmente tra il 1991 e il 2009, passando, in base ai dati dell’Istat, dai circa
            356 mila individui a 4.235.000. Un primo timido segnale delle (inefficaci) politiche
            restrittive che avrebbero caratterizzato tutto il ventennio successivo si è avuto con la
            legge Martelli (1990) che ha introdotto la programmazione dei flussi, il permesso di
            soggiorno per i lavoratori autonomi, prevedendo però anche forme di respingimento alla
            frontiera e di espulsione con accompagnamento. 
Nel frattempo, però, l’Italia si è
            trovata di fronte alla necessità di adeguare la propria normativa all’Accordo di
            Schengen (1985) che aveva stabilito l’eliminazione delle frontiere interne tra i paesi
            membri. Era, infatti, necessario che all’aumento della libertà di circolazione interna
            dei cittadini europei facesse riscontro un incremento dei controlli alle frontiere
            esterne. Ciò ha portato nel 1998 all’adozione della legge Turco-Napolitano che ha
            tentato di riorganizzare i flussi, facilitando l’ingresso di lavoro [Einaudi 2007]. La
            necessità di rafforzare il cordone sanitario intorno allo Spazio di Schengen, però, ha
            imposto un notevole inasprimento dei controlli con l’introduzione
            dell’espulsione con accompagnamento e con l’istituzione dei
            Centri di permanenza territoriale (Cpt, che nel 2008 sono stati poi denominati Centri di
            identificazione ed espulsione, Cie), i quali dovrebbero essere funzionali a consentire
            l’identificazione di una persona immigrata in vista della sua possibile espulsione. In
            questa prima fase il condizionamento del livello europeo è stato quindi forte, ma ancora
            limitato, in quanto il trattato di Maastricht (1992) prevedeva che la materia
            dell’immigrazione restasse nell’area delle politiche inter-governative. Con il trattato
            di Amsterdam (1999) si è fatto un ulteriore passo avanti verso l’europeizzazione della
            immigrazione, conferendo all’Ue la competenza a adottare misure in materia di visti,
            asilo, immigrazione e altre politiche connesse con la libera circolazione delle persone,
            corredata però dalla possibilità lasciata agli Stati membri di adottare forme di
                opting out. 
Con l’affermazione della coalizione
            di centro-destra nelle elezioni politiche del 2001 si è registrato un ulteriore
            inasprimento delle norme in materia di immigrazione (legge Bossi-Fini del 2002),
            prevedendo l’accorciamento della durata dei permessi di soggiorno, la limitazione del
            ricongiungimento familiare, la generalizzazione dell’espulsione con accompagnamento,
            nonché l’introduzione della rilevazione delle impronte digitali per gli stranieri e
            l’esecutività del provvedimento di espulsione anche prima dell’appello. Come rilevato in
            precedenza, queste misure non hanno frenato l’immigrazione irregolare: tra il 1990 e il
            2006 sono stati adottati cinque successivi interventi di regolarizzazione che hanno
            sempre abbondantemente superato le 200 mila unità, e sono giunti, nel 2002, a
            regolarizzare 650 mila immigrati [ibidem, 95]. 
Tra il 2003 e il 2008 l’agenda delle
            politiche di immigrazione è stata dettata in buona misura dal livello europeo che,
            adottando una serie di direttive, ha imposto ai paesi membri il principio del
                non
            refoulement per il diritto di asilo, stabilendo che i rimpatri per
            i lavoratori irregolari debbano avvenire rispettando i diritti fondamentali e la dignità
            delle persone, attraverso procedure eque e trasparenti che considerino caso per caso,
            ricorrendo alla detenzione amministrativa solo come rimedio estremo ed eccezionale. Dal
            2005 l’Ue ha poi adottato l’Approccio globale alle migrazioni che mira a rafforzare le
            capacità dei paesi terzi di gestire la migrazione legale, investendo
            nell’informazione dei potenziali immigrati sulle opportunità
            legali di accesso, sui rischi legati alla migrazione irregolare e sui loro diritti e
            doveri nei paesi di destinazione. Nello stesso anno è stata anche istituita l’Agenzia
            europea per la gestione della cooperazione internazionale alle frontiere esterne degli
            Stati membri dell’Unione europea (Frontex) che offre un concreto supporto all’azione di
            vigilanza delle frontiere degli Stati membri e che nel corso degli anni ha visto le
            proprie dotazioni finanziarie e di persone aumentare continuamente accrescendo la
            propria capacità di intervento operativo diretto. È, questo, un tassello che ha trovato
            una più compiuta collocazione nella cornice del Programma di Stoccolma (2009) che si
            propone di aumentare ulteriormente il livello di integrazione europea nella gestione
            delle frontiere, delle politiche sui visti e del regime di asilo. 
In parallelo, il quarto governo
            Berlusconi ha adottato il Pacchetto sicurezza (legge n. 94 del 15 luglio 2009)
            contenente una serie di misure di contrasto all’immigrazione clandestina particolarmente
            radicali, che nella gran parte, però, hanno finito per rimanere inapplicate o essere
            dichiarate illegittime. In primo luogo, è stato previsto l’obbligo di denuncia a carico
            degli assistenti sociali che, tuttavia, nei fatti è stato svuotato di contenuto
            attraverso interpretazioni restrittive nelle circolari attuative. In secondo luogo, è
            stato vietato allo straniero irregolare di contrarre matrimonio, ma la Corte
            costituzionale (sent. n. 245 del 2011) ha annullato questa disposizione per violazione
            di un diritto inviolabile della persona. In terzo luogo, è stata introdotta per le
            condotte criminose la circostanza aggravante di clandestinità, la quale, anche in questo
            caso, è stata dichiarata illegittima dalla Corte costituzionale (sent. n. 249 del 2010).
            In quarto luogo, è stato introdotto il reato di clandestinità con una disposizione che
            la Corte di giustizia europea (2011) ha dichiarato pregiudizievole di diritti
            fondamentali della persona. 
In più l’Italia ha avviato dal
            maggio 2009 forme di contrasto «di massa» in acque internazionali alla immigrazione
                (push-back policy) che è stata più volte stigmatizzata
            negativamente dall’Alto commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati (Unhcr). Essa
            ha portato la Corte europea dei diritti dell’uomo (febbraio 2012) a condannare l’Italia
            per «trattamento inumano» ai sensi della Convenzione europea
            dei diritti dell’uomo per il respingimento verso Tripoli di ventiquattro persone senza
            aver prima verificato, sulla base degli standard internazionali, le richieste dei
            richiedenti asilo e dei rifugiati. 
Sulla base delle evidenze
            disponibili sembra essere molto critico il rispetto dei diritti umani anche nei Cie, in
            cui al sovraffollamento endemico si aggiunge il fatto che all’interno di queste
            strutture convivono per periodi molto lunghi (in base alle norme vigenti fino a diciotto
            mesi) in un regime di forte promiscuità persone molto diverse per status giuridico, età,
            esperienze pregresse e durata della permanenza in Italia [Medici senza frontiere 2010;
            Senato della Repubblica 2012]. La politica di push-back non sembra
            comunque avere consentito una effettiva regolarizzazione dei flussi migratori.
            L’incremento dei rimpatri praticati dall’Italia nel corso del 2010 (in totale circa 20
            mila persone) ha, nei fatti, riguardato una particella molto ridotta dei circa 544 mila
            irregolari che nello stesso anno si stima fossero presenti in Italia [Caritas Migrantes
            2011]. Si è trattato quindi di interventi che hanno avuto una forte valenza simbolica,
            volta a mandare un preciso messaggio all’elettorato da parte del governo Berlusconi, ma
            modeste ricadute pratiche sul complesso del fenomeno. 
Negli ultimi decenni l’immigrazione
            è stata una leva decisiva per politiche pubbliche che hanno sopperito alla mancanza di
            competitività del sistema economico attraverso una continua contrazione delle
            retribuzioni di fatto e delle tutele sul lavoro, ma ha rappresentato anche un pilastro
            del consenso elettorale di alcuni partiti che hanno fatto leva su un diffuso senso di
            insicurezza. Da qui, il peculiare combinarsi di drastici interventi di contrasto
            all’immigrazione irregolare con quelli di regolarizzazione delle masse che comunque
            erano riuscite a oltrepassare le frontiere e si erano ormai stabilite in Italia.
        

4. Diritto
            alla protezione dei dati personali 



Nei paesi anglosassoni la tutela
            della riservatezza nasce a difesa della intimità della borghesia. In Italia, invece,
            l’unica disposizione che fino alla metà degli anni Novanta si è occupata del problema è
            stato lo Statuto dei lavoratori, che vietava la schedatura
            delle opinioni politiche, religiose e sindacali dei dipendenti. Era, questa, una forma
            di tutela contro una pratica discriminatoria in uso presso le imprese. La privacy assume
            maggiore rilievo nell’agenda politica dell’Italia solo nel momento in cui, alla metà
            degli anni Novanta, la sua disciplina ha rappresentato una condizione per l’entrata
            dell’Italia nello Spazio di Schengen. Per assolvere a questo onere è stata perciò
            adottata, in attuazione di una direttiva europea, la legge n. 675 del 1996 che ha
            uniformato il contesto istituzionale italiano a quello degli altri paesi europei con
            l’istituzione del Garante per la protezione dei dati personali, che è un’autorità
            indipendente dotata di poteri di investigazione, di intervento, di risposta ai ricorsi e
            di advisory. Nei primi anni di vita questa nuova autorità si è
            dedicata a svolgere essenzialmente una funzione di tipo para-giurisdizionale
            incentivando l’afflusso di istanze di privati cittadini che lamentavano la violazione
            della propria sfera di intimità [Righettini 2010; Poggi 2005]. Nel 2010 il Garante è
            giunto a disporre di uno staff di circa centoventi persone e di un budget che è circa il
            doppio di quello della corrispondente autorità francese [Righettini 2011, 152]. 
L’espansione del ricorso a internet
            e la diffusione dei social network su scala globale hanno portato a un progressivo
            aumento dell’influenza europea: la tutela della protezione dei dati è ora prevista nella
            Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea; nel 2003 è stato anche istituito il
            Garante europeo della protezione dei dati; le autorità di garanzia dei singoli paesi
            membri hanno progressivamente intensificato i rapporti di scambio al punto da costituire
            una forma (ancora poco coesa) di network [Busia 2005]. 
A partire dal 2005 si è registrato
            un aumento dell’attività regolativa e ispettiva a detrimento di quella di risposta ai
            ricorsi [Dente 2009]. In ciò si coglie una modifica profonda sul modo stesso di
            concepire la questione della privacy. Nel corso degli ultimi anni, a seguito
            dell’avvento delle tecnologie digitali di massa, il suo contenuto è mutato
            profondamente: il problema non è più tanto quello di preservare l’intimità
            dell’individuo, quanto quello di assicurargli la possibilità di usufruire dei servizi
            offerti dalle nuove tecnologie mantenendo il controllo dei propri dati personali [Rodotà
            2005, 19]. Un segnale di questo profondo cambiamento viene dal
            nuovo pacchetto di riforme sulla protezione dei dati che dal gennaio 2012 è in
            discussione a Bruxelles. È interessante sottolineare che questa nuova linea di indirizzo
            non si concentra sulla necessità di preservare la sfera dell’individuo, ma piuttosto su
            quella di garantire la fluidità della circolazione delle merci sui mercati on line: in
            questo modo, i punti di riferimento della tutela del diritto alla privacy nel corso
            degli ultimi quindici anni sono stati sostanzialmente capovolti. 
L’intervento regolativo si è,
            quindi, concentrato sul modo in cui le organizzazioni pubbliche e private raccolgono,
            trattano, archiviano e lasciano circolare i dati personali. Ma, per far questo, si
            sarebbe dovuto poggiare su una infrastruttura fatta di norme e amministrazioni pubbliche
            in grado di tenere sotto controllo un mondo delle comunicazioni vastissimo, altamente
            dinamico e globalizzato. 
Da una parte, il contenuto del
            diritto alla protezione dei dati personali in Italia si è notevolmente specificato e
            articolato, estendendosi a coprire i dati sulla localizzazione (videosorveglianza o
            utilizzo di bancomat o di cellulari), sulla comunicazione (dalle e-mail ai social
            network) e sul corpo (con riguardo ai test genetici o all’utilizzo di stupefacenti)
            [Dente 2009, 9]. 
Dall’altra parte, l’introduzione di
            sistemi di controllo sulla circolazione e il trattamento delle informazioni ha finito
            per accrescere il peso della burocrazia. Per questa ragione sia a livello europeo sia a
            livello italiano sono stati avviati interventi di misurazione e riduzione degli oneri
            informativi imposti per proteggere la circolazione dei dati. Questo esercizio ha portato
            nel 2011 a restringere l’ambito di tutela offerto dalle norme sulla privacy: in
            precedenza l’Italia era il solo paese europeo, insieme all’Austria, a prevedere una
            forma di tutela anche per l’intimità delle aziende, oltre che per quella delle persone
            fisiche. 
In sintesi, negli ultimi vent’anni
            il diritto alla privacy, anche per effetto dell’influenza europea, è stato oggetto di un
            esplicito riconoscimento, nonché di una progressiva espansione e articolazione. Anche
            l’autorità indipendente che vigila sul suo rispetto ha conseguito una progressiva
            istituzionalizzazione. In questo arco di tempo, tuttavia, a causa delle modifiche del
            contesto esterno, il diritto alla protezione dei dati personali ha subìto profonde
            trasformazioni nel suo contenuto che stanno spingendo, da un
            lato, a funzionalizzare la sua tutela alla protezione di interessi economici e,
            dall’altro lato, a pregiudicare l’effettività del riconoscimento di questo diritto.
        

5. L’accesso
            delle donne alle cariche pubbliche 



In Italia restano ancora ampi i
            divari nella partecipazione di donne e uomini alla vita economica, politica e sociale.
            Nel 2011, infatti, il paese si colloca al 74º posto su 135 paesi (al 21º posto rispetto
            all’ambito più ristretto dei paesi Ue) nel ranking
            Global Gender Gap redatto dal World Economic Forum [2011].
            Nonostante l’Istat [2012b] abbia registrato nell’ultimo ventennio la netta crescita
            dell’occupazione femminile (+ 22% nel periodo 1993-2011) e il sorpasso rispetto alla
            componente maschile nel conseguimento dei titoli di studio, in prospettiva comparata il
            divario resta molto marcato in termini di «partecipazione economica» (90º posto) e più
            contenuto in termini di «risultati scolastici» (48º posto). Con l’aumento delle risorse
            economiche e culturali delle donne si è anche attenuato il loro tradizionale gap in
            termini di partecipazione politica [Istat 2009], ma il ritardo rispetto agli altri paesi
            in termini di rappresentanza politica resta significativo (55º posto). 
La posizione dell’Italia nel
                ranking globale riflette l’arretratezza degli interventi per la
            parità tra donne e uomini, che resta pronunciata nonostante siano stati registrati
            significativi progressi soprattutto negli anni Novanta, quando è stato riordinato il
            sistema delle istituzioni nazionalità di parità introducendo come perno un ministro
            (Dpcm 10/1997) e un dipartimento dedicato alle pari opportunità (Dpcm 405/1997).
            L’emersione di un centro di responsabilità politico-amministrativa per la conduzione
            degli interventi in tema di pari opportunità ha comportato anche l’adozione di un piano
            nazionale di azione (cosiddetta «Direttiva Prodi-Finocchiaro» del 27 marzo 1997) volto a
            realizzare i presupposti per il gender mainstreaming, vale a dire
            l’integrazione sistematica dell’attenzione al genere nella conduzione di tutte le
            politiche pubbliche. 
I progressi degli anni Novanta sono
            stati compiuti sotto la forte spinta degli organismi sovra-nazionali [Donà 2006]. La
            Direttiva Prodi-Finocchiaro, per esempio, ha recepito la
            Piattaforma d’azione per le pari opportunità, adottata a Pechino dalla Quarta conferenza
            mondiale sulle donne delle Nazioni Unite nel 1995 e posta al centro anche
            dell’iniziativa comunitaria con l’adozione del trattato di Amsterdam nel 1997. Il
            monitoraggio periodico effettuato dal Comitato per l’eliminazione delle discriminazioni
            contro le donne delle Nazioni Unite, però, lascia emergere i limiti dell’implementazione
            di tale piattaforma nel passaggio dal XX al XXI secolo [Cedaw 2011]. Come evidenziato
            anche dal «Rapporto Ombra» redatto dalle Ong italiane [Lavori in corsa 2011], l’assenza
            di una istituzione nazionale, con competenza esclusiva in materia di parità tra donne e
            uomini e dotata di adeguate risorse e poteri, impedisce che le politiche abbiano una
            chiara impronta di genere. In Italia, infatti, il ministero per le Pari opportunità
            dispone di esigue risorse in condizioni, da un lato, di dipendenza dal Governo e,
            dall’altro lato, di sovrapposizione con le competenze disperse tra i diversi ministeri e
            la folta congerie di organismi di parità articolati a livello nazionale e locale
            [Guadagnini e Donà 2007]. 
L’implementazione delle politiche
            per la parità è stata fiaccata anche dalla frammentazione dell’associazionismo femminile
            e femminista, che ha ostacolato la costruzione di canali di ascolto strutturati e
            trasparenti con le istituzioni pubbliche. La debolezza della spinta femminile e
            femminista emerge con particolare evidenza nell’ambito delle politiche tese a
            ri-equilibrare le rappresentanze di genere nell’accesso alle cariche pubbliche [Dal Re
            2003]. A livello comunitario le misure per un accesso alle cariche pubbliche più
            bilanciato tra i generi sono state avviate sin dal 1990 quando la Commissione europea ha
            incluso tale priorità nel terzo ciclo del programma d’azione per le pari opportunità
            relativo al quinquennio 1991-1996. Al volgere del millennio, la Raccomandazione (2003)3
            del Comitato dei ministri sulla partecipazione equilibrata ai processi decisionali ha
            spinto la Commissione ad avviare nuovi cicli di azioni nell’ambito sia della «Roadmap
            per l’uguaglianza tra donne e uomini 2006-2010» sia della successiva «Strategia per
            l’uguaglianza tra donne e uomini 2010-2015». 
Negli ultimi due decenni, dunque, è
            andata accentuandosi l’enfasi posta dalle istituzioni comunitarie sull’accesso paritario
            alle cariche pubbliche come condizione preliminare alla
            realizzazione di una effettiva parità nelle diverse sfere
            dell’agire sociale, nonché fondamento necessario del benessere democratico [MacRae
            2012]. A livello domestico, invece, la spinta verso la parità di rappresentanza è emersa
            solo in occasione delle riforme elettorali dei primi anni Novanta che hanno fatto
            ricorso alle «quote rosa» aderendo al trend internazionale che ha visto affermarsi tale
            strumento quale azione positiva più diffusa per il riequilibrio di genere dell’accesso
            alle cariche pubbliche [Krook 2010]. La sentenza n. 422 del 1995 della Corte
            costituzionale ha però dichiarato illegittima la diffusione delle quota rosa
            nell’ordinamento italiano. Sebbene le censure di costituzionalità siano state superate
            nel 2003 dalla modifica dell’art. 51 della Costituzione, gli interventi legislativi in
            tema di parità di rappresentanza sono stati limitati alla legge n. 90 del 2004, che ha
            riformato il sistema elettorale per il Parlamento europeo, e alla legge n. 120 del 2011,
            che ha reso obbligatorie le quote rosa negli organi di amministrazione delle società a
            partecipazione pubblica. A seguito della riforma del Titolo V della Costituzione, sono
            state piuttosto alcune Regioni (Abruzzo, Campania, Lazio, Toscana) a adottare efficaci
            norme elettorali per favorire la rappresentanza femminile. Su base volontaria, invece,
            le quote rosa sono state adottate dal solo Pd fissando l’alternanza di candidate e
            candidati nella presentazione delle liste [Quotaproject 2012]. 
In assenza di interventi incisivi
            per la parità di rappresentanza, le donne rappresentano il 21% dei parlamentari italiani
            rispetto alla media Ue-27 pari al 25% [Commissione europea 2012]. Tale dato pone
            l’Italia al 57º posto su 189 paesi nel più ampio ranking globale
            curato dalla Inter-Parliamentary Union [Ipu 2012]. Negli ultimi decenni la percentuale
            di donne in parlamento è comunque cresciuta grazie alla progressiva convergenza tra i
            nuovi partiti rispetto alle nette differenze tipiche del vecchio sistema politico in cui
            era il solo Pci a rivelarsi particolarmente permeabile alla rappresentanza femminile
            [Papavero 2009]. La percentuale rimane comunque lontana dal 30% che viene ritenuta
            essere la soglia critica per la conquista di una effettiva influenza sul processo
            decisionale. 
Per quanto concerne le cariche di
            governo, la distanza dell’Italia dai partner europei è ancora più evidente (13% di
            incarichi alle donne rispetto alla media Ue-27 pari al 22%). Il
            distacco relativo all’ultimo aggiornamento 2012 sconta il
            numero ristretto di donne incluse nel governo Monti, in cui però è stata superata la
            consolidata difficoltà delle donne a ottenere portafogli «pesanti» come Interno,
            Giustizia e Lavoro. Tale difficoltà è invece rimasta accentuata nei governi della
            Seconda Repubblica, dove l’ampliamento ondivago della partecipazione femminile ha
            interessato in larga misura dicasteri e incarichi meno salienti sul piano
            politico-istituzionale. 
Particolarmente marcato è anche il
            ritardo in termini di rappresentanza politica regionale e locale (rispettivamente 12 e
            25% di donne nelle assemblee regionali e locali italiane rispetto alla media Ue-27 del
            32%). Inoltre, la disaggregazione dei dati sulla rappresentanza locale per area
            territoriale lascia emergere le scarse opportunità di accesso alla carriera politica
            presenti nelle Regioni meridionali [Cittalia 2010; Commissione europea 2012]. In
            proposito è da segnalare il ruolo incisivo svolto dal giudice amministrativo che non di
            rado (per esempio, i Comuni di Roma, Viterbo, Assisi, ma anche la Regione Lombardia) ha
            imposto alle amministrazioni locali e regionali di rivedere la composizione delle giunte
            che non rispettavano le quote rosa. 
Infine, la sotto-rappresentazione
            delle donne persiste anche nella pubblica amministrazione. Se nell’area Ue-27 alle donne
            spettano gli incarichi apicali e di livello dirigenziale generale per una percentuale
            pari rispettivamente al 30 e al 39%, in Italia il dato scende al 17 e al 34%. 

6.
            Conclusioni 



Negli ultimi vent’anni si sono
            verificati eventi di grande impatto come l’incremento dei flussi migratori in entrata,
            l’avvento della rivoluzione digitale, lo sviluppo delle biotecnologie e l’affermazione
            del ruolo delle donne nella società che hanno trasformato l’arena decisionale dei
            diritti di libertà considerati nella nostra analisi. In tutti e quattro i casi sembra
            che ciò abbia inciso profondamente sull’assetto consolidato senza che si sia riusciti a
            conseguirne uno diverso. È un indicatore di una transizione del regime politico avviata
            all’inizio degli anni Novanta e che ancora non trova uno sbocco, contribuendo a
            conformare i diritti di libertà. A questi cambiamenti di
            contesto un regime politico debole e frammentato ha, infatti, reagito adottando
            soluzioni parziali, scarsamente sostenibili sul piano organizzativo, spesso suggerite da
            convenienze elettorali di breve periodo. 
Per la sola privacy è intervenuta
            una legge che ha sancito pienamente la tutela del diritto. Il riconoscimento normativo è
            invece avvenuto in forma parziale e contraddittoria per quanto riguarda gli altri tre
            casi. Nel caso dell’immigrazione in Italia si è giunti ad adottare disposizioni in
            contrasto con quanto riconosciuto dalle convenzioni internazionali. Nel caso della
            protezione dei dati personali e in quello dell’accesso delle donne alle cariche
            politiche il riconoscimento del diritto nel corso del tempo è stato ampliato e
            dettagliato. Negli altri due (diritto dei migranti e di auto-determinazione) si è, al
            contrario, prodotta una progressiva compressione delle tutele riconosciute. 
Anche sul piano della
            implementazione la situazione non è positiva. Infatti, per i diritti
            all’auto-determinazione, nonché per quelli dei migranti e dei richiedenti asilo, non
            sono state approntate le istituzioni necessarie per far rispettare questi diritti di
            libertà. Nel caso del diritto alla privacy e in quello della parità di genere sono
            invece stati costituiti appositi apparati amministrativi, anche se in entrambi i casi il
            livello della tutela effettivamente prestata non è adeguato. 
Passando ad analizzare i fattori che
            hanno influenzato questo esito negativo, occorre rilevare che le variazioni sono solo
            debolmente collegate all’alternanza politica. Il cambio di governo ha sicuramente avuto
            un’influenza pronunciata nel caso dell’immigrazione, ma negli altri casi non sembra che
            i cambi di maggioranza abbiano prodotto reale discontinuità nelle politiche. Ciò non
            toglie che i singoli diritti siano stati oggetto di una ostentata contrapposizione tra
            gli schieramenti politici, che nel caso dell’auto-determinazione ha visto la Chiesa
            giocare un ruolo strategico. Questa polarizzazione ha talvolta provocato una
            radicalizzazione delle posizioni funzionale alla mobilitazione dell’opinione pubblica. 
È invece molto pronunciata
            l’influenza europea che ha prodotto una proclamazione dei diritti di libertà nella Carta
            di Nizza (con riferimento all’auto-determinazione degli omosessuali e alla privacy),
            nonché l’adozione di numerose direttive e la realizzazione di agenzie europee in tutti e
            quattro gli ambiti indagati. Questa influenza non sembra aver
            tanto rafforzato linee di tendenza già promosse dagli attori domestici, quanto
            determinato una complessa interazione tra livelli di governo non priva di aspri
            contrasti. In tale contesto la polarizzazione tra gli schieramenti politici (su cui si
            rimanda al cap. di Cerruto e Raniolo) su specifiche issues può
            essere letta come il tentativo della politica nazionale di recuperare, su un piano
            identitario, una centralità contesa dal livello europeo. 
La fluidità e la contraddittorietà
            delle scelte adottate nei singoli campi, ma in particolare in quello dei diritti degli
            immigrati e dei richiedenti asilo, hanno portato a massimizzare il ruolo delle corti
            giudiziarie, e in particolare della Corte europea dei diritti dell’uomo, che hanno agito
            in funzione di limite rispetto ad alcuni comportamenti che hanno rappresentato una
            violazione delle convenzioni internazionali e della carta costituzionale. Analogamente,
            nel campo della privacy è emerso il ruolo di un’autorità indipendente che avrebbe il
            compito di neutralizzare le scelte rispetto all’influenza del governo ma anche degli
            interessi organizzati. 
In ultimo, l’analisi ha messo in
            luce il crescente rilievo che stanno assumendo gli apparati amministrativi per la tutela
            dei diritti di libertà. E, sotto questo profilo, la limitata capacità delle
            amministrazioni pubbliche italiane [Natalini 2012] sembra aver portato a costituire
            nuovi apparati e a adottare ciclicamente nuove regole con costi elevati e ridotti
            benefici in termini di effettiva garanzia per le libertà. 



[1]  A livello comunitario, in particolare, le
                    libertà ormai non sono garantite solo dalla giurisprudenza delle corti (Corte di
                    giustizia e Corte europea dei diritti dell’uomo) e dalle politiche settoriali di
                    promozione dei diritti avviate in specifici ambiti. L’istituzionalizzazione del
                    sistema dei diritti comunitario, infatti, è ora sostenuta anche da una politica
                    orizzontale imperniata sul carattere cogente assunto dalla Carta dei diritti
                    fondamentali dell’Unione europea dopo l’entrata in vigore del trattato di
                    Lisbona e sull’introduzione di un’apposita agenzia (Fundamental Rights Agency,
                    Fra) che dal 2007 affianca Commissione e Consiglio nel monitoraggio della
                    garanzia dei diritti negli Stati membri [Commissione europea 2010].

[2]  In Europa occidentale solo Italia e Grecia
                    non riconoscono diritti alle unioni di fatto dopo che anche l’Irlanda ha
                    riconosciuto nel 2010 i diritti dei conviventi in relazioni a lungo termine,
                    anche quando la coppia è formata da partner dello stesso sesso. 

[3]  Nel 2010 la Corte europea dei diritti
                    dell’uomo ha riconosciuto come famiglie le coppie sia eterosessuali sia
                    omosessuali conviventi in un partenariato stabile (sentenza Schalk e Kopf
                        vs Austria). 

[4]  Il 62,8% dei cittadini italiani tra i 18 e i
                    74 anni è d’accordo con l’affermazione «è giusto che una coppia di omosessuali
                    che convive possa avere per legge gli stessi diritti di una coppia sposata»
                    [Istat 2012a]. 

[5]  Nel dichiarare inammissibile la richiesta di
                    accesso al matrimonio civile alle coppie omosessuali la Corte costituzionale
                    (sent. n. 138 del 2010) ha riconosciuto l’unione omosessuale come formazione
                    degna di garanzia costituzionale. Analogo riconoscimento del diritto alla vita
                    familiare per gli omosessuali è stato espresso dalla sentenza n. 4184 del 2012
                    della Corte di cassazione. 

[6]  Nel periodo 1998-2009 la percentuale di
                    italiani che vivono in unioni libere è salita dall’1,7 al 4,2 [Istat 2011].
                

[7]  Per una rassegna dei vari modelli di
                    regolazione delle unioni civili (cosiddetti «Pacs», «Dico», «Cus», «Didore»)
                    emersi dal dibattito parlamentare si veda Donà [2009].

[8]  Strategie di pressione particolarmente
                    efficaci in occasione del referendum sulla procreazione assistita [Martini 2006]
                    e delle iniziative a difesa della famiglia naturale contro le unioni di fatto
                    [Ceccarini 2008].
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Tutti i diritti che specificano come realizzare i valori di libertà ed
                eguaglianza in una democrazia sono assai spesso inseriti nelle carte costituzionali
                di diversi paesi, in aggiunta a quella italiana. Il problema non è quello di capire
                e specificare valori quali dignità, libertà, eguaglianza, solidarietà, cittadinanza
                e giustizia: essi sono ormai parte della cultura giuridica di numerosi paesi
                dell’Europa allargata e potrebbero essere esportati in molti altri paesi non
                europei. Il problema maggiore è soprattutto quello dell’attuazione in assenza di due
                condizioni di fondo: innanzitutto, la piena, diffusa, effettiva legittimità a
                livello di élite politiche e a livello di massa delle forme concrete attraverso cui
                realizzare i due valori democratici; in secondo luogo, l’assenza dei mezzi economici
                e amministrativi che possano consentire quell’attuazione. Questo capitolo
                approfondisce tutti questi aspetti per il caso italiano, soffermandosi anche sulle
                spiegazioni di fondo.


Questo capitolo è stato progettato congiuntamente dai
            due autori. Marta Regalia ha poi curato l’introduzione e il paragrafo sulle
            discriminazioni, Stefano Sacchi i rimanenti paragrafi.





1. Premessa 



La crisi economica ha drammaticamente
            riportato al centro dell’attenzione le differenti capacità dei sistemi politici avanzati
            di provvedere al benessere dei loro membri attraverso opportunità di accesso a
            un’occupazione di qualità, reti estese di sicurezza sociale e bassi tassi di povertà,
            procedure di inclusione dei soggetti più deboli, strumenti di lotta alle
            discriminazioni, ridotte disuguaglianze nella distribuzione delle risorse economiche,
            possibilità di migliorare le proprie opportunità di vita attraverso l’istruzione,
            investimenti nelle nuove generazioni. 
Da questo punto di vista, l’Italia
            presenta alcune differenze rispetto alle altre grandi democrazie europee occidentali a
            capitalismo avanzato (in particolare rispetto a Francia e Germania, ma spesso anche al
            Regno Unito), in parte ascrivibili a ritardi di sviluppo politico solo parzialmente
            colmati nell’arco temporale considerato (gli ultimi vent’anni). In altri casi, invece,
            il miglioramento del rendimento della democrazia italiana non ha tenuto il passo con
            quanto accaduto negli altri paesi, inclusa la Spagna. 
Nelle pagine seguenti si prenderà in
            considerazione la dimensione dell’eguaglianza in Italia in primo luogo come esistenza di
            discriminazioni che impediscono l’accesso a risorse economiche, sociali e culturali
            (par. 2). Successivamente, verranno analizzati gli aspetti di eguaglianza sostanziale,
            attraverso indicatori attinenti alla distribuzione delle risorse economiche
            da un lato (par. 3) e alla protezione effettiva dei diritti
            sociali dall’altro (par. 4). Infine, verranno considerate le opportunità di accesso e la
            distribuzione delle risorse che consentono di ridurre le disuguaglianze e la povertà in
            futuro (par. 5), prendendo in considerazione risorse e servizi di cura e istruzione
            pre-scolare dei bambini piccoli, da un lato, e opportunità di istruzione scolastica,
            dall’altro. Le conclusioni (par. 6) ripercorreranno le evidenze empiriche messe in luce
            nel capitolo, fornendo alcune chiavi interpretative ed esplicative. 
Le analisi e le riflessioni proposte
            in questo capitolo si basano sui dati raccolti per i cinque grandi Stati dell’Europa
            occidentale (Italia, Spagna, Germania, Regno Unito e Francia) per il periodo che va dai
            primi anni Novanta del secolo scorso sino ai giorni nostri ove possibile, e per tutto il
            periodo di disponibilità di dati comparabili e di buona qualità altrimenti. 

2.
            L’esistenza di discriminazioni 



In questo paragrafo ci soffermeremo
            su uno degli aspetti dell’eguaglianza formale: l’assenza di discriminazioni su base
            etnica, di genere e di orientamento sessuale. Il fenomeno della discriminazione è
            tuttavia particolarmente difficile da misurare: gli indicatori a disposizione si basano
            spesso su percezioni, che sono quindi in grado di cogliere la realtà sottostante in
            maniera solo parziale e che non coincidono necessariamente con effettivi comportamenti
            discriminatori. 
2.1.
                Discriminazioni su base etnica 



Consapevoli dei limiti dei dati a
                nostra disposizione, possiamo rilevare che le discriminazioni su base
                etnico/razziale sono percepite nel nostro paese come assai frequenti: la percentuale
                di persone che credono che la discriminazione fondata sulla razza o sull’origine
                etnica sia diffusa è infatti superiore al 70% (dati Eurobarometro). Dal punto di
                vista delle attitudini individuali, il 15% degli intervistati dichiara che
                preferirebbe non avere immigrati o lavoratori stranieri come vicini di casa, una
                quota stabile nel periodo di tempo considerato[1], e il 64% ritiene che i datori di lavoro dovrebbero dare priorità ai
                cittadini italiani (dati World Values Surveys). Su tale ultimo aspetto è da notare
                come, nonostante una tendenza decrescente, il dato italiano sia il più elevato tra
                quelli dei paesi considerati. 
Muovendo da dati di sondaggio a
                indici di valutazione delle politiche, è utile considerare l’indice delle politiche
                per l’integrazione degli immigrati Mipex[2]. L’Italia si posiziona a metà strada tra Regno Unito e Francia (i
                migliori nel nostro gruppo) da un lato e Spagna e Germania dall’altro quanto
                all’indice specifico sulle politiche contro la discriminazione, e – assieme alla
                Spagna – come il paese più virtuoso in termini di efficacia generale delle politiche
                di integrazione. 

2.2.
                Discriminazioni basate sul genere 



Una seconda importante fonte di
                discriminazione è quella basata sul genere. Se, nel complesso, tale forma di
                discriminazione è percepita come la meno comune in Europa, in Italia la percentuale
                di persone che ritengono che sia diffusa resta comunque elevata (46%, dati
                Eurobarometro). Se passiamo dalle opinioni ai fatti, un indicatore che può fornire
                in prima approssimazione informazioni utili sugli effetti delle azioni e delle
                politiche per le pari opportunità è il differenziale salariale tra uomini e donne:
                il cosiddetto gender pay gap. In particolare, dai dati sui
                salari medi considerati, emerge come il differenziale salariale tra uomini e donne
                sia, in Italia, di gran lunga inferiore a quello degli altri grandi paesi europei:
                poco più dell’1% a fronte del 10% circa in Spagna, del 20% circa in Francia, e del
                25% circa nel Regno Unito e in Germania (dati Ocse). A tal riguardo, occorre però
                immediatamente considerare i bassi tassi di occupazione femminile nel nostro paese e
                in Spagna. Si verifica, infatti, in questi due paesi un
                effetto di selezione: a lavorare sono soprattutto le donne più istruite, per le
                quali i salari sono più elevati. Ciò fa sì che il confronto tra uomini e donne sia
                fuorviante, giacché il campione degli uomini è molto eterogeneo (includendo
                lavoratori con livelli di istruzione, e quindi tendenzialmente di reddito,
                disparati), mentre quello delle donne è molto omogeneo per via della selezione
                (lavoratrici istruite e quindi, tendenzialmente, con salari medio-alti), mancando le
                lavoratrici con bassa istruzione e quindi redditi potenzialmente bassi [Del Boca,
                Mencarini e Pasqua 2012]. Correggendo i salari medi per la selezione, Olivetti e
                Petrongolo [2008] trovano che il differenziale salariale tra uomini e donne è in
                Italia (e in Spagna) molto più elevato di quanto appaia dai dati grezzi: in linea
                con quello degli altri paesi, se non addirittura superiore. 
Oltre al gender pay
                    gap, indicatori delle disuguaglianze di genere riguardano il
                cosiddetto «soffitto di cristallo»: la difficoltà (o l’impossibilità tout
                    court) per le donne di accedere ai piani più alti del
                    management economico, dell’amministrazione e della
                politica. I dati sulla presenza femminile nelle posizioni decisionali non solo in
                campo politico, ma anche in campo economico mostrano come in Italia la percentuale
                di donne che ricoprono ruoli di potere sia raddoppiata negli ultimi quindici anni
                (dal 16% nel 1995 al 33% nel 2010), portandosi in linea con le altre grandi
                democrazie europee pur partendo da livelli iniziali decisamente inferiori (dati
                Unecc). Certo, resta il fatto che tale percentuale è ancora minoritaria, in
                particolare nella sfera politica, dove la quota di parlamentari (deputate) donne
                resta molto al di sotto della «parità» anche nel nostro paese: solo il 21% dei
                deputati italiani è donna e anzi negli ultimi quindici anni si è registrato un
                aumento del numero delle donne deputato inferiore a quello degli altri paesi (dati
                Nazioni Unite). 

2.3.
                Discriminazioni basate sull’orientamento sessuale 



I dati di sondaggio ci mostrano
                un’Italia preoccupantemente omofoba: non solo il nostro paese appare, assieme alla
                Francia, il paese con la più alta percentuale di persone che ritiene che tale forma
                di discriminazione sia diffusa (61%, dati Eurobarometro), ma
                anche, dopo la Francia, quello con la più alta percentuale
                di persone che non vorrebbe avere un omosessuale come vicino di casa (circa il 24%,
                dati World Values Surveys). Certo, l’andamento temporale è positivo, con una
                riduzione del 40% negli anni 1990-2005, ma – con l’eccezione della Francia –
                riduzioni superiori si riscontrano negli altri paesi. Anche la legislazione contro
                le discriminazioni basate sull’orientamento sessuale non è in Italia sviluppata come
                nelle altre democrazie europee. Al riguardo, non solo l’unico ambito dove tale forma
                di discriminazione è vietata per legge è il mercato del lavoro, peraltro a seguito
                del recepimento del diritto comunitario, ma, in ogni caso, non esistono norme che
                configurino la discriminazione basata sull’orientamento sessuale quale illecito
                penale. Inoltre, a differenza degli altri paesi qui presi in considerazione,
                l’Italia non prevede alcuna norma riguardante i diritti matrimoniali o il
                riconoscimento legale delle unioni omosessuali, e, tanto meno, i diritti parentali e
                in particolare la possibilità di adozione congiunta da parte di coppie omosessuali o
                la possibilità di adottare il figlio biologico del proprio partner. 


3. La
            distribuzione del reddito 



La distribuzione delle risorse
            economiche è una delle più rilevanti componenti dell’eguaglianza sostanziale.
            L’indicatore più comunemente utilizzato per misurare la sperequazione del reddito è il
            coefficiente di Gini[3]. I dati dell’Ocse mettono in luce un quadro piuttosto chiaro: le
            disuguaglianze dei redditi sono cresciute in pressoché tutti i paesi avanzati negli
            ultimi vent’anni, anche nei paesi nordici. Tra le grandi democrazie avanzate, l’Italia
            si situa dopo gli Stati Uniti e il Regno Unito quanto ad ampiezza delle disuguaglianze
            economiche, certamente superiori nel nostro paese che in Spagna, Germania e ancor più
            Francia. La dinamica della disuguaglianza dei redditi è però differente nel
            tempo tra questi paesi, e peculiare in Italia. Nel Regno Unito
            essa cresce già dalla metà degli anni Settanta sino agli anni Novanta del secolo scorso,
            resta stabile nell’ultimo decennio del vecchio secolo e si riduce nel primo decennio del
            nuovo. Negli Stati Uniti essa è in crescita dall’inizio degli anni Ottanta, un andamento
            opposto a quanto riscontrabile in Spagna dove, partendo da livelli elevati, si riduce
            dalla metà degli anni Ottanta. In Francia la disuguaglianza si riduce dagli anni Ottanta
            agli anni Duemila e cresce – seppure in modo relativamente contenuto – nell’ultimo
            decennio. In Germania essa cresce in entrambi i periodi, con un’accelerazione imponente
            negli anni Duemila, ma, partendo da livelli di disuguaglianza molto contenuti, lo stato
            finale è ancora comparativamente basso, e simile a quello francese. In Italia la
            disuguaglianza dei redditi si riduce dalla metà degli anni Settanta sino all’inizio
            degli anni Novanta del secolo scorso, toccando il minimo nel 1991[4]. Essa sperimenta un vero e proprio balzo in occasione della crisi del 1992
            (e dei provvedimenti di finanza pubblica in tale snodo introdotti), per poi rimanere
            tendenzialmente stabile da allora (con una riduzione tra il 2005 e il 2008, che è tale
            però solo se si escludono i super-ricchi[5]). 
Secondo le recenti analisi di
            Fiorio, Leonardi e Scervini [2012], l’aumento nella disuguaglianza dei redditi tra il
            1991 e il 1993, che ha riportato l’Italia ai livelli di disuguaglianza della metà degli
            anni Settanta, è dovuto al drastico peggioramento relativo delle condizioni dei più
            poveri, il cui reddito si riduce drammaticamente rispetto non solo ai più ricchi, ma
            anche alla classe media, mentre il divario tra redditi medi e redditi più elevati si
            allarga in misura inferiore. La dinamica nazionale cela però differenze tra Nord e
            Mezzogiorno (quella del Centro è stabile): mentre nel primo sono soprattutto i redditi
            più elevati a guidare l’aumento della disuguaglianza, nel secondo la dinamica è simile a
            quella nazionale e ne determina la tendenza complessiva,
            coinvolgendo una riduzione dei redditi più bassi rispetto al resto della distribuzione. 
Se, sempre con Fiorio, Leonardi e
            Scervini [ibidem], si considerano i redditi individuali a seconda
            della loro fonte, si osserva un drastico aumento nella disuguaglianza dei redditi nello
            snodo 1992-1993 sia per i lavoratori dipendenti sia per gli autonomi, in entrambi i casi
            dovuto alla diminuzione dei redditi dei più poveri rispetto sia ai più ricchi sia alla
            classe media. Diverso è l’andamento dei redditi da pensione, con un aumento della
            disuguaglianza già a partire dalla fine degli anni Ottanta, che cela un notevole aumento
            delle pensioni mediane sia rispetto alle pensioni più basse, sia rispetto a quelle più
            elevate, con la conseguenza che il divario tra pensioni medie e pensioni basse cresce
            grandemente (del 40% tra la fine degli anni Ottanta e la fine degli anni Duemila),
            quello tra pensioni elevate e pensioni medie si riduce molto (del 30% nel medesimo
            periodo) e resta tendenzialmente costante il divario tra pensioni elevate e basse. 
L’aumento della disuguaglianza
            all’interno della classe dei lavoratori dipendenti e all’interno di quella dei
            lavoratori autonomi ha un impatto simile sull’aumento complessivo della disuguaglianza
            nei primi anni Novanta; nel periodo successivo è però aumentata l’importanza delle
            differenze tra le diverse fonti di reddito. Come mostra Brandolini [2009a], la
            sostanziale stabilità della disuguaglianza del reddito riscontrabile in Italia dopo il
            balzo avvenuto nel 1992-1993 cela importanti variazioni nella distribuzione dei redditi
                tra categorie occupazionali. Tra il 1993 e il 2006 il reddito
            disponibile equivalente, espresso in termini reali, è aumentato in media dell’1,2%
            all’anno. L’aumento è però stato pari al 2,6% annuo per le famiglie dei lavoratori
            autonomi, dell’1,6% per le famiglie dei pensionati e dell’1,5% per quelle dei dirigenti
            (pubblici e privati)[6]. Per converso, l’aumento per le famiglie di operai è stato dello 0,6%, e
            dello 0,3% per quelle di impiegati, inclusi quadri e insegnanti. Di notevole interesse è
            anche il cambiamento della distribuzione del reddito all’interno delle classi di età.
            Ranci e Migliavacca [2011] mostrano come, dall’inizio degli anni Novanta, la quota di
            individui con reddito inferiore al 75% della mediana si sia
            ridotta tra gli ultra-cinquantacinquenni (in particolare tra
            gli over 65) e sia invece aumentata tra i giovani fino a 34 anni. Per converso, la quota
            di individui con reddito superiore al 150% della mediana è aumentata tra gli over 55 per
            ridursi nelle altre classi di età, in particolare tra i giovani fino a 34 anni. 
Inoltre, l’analisi di Pisano [2012]
            mostra come in Italia, così come in Francia e in Spagna ma in misura minore che nel
            Regno Unito, si sia verificato soprattutto a partire dagli anni Novanta un notevole
            aumento della quota di reddito complessivo detenuta dai percettori di reddito più
            elevati (l’1% più ricco, o addirittura l’1‰ più ricco) e come – sebbene tra i
            super-ricchi la parte più consistente dei redditi venga da redditi da capitale e impresa
            – in chiave diacronica sia l’incidenza dei redditi da lavoro a guidare tale dinamica,
            anche in corrispondenza alla riduzione delle aliquote di tassazione sugli scaglioni di
            reddito più elevati tra la fine degli anni Ottanta e la metà degli anni Duemila (19
            punti percentuali tra il 1981 e il 2010). In sostanza, sembra che anche in Italia si
            stia verificando il fenomeno dei working rich (top manager,
            sportivi, avvocati d’affari, banchieri) e che esso dia conto dell’aumento della quota di
            reddito appropriato dai super-ricchi più delle dinamiche relative a capitalisti e
                rentiers. 
Infine, occorre notare che la
            disuguaglianza dei redditi ha in Italia una forte componente territoriale, in un duplice
            senso. Da un lato, la distribuzione dei redditi è molto meno diseguale nel Centro-Nord
            che nel Mezzogiorno (con un indice di Gini nel 2000 pari a 0,29 nel primo territorio e a
            0,36 nel secondo): la disuguaglianza nel Centro-Nord è comparabile a quella dei
                Länder occidentali tedeschi, nel Sud a quella degli Stati Uniti
            [Brandolini 2009b]. Dall’altro, l’Italia è caratterizzata da una vigorosa disuguaglianza
            nella distribuzione territoriale delle risorse economiche: assieme al Regno Unito, il
            nostro paese è infatti quello, tra le grandi democrazie europee, dove si registrano (al
            2008) le disparità tra regioni più elevate, anche se – a differenza del Regno Unito –
            tali disparità si sono ridotte a partire dal 1995. In conclusione, insomma, non solo nel
            Mezzogiorno il reddito è inferiore rispetto al Centro-Nord, ma è anche distribuito in
            modo più ineguale[7].
        

4. Povertà,
            occupazione e protezione sociale 



Alla disuguaglianza dei redditi è
            connesso il fenomeno della povertà. Considerando i dati Eurostat del 2010 relativi al
            rischio di povertà, l’Italia si attesta attorno al 18%, con un’incidenza superiore a
            quella di Francia (13,5%) e Germania (15,5%), simile a quella del Regno Unito (17%) e
            inferiore a quella spagnola (21%). La dinamica della povertà è simile a quella della
            disuguaglianza del reddito: tendenzialmente decrescente dalla metà degli anni Settanta
            alla fine degli anni Ottanta, ha un balzo nei primi anni Novanta per restare
            tendenzialmente costante da allora [Brandolini 2009a]. Tale sostanziale stabilità a
            livello aggregato cela però rilevanti differenze tra classi sociali, come già visto per
            la disuguaglianza: l’incidenza della povertà si è ridotta, tra il 1993 e il 2006, tra le
            famiglie dei lavoratori autonomi e dei pensionati, aumentando invece tra quelle degli
            operai e degli impiegati. A livello aggregato tali variazioni si sono compensate
                [ibidem]. È inoltre noto come i tassi di povertà siano
            notevolmente superiori alla media nazionale al Sud, e parimenti inferiori al Centro-Nord[8]. 
Considerando i dati disaggregati per
            stato occupazionale è facile rilevare come i tassi di povertà maggiori si associno
            comprensibilmente a situazioni di disoccupazione (44% nel 2010) e non occupazione (23%),
            a fronte di tassi più contenuti tra gli occupati (9%). In quest’ottica, la situazione
            italiana è tanto più preoccupante in quanto i tassi di occupazione nel nostro paese sono
            i più bassi tra i grandi paesi europei nonostante siano cresciuti di quasi 6 punti
            percentuali tra il 1995 e il 2010. Come negli altri paesi, tale crescita è stata guidata
            dall’aumento dell’occupazione femminile che però, sebbene cresciuta di 11 punti
            percentuali in tale lasso di tempo, non è aumentata così tanto come nell’altro paese, la
            Spagna, dove questa era molto contenuta a metà degli anni Novanta, lasciando l’Italia
            come il paese con l’occupazione femminile più bassa tra i grandi paesi europei (e in
            realtà dell’Unione europea dopo Malta e la Grecia).
        
I dati sulla povertà portano
            necessariamente a considerare la configurazione e l’efficacia del sistema di protezione
            sociale italiano. Come è noto, il sistema italiano di contrasto alla povertà è
            grandemente lacunoso e largamente inefficiente e non prevede alcuna misura di reddito
            minimo, cioè alcuna rete di sicurezza di tipo assistenziale, basata sulla prova dei
            mezzi, per chi sia privo di risorse. Allo stesso modo, il sostegno al reddito dei
            disoccupati attraverso l’assicurazione contro la disoccupazione è insufficiente sia
            quanto all’accesso alle prestazioni, sia quanto alla loro durata [Berton, Richiardi e
            Sacchi 2009]. L’effetto combinato di difficoltà di accesso agli schemi esistenti e loro
            bassa durata fa sì che l’Italia si posizioni all’ultimo posto tra le grandi democrazie
            europee quanto a tasso di copertura dei disoccupati: solo un terzo dei disoccupati
            riceve in Italia una qualche forma di sussidio di disoccupazione, contro oltre la metà
            nel Regno Unito, il 60% in Francia, quasi i tre quarti in Spagna e pressoché tutti (il
            99%) in Germania [Ilo 2010]. Nonostante indubbi miglioramenti, in assenza di correttivi
            ulteriori la situazione continuerà a essere simile anche quando, nel 2016, sarà andata a
            regime la recente riforma del mercato del lavoro e degli ammortizzatori sociali [Sacchi
            2012a; 2012b; 2012c]. 
In generale, è l’insieme della
            protezione sociale italiana ad avere deboli effetti redistributivi, squilibrata com’è
            verso la spesa pensionistica anziché verso la copertura di rischi e bisogni degli
            individui in età da lavoro e delle famiglie con figli; verso i trasferimenti monetari
            anziché i servizi; verso le prestazioni assicurative (legate alla storia lavorativa
            dell’individuo o del capofamiglia) anziché quelle di assistenza sociale (slegate da
            contributi pregressi e soggette alla prova dei mezzi, cioè riservate in via prioritaria
            ai meno abbienti). Questo può esser visto guardando a due indicatori: la riduzione nella
            disuguaglianza del reddito conseguente a un aumento marginale della componente di
            reddito dovuta ai trasferimenti monetari di protezione sociale e l’efficacia delle
            prestazioni di protezione sociale nel ridurre la povertà. 
I dati empirici [Ocse 2011] mostrano
            che l’effetto equalizzante dei trasferimenti di protezione sociale è in Italia alquanto
            inferiore rispetto agli altri grandi paesi europei, con l’unica eccezione (in tempi
            recenti) della Spagna, nei cui confronti le differenze si sono annullate. A metà degli
            anni Duemila, l’efficacia equalizzante dei trasferimenti di assistenza sociale (cioè
            soggetti alla prova dei mezzi) era in Germania e in Francia
            circa sei volte superiore che in Italia, nel Regno Unito sedici volte più elevata. A
            questo contribuisce non solo la configurazione dell’assistenza sociale italiana, ma
            anche e soprattutto la sua bassa incidenza tra le componenti del reddito, dovuta alla
            ridotta spesa per tali prestazioni[9]. Questo aspetto viene meno se si guarda alle prestazioni monetarie di
            assicurazione sociale (quali pensioni e indennità varie), perché la loro incidenza sul
            reddito disponibile è comparabile tra i diversi paesi (tranne che nel Regno Unito, dove
            è più bassa) e anzi in Italia essa è tendenzialmente maggiore. Ciononostante,
            l’efficacia equalizzante delle prestazioni sociali monetarie di tipo assicurativo è in
            Italia più bassa che negli altri paesi, Regno Unito incluso. È però degno di nota che le
            differenze nell’efficacia della protezione sociale nel ridurre la disuguaglianza tra
            l’Italia e gli altri paesi si sono ridotte nel tempo. 
Anche guardando alla povertà, le
            prestazioni del welfare italiano appaiono avere una capacità di contrasto ridotta
            rispetto a Francia e Germania (ma non rispetto a Spagna e Regno Unito, dati Eurostat).
            In particolare, sono le prestazioni diverse dalle pensioni a possedere una bassa
            capacità di contrasto alla povertà in Italia, rispetto a tutti i paesi considerati,
            anche se tale capacità è andata aumentando nel tempo. 
Da ultimo, è interessante
            considerare l’efficacia distributiva dei servizi (sanità, istruzione e edilizia
            sociale). Rispetto ai trasferimenti monetari considerati sinora, i servizi sono infatti
            in generale molto efficaci nel ridurre le disuguaglianze [Ocse 2011]. Nel 2000 in Italia
            i servizi contribuivano a ridurre la disuguaglianza più che negli altri paesi qui
            considerati. Tra il 2000 e il 2007, però, la capacità redistributiva dei servizi
            italiani è notevolmente diminuita. Secondo l’Ocse [ibidem], la
            ragione di tale diminuzione è da ricercarsi nella drammatica contrazione, tra il 2000 e
            il 2007, della quota di reddito disponibile individuale imputabile ai servizi: su 17
            paesi avanzati, l’Italia è quello che in tale periodo ha ridotto maggiormente tale
            quota: dell’8,8% (a fronte di una riduzione del 3,7% in Germania e un aumento dell’1,7%
            in Spagna, del 2,6% in Francia e del 5,4% nel Regno Unito). Questo è avvenuto, si noti,
            prima delle restrizioni indotte dalla crisi economica, in un
            periodo di relativa crescita economica e disponibilità di risorse. 

5.
            Investimenti sociali e in capitale umano 



Oltre a ridurre le disuguaglianze
            attuali, una democrazia di qualità deve saper creare le condizioni per contenere le
            disuguaglianze future. 
Un primo meccanismo per raggiungere
            tale obiettivo è quello di provvedere risorse per i bambini, per il loro sviluppo
            cognitivo, per la loro educazione, e in primo luogo risorse e servizi di cura e
            istruzione pre-scolare per i bambini piccoli, quanto costituisce il cardine del
            paradigma dell’investimento sociale [Esping-Andersen et al. 2002;
            Ferrera 2010; Vandenbroucke, Hemerijck e Palier 2011]. L’evidenza scientifica mostra
            infatti che i primi anni di vita del bambino sono cruciali per lo sviluppo delle
            competenze cognitive e relazionali che lo accompagneranno durante tutta la vita[10]. Il primo indicatore rilevante per individuare l’esistenza di criticità,
            dovute alla mancanza di risorse materiali nella famiglia del bambino che possono
            comprometterne lo sviluppo cognitivo e relazionale, è il tasso di povertà infantile. Nel
            2010 l’Italia aveva il tasso di povertà infantile più elevato tra i paesi qui
            considerati: 24%, contro il 20% di Regno Unito e Spagna, il 19% della Francia e il 16,5%
            della Germania (dati Eurostat). Guardando all’andamento nel corso del tempo, il tasso di
            povertà infantile è generalmente più elevato di quello totale in tutti i paesi
            considerati, ma in due paesi la differenza tra i due tassi è consistente: Regno Unito e
            Italia. Mentre però nel primo i tassi di povertà infantile si sono costantemente ridotti
            tra il 1995 e il 2010, per convergere su quelli generali (pur rimanendo elevati), nel
            nostro paese questa convergenza non pare essere avvenuta, e anzi vi è stata una
            divaricazione nella seconda metà degli anni Duemila. 
Un modo di aggredire tale problema
            passa per l’offerta di servizi per i bambini in età pre-scolare. Questo è importante
            per due ordini di ragioni. Il primo è che l’offerta di servizi
            di cura per i bambini piccoli consente alle donne di partecipare al mercato del lavoro.
            Oltre a favorire l’inclusione sociale di quest’ultime e rafforzare la parità tra i
            sessi, ciò aumenta il reddito della famiglia e ne riduce la vulnerabilità economica:
            come abbiamo visto, l’occupazione è il miglior rimedio contro la povertà. Il secondo è
            che l’offerta di servizi è importante per fornire opportunità di stimolazione e sviluppo
            cognitivi e relazionali a tutti i bambini, anche quelli nati in famiglie povere, così
            bilanciando gli squilibri dovuti alle condizioni della famiglia di provenienza e
            contribuendo all’eguaglianza delle opportunità. Da questo punto di vista, nel 2007 (dati
            Ocse) l’Italia spendeva per i servizi di cura e istruzione pre-scolare lo 0,6% del Pil,
            meno di Francia (1%) e Regno Unito (1,1%), ma più di Spagna (0,5%) e Germania (0,4%).
            All’interno di tale spesa, però, l’Italia destina comparativamente poche risorse ai
            servizi di cura per i minori di 3 anni. Le conseguenze di questo emergono chiaramente
            guardando al grado di copertura di tali servizi. Mentre la percentuale di bambini
            italiani fra i 3 e i 5 anni iscritti alla scuola materna è molto elevata, sì da poter
            parlare di copertura pressoché universale (comparabile a Francia e Spagna, e più alta
            che in Germania e nel Regno Unito), la percentuale di quelli di età inferiore ai 3 anni
            iscritti ad asili nido (dati Ocse) è del 29%, inferiore a quella della Francia (42%),
            del Regno Unito (41%) e della Spagna (37,5%) e superiore solo alla Germania (18%). A tal
            riguardo, però, occorre mettere in rilievo la grande differenza fra tassi di copertura
            nel Centro-Nord da un lato e nel Sud dall’altro [Pavolini 2011]. 
A fianco di risorse e servizi per
            l’infanzia, è opportuno considerare il sistema educativo e la capacità di una democrazia
            di qualità di fornire opportunità di istruzione, considerando l’investimento in capitale
            umano come un ulteriore e fondamentale strumento per ridurre la disuguaglianza futura,
            agendo attraverso la mobilità inter-generazionale dei redditi. 
Due sono i grappoli di indicatori
            che possono essere presi in considerazione trattando di istruzione: uno riguarda il
            livello di istruzione, così come misurato dal titolo di studio, o dal numero di anni di
            istruzione posseduta; l’altro le competenze effettivamente acquisite, così come
            accertato attraverso apposite prove.
        
Per quanto riguarda il livello di
            istruzione, i dati (Ocse) sulla percentuale di popolazione tra i 25 e i 64 anni che ha
            completato almeno la scuola secondaria superiore mostrano che, malgrado nell’arco del
            decennio 1999-2009 l’Italia abbia visto una crescita significativa dei livelli di
            istruzione (10 punti percentuali per gli uomini e 14 per le donne), la situazione rimane
            poco incoraggiante: solo il 55% circa della popolazione tra i 25 e i 64 anni possedeva,
            nel 2009, un diploma di scuola secondaria superiore, 15 punti percentuali in meno che in
            Francia, circa 20 in meno che nel Regno Unito e addirittura 30 in meno che in Germania.
            Tra i grandi paesi europei, solo la Spagna è comparabile all’Italia. Se, da un lato,
            questo risultato è comprensibile considerando che l’Italia e la Spagna sono paesi a
            scolarizzazione tardiva e nei quali è elevato il peso delle coorti più anziane sulla
            bassa scolarità totale, dall’altro, nel 2009 la percentuale di cittadini con almeno il
            diploma secondario superiore era tra i più giovani (tra i 25 e i 34 anni) superiore
            all’80% in Germania, Francia e Regno Unito (senza rilevanti differenze di genere), ma
            considerevolmente più bassa in Italia (67% tra gli uomini, 74% tra le donne) e in Spagna
            (rispettivamente 59% fra gli uomini, 69% fra le donne)[11]. 
L’indicatore fornito dai tassi di
            abbandono scolastico prematuro sottende un problema di cruciale importanza: i giovani
            che abbandonano prematuramente il percorso formativo presentano, infatti, rischi più
            elevati di povertà e di esclusione sociale. Nonostante una tendenza positiva, che ha
            visto una riduzione vicina alla metà dei tassi di abbandono scolastico tra il 1992 e il
            2010 (dal 45 al 22% per i maschi e dal 36 al 15% per le femmine), questi sono ancora
            comparativamente elevati (dati Eurostat), soprattutto per quanto concerne il dato
            relativo ai maschi[12]. Ancora più grave è il fenomeno dei Neet, la popolazione tra i 15 e i 29
            anni che non studia e non lavora. Preoccupantemente in crescita in tutte le grandi
            democrazie europee, l’incidenza di tale fenomeno è però superiore in Italia rispetto
            agli altri paesi (dati Eurostat): il 19% – senza differenze di
            genere – tra i giovani nella fascia 15-24 anni e il 27% tra quelli nella fascia 25-29
            anni, con una notevole differenza fra uomini (20%) e donne (35%). 
Il secondo grappolo di indicatori
            relativi all’istruzione riguarda il livello di competenze effettivamente acquisite dagli
            studenti a un dato livello di istruzione. Guardando ai risultati del Programme for
            International Student Assessment (Pisa dell’Ocse), nonostante un miglioramento negli
            ultimi dieci anni il rendimento (performance) degli studenti
            italiani sulle tre scale di matematica, lettura e scienze appare insoddisfacente[13]. Anche considerando la rilevazione più recente (2009) l’Italia presenta
            infatti una performance superiore solo alla Spagna nel quadro dei
            grandi paesi europei e in ogni caso significativamente inferiore alla media dei paesi
            Ocse (mentre il rendimento di Francia, Germania e Regno Unito non è significativamente
            differente dalla media Ocse, pertanto senza eccellere). È però presente, nel nostro
            paese, una grande e significativa variabilità regionale riguardo alle competenze come
            misurate dai test Pisa. Le Regioni del Nord (con l’eccezione di Piemonte e Liguria),
            l’Emilia-Romagna e le Marche hanno performances significativamente
            superiori alla media Ocse, il Lazio e quelle del Mezzogiorno (esclusa la Puglia) hanno
                performances significativamente inferiori alla media Ocse[14]. 
In un recente studio Braga e
            Filippin [2012] confrontano le competenze di lettura della medesima coorte (i nati nel
            1991) a 10 anni e a 15 anni, mostrando come, se a 10 anni gli studenti italiani hanno
            una performance in lettura superiore alla media internazionale, e
            in particolare ai valori di Francia e Germania, cinque anni dopo i risultati ricalcano
            quelli descritti sopra. Se i risultati sono in generale peggiori e con maggior
            variabilità al Sud, la variabilità territoriale aumenta nel passaggio alla scuola
            secondaria: il coefficiente di variazione delle competenze a livello regionale è del 3%
            a 10 anni e del 7,5% a 15. Guardando poi all’indicatore di
            maggior rilievo per considerare la distribuzione delle opportunità, la disuguaglianza
            (nelle competenze di lettura) tra individui, essa aumenta notevolmente tra i 10 e i 15
            anni anche controllando per il contesto socio-economico familiare, ma soprattutto è
            maggiore nel Mezzogiorno, dove i livelli di competenze sono inferiori, e minore al Nord,
            dove i livelli di competenze sono superiori[15]. Un risultato, questo, che accomuna competenze scolastiche e disuguaglianza
            dei redditi, mostrando appieno la gravità della questione territoriale in Italia per
            quanto concerne le opportunità di vita dei cittadini. 

6.
            Conclusioni 



Quanto visto in questo capitolo
            mostra un paese che è entrato nel decennio della globalizzazione, gli anni Novanta, con
            rilevanti ritardi di sviluppo lungo molti indicatori attinenti alla dimensione di
            eguaglianza della qualità democratica, se messo a confronto con i più avanzati tra i
            grandi paesi europei: Francia, Germania e Regno Unito[16]. Nei venti anni intercorsi da allora, l’Italia è certamente progredita sotto
            molti rispetti, ma non sembra aver tenuto il passo con i paesi con i quali può essere
            utilmente comparata. Anzi, per alcuni aspetti ha visto la Spagna assumere una posizione
            più avanzata. 
Per quanto attiene alle
            discriminazioni, e alle politiche che intendono combatterle, l’analisi diacronica e
            comparativa reca molte conferme e qualche sorpresa. Le discriminazioni su base etnica
            sembrano diffuse; al tempo stesso le politiche italiane per l’integrazione sono
            considerate abbastanza efficaci da esperti internazionali. Il
            divario salariale tra donne e uomini, ricorrentemente citato sui media come tra i più
            bassi (se non il più basso) d’Europa, è in realtà dovuto alla particolare selezione del
            campione in un contesto di bassi tassi di occupazione femminile e, corretto per tale
            fenomeno, diventa di entità paragonabile o addirittura superiore a quello delle altre
            grandi democrazie europee. Sul fronte delle discriminazioni in base all’orientamento
            sessuale, l’Italia è la maglia nera tra i grandi paesi dell’Europa occidentale,
            ampiamente superata in termini di diritti civili e politiche anti-discriminatorie dalla
            Spagna. È molto difficile avanzare delle ipotesi esplicative, valide per tutti i tipi di
            discriminazione, che possano ambire a dar conto dell’incidenza dei fenomeni considerati
            in Italia e ancor più dell’introduzione, o della non-introduzione, di politiche
            pubbliche volte a rispondere alle sfide da questi poste. Per quanto riguarda il campo
            nel quale si manifesta il più clamoroso disallineamento dell’Italia rispetto agli altri
            grandi paesi europei, quello delle discriminazioni in base all’orientamento sessuale, è
            probabile che la spiegazione abbia molto a che fare con la trasformazione del sistema
            politico (più precisamente, del sotto-sistema partitico) negli ultimi vent’anni, durante
            i quali gli altri paesi (Spagna inclusa) hanno introdotto diritti civili per i cittadini
            Lgbt e l’Italia no. È probabile che abbiano giocato un ruolo al riguardo la scomparsa di
            forze politiche programmaticamente orientate all’estensione dei diritti civili, quali il
            Psi e il Pli, le vicissitudini e la ridotta capacità di influenza in un contesto
            bipolare del Partito radicale, ma anche il venir meno della Dc come agenzia di
            aggregazione di interessi compositi, sensibile alle domande formulate dalle gerarchie
            cattoliche ma al contempo autonoma rispetto a queste, quantomeno dopo il Concilio
            vaticano II. La funzione di filtro e rielaborazione politica autonoma delle istanze
            provenienti d’Oltretevere propria della Dc non è più stata stabilmente svolta da alcun
            partito politico nella Seconda Repubblica: al collateralismo tra partiti di
            centro-destra e Conferenza episcopale italiana ha fatto da contraltare il tentativo dei
            partiti di centro-sinistra di accreditarsi presso quest’ultima attraverso costanti
            esercizi di moderatismo rispetto alle istanze modernizzatrici in tema di diritti civili. 
Alcune piste esplicative possono
            invece essere tracciate per quanto riguarda il fondamentale fenomeno della
            disuguaglianza delle risorse socio-economiche, che è al cuore
            della riflessione politologica sull’instaurazione e il mantenimento dei regimi
            democratici. Come si è visto, l’andamento della disuguaglianza del reddito in Italia è
            tendenzialmente decrescente tra l’inizio degli anni Settanta e l’inizio degli anni
            Ottanta, in una fase in cui si assiste alla riforma tributaria e a un ciclo distributivo
            caratterizzato da un elevato potere di contrattazione da parte delle organizzazioni dei
            lavoratori, che portò all’introduzione della scala mobile nella medesima misura per
            tutti i lavoratori (punto unico di contingenza), con un forte effetto di compressione
            salariale in un contesto di elevata inflazione. Durante gli anni Ottanta la
            disuguaglianza rimane tendenzialmente costante per poi raggiungere il minimo alla
            vigilia del drastico incremento del 1992-1993, dopo il quale essa si stabilizza su
            livelli simili a quelli dei primi anni Settanta. 
Non vi sono, a nostra conoscenza,
            illustrazioni dei meccanismi causali attraverso i quali il reddito dei meno abbienti si
            è ridotto rispetto a quello dei percettori di redditi mediani e più elevati nello snodo
            dei primi anni Novanta. Si può ipotizzare che i provvedimenti di finanza pubblica
            introdotti in tale snodo abbiano avuto un effetto più che proporzionale sui primi[17]. Venendo da un ventennio di riduzione della disuguaglianza, posti di fronte
            a sfide finanziarie di eccezionale gravità e urgenza, i decisori pubblici italiani hanno
            presumibilmente percepito solo in parte gli effetti distributivi delle loro scelte.
            Resta però da chiedersi perché l’attestarsi del fenomeno della disuguaglianza su livelli
            in tempi recenti sconosciuti non abbia acquisito salienza politica nei decenni
            successivi. Questo a maggior ragione poiché la stabilità generale ha nascosto, come
            visto, una forte redistribuzione lungo due dimensioni: una relativa alla classe
            occupazionale, a favore di autonomi, dirigenti, pensionati e a sfavore di operai,
            impiegati e insegnanti; l’altra relativa al profilo generazionale, penalizzando
            grandemente il reddito dei giovani rispetto a quello degli individui nelle classi di età
            più elevate. 
Questo si lega alla domanda sul
            perché, in primo luogo, la disuguaglianza sia rimasta costante su livelli così elevati.
            Guardando all’evidenza empirica fornita dall’Ocse [2011] si
            comprende come tra i fattori che hanno contribuito al fenomeno della disuguaglianza del
            reddito nei paesi a capitalismo avanzato vi siano anche scelte di politica pubblica,
            relative alle istituzioni del mercato del lavoro. 
In generale, alla crescita della
            disuguaglianza in tali paesi hanno contribuito cambiamenti nei comportamenti di
            formazione delle famiglie (l’aumento del fenomeno dell’assortative
                mating, che consiste nel formare una famiglia con partner del medesimo
            livello di reddito), il progresso tecnico, con i premi al reddito dei lavoratori più
            istruiti rispetto a quelli meno istruiti, e in generale fattori connessi al
            funzionamento del mercato del lavoro. Tra la fine degli anni Novanta e il 2008 le ore
            lavorate si sono ridotte in misura maggiore tra i lavoratori con bassi salari che tra
            quelli con salari elevati, così contribuendo alla maggior parte della variazione nella
            disuguaglianza nei paesi avanzati. Oltre all’impatto del progresso tecnico, tali
            fenomeni sono legati a fattori più direttamente riconducibili a scelte politiche. Le
            riforme del mercato del lavoro possono avere un effetto positivo sull’occupazione, ma
            nel modo in cui sono state introdotte nella maggioranza dei paesi avanzati, e cioè al
            margine, rendendo più semplice l’assunzione attraverso contratti di durata prefissata
            senza intaccare le tutele per i lavoratori a tempo indeterminato, esse hanno avuto un
            chiaro effetto complessivo di aumento della disuguaglianza dei redditi. In particolare,
            secondo l’Ocse tale effetto ha riguardato esclusivamente la coda sinistra della
            distribuzione dei redditi, aumentando la distanza tra i lavoratori con salari medi e
            quelli con bassi salari, senza avere effetti sul rapporto tra salari medi e salari elevati[18]. Altri fattori esplicativi della dinamica della disuguaglianza che dipendono
            dalle scelte di policy concernono inoltre la capacità
            redistributiva del welfare state e del sistema fiscale. 
Se, sullo sfondo dell’evidenza
            internazionale, si guarda all’Italia, spicca rispetto agli altri paesi il ruolo giocato
            dalle disparità di reddito tra gli uomini, dovute in primo
            luogo alla contrazione dei redditi tra i percettori di redditi bassi. Questo si somma,
            come abbiamo visto, a un ridotto livello di efficacia redistributiva del welfare
            italiano, che ha come sappiamo degli effetti anche sulla povertà. 
Tutto questo non può che portare a
            riflettere sulle scelte di politica pubblica compiute negli ultimi vent’anni in Italia.
            Tale riflessione deve riguardare sia le scelte sull’allocazione delle risorse pubbliche
            relativamente a servizi, trasferimenti monetari e progressività del sistema fiscale, sia
            gli effetti in termini di disuguaglianza delle riforme strutturali introdotte, in
            particolare quelle relative al mercato del lavoro. 
Una sistematizzazione dell’impatto
            redistributivo delle politiche pubbliche italiane degli ultimi vent’anni su
            disuguaglianza e povertà non è disponibile. Però il loro ruolo nel non contrastare la
            disuguaglianza, se non addirittura nell’aumentarla, appare evidente. Vecchi [2011]
            mostra come, se nel periodo 1977-1991 la crescita economica aveva beneficiato le classi
            medie e soprattutto i più poveri, nel periodo 1991-2008 la (pur fiacca) crescita abbia
            beneficiato soprattutto i più ricchi (gli ultimi tre decili di reddito), con effetti
            redistributivi alquanto regressivi. Come detto, nel periodo dell’emergenza del 1992-1993
            è probabile che vi sia stata poca attenzione agli effetti redistributivi, per motivi di
            urgenza ma anche cognitivi. Per il periodo successivo, Baldini, Morciano e Toso [2007]
            mostrano come la comparazione tra la legislatura 1996-2001 (primo governo Prodi, primo e
            secondo governo D’Alema, secondo governo Amato) e quella 2001-2006 (secondo e terzo
            governo Berlusconi) metta in evidenza alcune differenze in termini redistributivi.
            Guardando al sistema di tax-benefit (prestazioni monetarie e sistema fiscale), in
            entrambe le legislature le misure introdotte hanno dato luogo a un modesto incremento
            del reddito disponibile per le famiglie italiane. Se però le misure introdotte dai
            governi di centro-sinistra hanno giovato soprattutto alle classi di reddito più basse,
            con effetti redistributivi (per quanto ridotti), le misure introdotte da quelli di
            centro-destra sono state neutrali rispetto alla distribuzione del reddito, pertanto
            beneficiando in termini assoluti soprattutto i più ricchi. Per conseguenza, il 10% più
            povero ha ottenuto il 13% dell’aumento di reddito sotto i governi di centro-sinistra, il
            2% di tale aumento sotto i governi di centro-destra; sotto i
            primi il 10% più ricco ha ottenuto meno del 2% delle maggiori risorse, quasi il 20% del
            totale sotto i secondi. In generale, sotto i governi di centro-destra «più di metà del
            maggior reddito è andata a beneficio delle famiglie appartenenti al 40% più benestante»
                [ibidem, 399]. Anche il profilo generazionale delle misure è
            differente: l’aumento del reddito disponibile per le famiglie con figli minori è stato
            maggiore sotto i governi di centro-sinistra, quello delle famiglie di anziani sotto i
            governi di centro-destra. 
Per quanto riguarda i servizi
            pubblici, come abbiamo visto tra il 2000 e il 2007 la quota di reddito dovuta a
            istruzione, sanità e edilizia sociale si è ridotta in Italia di quasi il 10%, come non è
            avvenuto in alcun altro paese avanzato al mondo. Questo, si noti, ben prima delle
            restrizioni di bilancio indotte dalla crisi economica iniziata nel 2008-2009, in un
            periodo di relativa crescita economica e disponibilità di risorse, utilizzate per
            esempio dal secondo governo Berlusconi per abolire l’imposta di successione nel 2001 e
            dal secondo governo Prodi per eliminare lo «scalone» nelle pensioni di anzianità nel
            2006. L’effetto della contrazione della quota di reddito dovuta ai servizi pubblici è
            stato quello di ridurre drasticamente la loro capacità perequativa, in una misura
            sconosciuta agli altri paesi avanzati. Nello stesso periodo, nel Regno Unito sotto i
            governi Blair la quota di reddito dovuta ai servizi pubblici è cresciuta del 5%, con un
            aumento della loro capacità di contrastare la disuguaglianza. 
Le scelte di politica pubblica
            contano anche per quanto riguarda gli effetti sociali delle riforme strutturali. Come è
            evidente, sono soprattutto le riforme del mercato del lavoro a rilevare per la nostra
            analisi, sulla scorta dell’evidenza empirica raccolta dall’Ocse per i paesi avanzati e
            in precedenza mostrata. 
Tra il 1990 e il 2008 l’Italia è
            stato il paese a capitalismo avanzato ad avere flessibilizzato maggiormente il proprio
            mercato del lavoro, riducendo i vincoli alle assunzioni attraverso contratti a termine[19]. Le riforme introdotte possono aver aumentato l’occupazione, ma non hanno
            comportato cambiamenti sostanziali sul fronte della protezione
            sociale per i lavoratori atipici, che hanno in Italia carriere più discontinue rispetto
            ai lavoratori tipici, cioè a tempo pieno e indeterminato, e salari più bassi o al
            massimo uguali a questi ultimi. Come mostrano Berton, Richiardi e Sacchi [2012], le
            condizioni di severo svantaggio economico in un arco di tempo pluriennale (in una
            parola, la precarietà economica) incidono in misura grandemente maggiore tra i
            lavoratori atipici che tra i tipici. Controllando per molteplici fattori individuali,
            avere un contratto atipico raddoppia la probabilità di essere in tale situazione di
            svantaggio rispetto all’avere un contratto a tempo pieno e indeterminato. Uscire dalla
            precarietà economica è molto più difficile per i lavoratori atipici che per i tipici, ed
            entrarvi è molto più facile. A fronte di tutto questo, la ricerca comparata mostra che
            la protezione sociale svolge un ruolo fondamentale nel contrastare i rischi di
            precarietà generati dal mercato del lavoro. La protezione sociale italiana, basata com’è
            sulle assicurazioni sociali, è però legata a doppio filo alle carriere lavorative e a
            quelle dinamiche del mercato del lavoro i cui effetti sul benessere individuale essa
            dovrebbe correggere: nel nostro paese i sussidi di disoccupazione sono efficaci nel
            contrastare la condizione di precarietà economica del lavoratore soltanto in un caso su
            otto. Non è nostra intenzione asserire che le riforme abbiano generato la disuguaglianza
            e la precarietà. Certamente, però, non potenziando la protezione sociale di pari passo
            rispetto alla liberalizzazione (al margine) del mercato del lavoro non le hanno
            contrastate, dando luogo alla flex-insecurity italiana. Da questo
            punto di vista, introdotte per ampliare e migliorare le opportunità di vita dei
            lavoratori e in particolare dei giovani, le riforme non hanno mantenuto le attese; da
            veicoli di integrazione sociale si sono rivelate potenziali fattori disintegrativi. 
In particolare, non è stato
            introdotto in Italia un pavimento di diritti a carattere universalistico, accessibile a
            tutti i cittadini in condizione di bisogno. Le prestazioni sociali continuano a essere
            pervicacemente assicurative, cioè legate alla carriera lavorativa. Questo impianto è
            stato difeso, negli anni, sia dai governi di centro-destra sia, all’atto pratico, da
            quelli di centro-sinistra. Per i primi ciò ha costituito il cardine di un’impostazione
            ostile alla concessione di diritti individuali, per enfatizzare il ruolo della famiglia
            nella fornitura di benessere e favorire l’intermediazione da parte di corpi intermedi
            quali agenzie settoriali legate ai sindacati, secondo un
            modello micro-corporativo a carattere spartitorio che trova il suo apice
            nell’introduzione degli ammortizzatori in deroga nella fase della crisi economica
            [Sacchi e Vesan 2011]. Per i secondi, l’imperativo dell’ottenimento del consenso da
            parte dei sindacati e un’impostazione ideologica di matrice tuttora largamente lavorista
            hanno fatto premio, portandoli a privilegiare la soluzione dei problemi attraverso la
            difesa delle tutele assicurative per gli insiders da un lato e la
            regolazione dei rapporti di lavoro dall’altro. 
Sebbene miri a ricalibrare le
            protezioni del mercato del lavoro anche per gli insiders,
            soprattutto attraverso la revisione della disciplina del licenziamento economico, e
            introduca delle misure che incrementano la platea dei lavoratori coperti dalle
            prestazioni di disoccupazione, la recente riforma del mercato del lavoro (riforma
            Fornero, 2012) sembra almeno in parte risentire della stessa impostazione lavorista e
            fordista, basata sulla regolazione formale per quanto riguarda i rapporti di lavoro e
            sulle assicurazioni sociali per quanto riguarda il welfare. Riguardo a quest’ultimo
            aspetto, la riforma non introduce alcuno schema di sostegno al reddito generalizzato per
            chi non può accedere né alla cassa integrazione né ai sussidi di disoccupazione, oppure
            esaurisce il diritto a questi ultimi (che in certi casi può durare anche solo un mese e
            mezzo), configurandosi come un ulteriore, per quanto illuminato, tassello nella vicenda
            della flex-insecurity italiana [Sacchi 2012a; 2012b; 2012c]. 
Trasversalmente a quanto visto
            sinora, il capitolo ha messo in luce l’esistenza di una forte differenziazione
            territoriale, tra Nord e Sud. Questo è emerso guardando da un lato alla disuguaglianza
            attuale, dall’altro alle strutture di formazione di quel capitale umano che potrebbe
            ridurre la disuguaglianza futura. Sia per quanto riguarda la distribuzione del reddito
            sia per quanto riguarda i rendimenti scolastici la situazione del Mezzogiorno pare
            doppiamente svantaggiata: non solo i livelli di reddito e di
                performance scolastica sono più bassi rispetto al Nord, ma la
            disuguaglianza a livello individuale è più ampia. Più in generale, gli ultimi venti anni
            hanno visto acuirsi le differenze territoriali per quanto riguarda i vari aspetti del
            welfare state così da portare a una radicale dualizzazione dei diritti sociali tra Nord
            e Sud, al punto che sembra non sia più possibile parlare di un «modello italiano» di
            welfare, ma occorra distinguerne almeno due, differenti quanto
            a funzionamento, efficacia, esiti [Pavolini 2011; Ascoli e Pavolini 2012]. Predisporre
            un impianto esplicativo adeguato alla complessità di tale fenomeno richiederebbe un
            saggio a parte. Sulla scorta di analisi che mostrano il ruolo autonomo giocato dalla
            specificità dei sistemi sub-nazionali sia in campi caratterizzati da un ruolo centrale
            ancora formalmente rilevante come l’istruzione [Braga e Checchi 2010] sia in campi
            caratterizzati da frammentazione istituzionale come l’assistenza [Madama 2010], è
            plausibile individuare un fattore esplicativo importante nella ridotta capacità del
            livello centrale di governo di promuovere processi di sviluppo e convergenza. Una
            capacità forse ulteriormente affievolitasi negli ultimi anni, anche a seguito di riforme
            istituzionali quali quella del Titolo V della Costituzione che, se non sufficientemente
            presidiate e accompagnate a livello centrale, covano l’effetto potenziale di aumentare
            l’eterogeneità territoriale. 
Alla luce di quanto visto in questo
            capitolo, viene spontaneo domandarsi quale sarà l’impatto della crisi economica sulla
            dimensione dell’eguaglianza e della solidarietà. In primo luogo, rischiano di generarsi
            nuove e più gravi disuguaglianze, come avvenuto in occasione della crisi dei primi anni
            Novanta. Inoltre, l’innesto della crisi su un terreno sociale già caratterizzato da un
            elevato livello di disuguaglianza, al culmine di una stagione di riforme che non ha
            prodotto i frutti immaginati, e anzi ha indubitabilmente fallito nel costruire reti di
            protezione e di solidarietà per gli outsiders potrebbe generare
            fenomeni di anomia da un lato, e di ribellione dall’altro. Prendendo a prestito concetti
            della sociologia classica [Lockwood 1964; Flora 1981], la dis-integrazione sistemica,
            nella forma di un mancato allineamento del sistema di protezione sociale ai cambiamenti
            nel mercato del lavoro, potrebbe avere gravi effetti di dis-integrazione sociale.
            Segnali sia di anomia sia di ribellione appaiono con sempre maggior forza e frequenza,
            nel momento in cui scriviamo. I fenomeni della disuguaglianza di reddito e di
            opportunità hanno inciso, negli ultimi vent’anni, soprattutto sui giovani e sui redditi
            bassi, oltretutto con una marcata caratterizzazione territoriale. Queste sono categorie
            sociali che, detenendo minori risorse, a maggior ragione in una gerontocrazia quale
            quella italiana, hanno tendenzialmente minori opportunità di voice,
            un fenomeno acuito dalla ridotta capacità di organizzazione e
            azione collettiva dei lavoratori atipici, sovra-rappresentati in esse. D’altro canto, la
            compressione delle possibilità istituzionalizzate di voice può dar
            luogo a una radicalizzazione delle forme di espressione della protesta. 
Se, seguendo Rueschemeyer [2005],
            uno dei metri di giudizio della qualità della democrazia riguarda la capacità di
            assicurare risorse sufficienti ai cittadini più svantaggiati così da permettere loro
            l’integrazione nella società, quanto mostrato in questo capitolo indica che gli ultimi
            venti anni sono stati caratterizzati dalla debolezza nell’azione di governo rispetto a
            tale criterio. Se la crisi economica e del sistema politico che stiamo attraversando
            possa utilmente costituire uno snodo nel quale invertire tale corso, è questione dalla
            quale dipenderà molto del giudizio sulla qualità della democrazia italiana negli anni a
            venire. 



[1]  Questo valore è in linea con quello di
                        Germania e Regno Unito, mentre in Spagna è pari alla metà di quello italiano
                        e in Francia è triplicato dal 1990, sino a superare un terzo degli
                        intervistati. 

[2]  Tale indice è calcolato per 33 paesi
                        avanzati sulla base di più di 140 indicatori di policy
                        volti a fornire un quadro multi-dimensionale delle opportunità che hanno i
                        cittadini di paesi terzi di partecipare attivamente alla vita politica e
                        sociale del paese di residenza.

[3]  Il coefficiente di Gini è un numero compreso
                    tra 0 e 1, che aumenta al crescere della concentrazione del reddito nella
                    popolazione. I dati considerati, che sono stati estratti dal database dell’Ocse
                    e sono disponibili a partire dal 1990 circa, si riferiscono al reddito
                    disponibile equivalente, che include i redditi da lavoro, da investimenti, da
                    proprietà, i trasferimenti privati alle famiglie, le pensioni e gli altri
                    trasferimenti sociali direttamente percepiti, corretto per la dimensione
                    familiare e al netto di imposte e contributi sociali.

[4]  Questa è la tendenza complessiva. Più in
                    dettaglio, la disuguaglianza si riduce tra il 1970 e il 1982 (con un aumento nel
                    biennio 1978-1979) e resta costante sino al 1987, quando cresce per poi tornare
                    a ridursi ancora sino, come detto, al 1991 [Brandolini 2009a]. In generale, il
                    lettore interessato alle varie dimensioni delle condizioni di vita e del
                    benessere degli italiani in prospettiva storica (dall’Unità a oggi) dovrebbe
                    rifarsi all’eccellente ricerca di Giovanni Vecchi e dei suoi coautori [Vecchi
                    2011]. 

[5]  Come mostrano Fiorio, Leonardi e Scervini
                    [2012] se si include anche l’ultimo percentile di reddito la disuguaglianza
                    aumenta ulteriormente dopo il 2004.

[6]  Per «famiglie dei» si intendono famiglie dove
                    il principale percettore di reddito appartiene alla categoria occupazionale
                    indicata.

[7]  A differenza, per esempio, di quanto accade
                    in Germania: si veda Brandolini [2009b].

[8]  Considerando per esempio il fenomeno al 2010,
                    Banca d’Italia [2012] mostra come il tasso di povertà nel Mezzogiorno sia pari
                    al doppio di quello nazionale, nel Nord e nel Centro alla metà di quello
                    nazionale.

[9]  Incidentalmente, questo contribuisce a dar
                    conto della notevole differenza tra Regno Unito da un lato e Francia e Germania
                    dall’altro.

[10]  Per una rassegna dell’evidenza al riguardo,
                    proveniente dalla psicologia cognitiva e dalle neuroscienze, si veda Ferrera
                    [2010].

[11]  L’aumento rispetto al 1999 in questa classe
                    di età in Italia è di 14 punti percentuali per gli uomini, di 16 per le donne.
                

[12]  Con l’eccezione della Spagna, dove pur
                    partendo da condizioni simili a quelle italiane, l’abbandono si è ridotto molto
                    meno che in Italia.

[13]  Il Programme for International Student
                    Assessment è un’indagine internazionale promossa dall’Ocse a partire dal 2000
                    allo scopo di valutare con periodicità triennale il rendimento degli studenti di
                    15 anni nei principali paesi industrializzati (circa 60). Per alcuni
                        caveat sull’uso di tale indicatore di
                        performance si veda Pattarin [2011]. 

[14]  Le performances di
                    Piemonte, Toscana, Liguria, Umbria e Puglia non sono significativamente
                    differenti dalla media Ocse.

[15]  «In altre parole, le regioni nelle quali gli
                    studenti hanno punteggi inferiori sono anche quelle in cui maggiore è la
                    dispersione dei risultati e, in entrambi i casi, si tratta tipicamente delle
                    regioni meridionali» [Braga e Filippin 2012, 39]. 

[16]  Nel 1990, il Pil pro capite dell’Italia (16
                    mila dollari) era molto simile a quello del Regno Unito (16.500 dollari) e
                    comunque comparabile con quello di Francia (18 mila dollari) e Germania (18.500
                    dollari nel territorio dell’ex Repubblica federale tedesca, 6.000 in quello
                    dell’ex Repubblica democratica tedesca, per una media di 15.900 dollari). Oltre
                    a essere un regime democratico da soli quindici anni, dopo il quarantennio
                    franchista, la Spagna aveva un Pil pro capite alquanto inferiore, pari a 12 mila
                    dollari [Broadberry e Klein 2012].

[17]  L’abolizione della scala mobile, talora
                    citata tra i possibili fattori esplicativi, non serve a spiegare come dinamiche
                    simili abbiano interessato il lavoro dipendente e quello autonomo: si veda
                    Fiorio, Leonardi e Scervini [2012].

[18]  Questo può essere dovuto all’assunzione con
                    contratti a termine di lavoratori a bassa produttività, precedentemente
                    disoccupati per la riluttanza degli imprenditori ad assumerli con contratti a
                    tempo indeterminato. Resta il fatto che le liberalizzazioni dei contratti a
                    termine hanno avuto secondo l’Ocse un effetto di aumento della disuguaglianza
                    dei redditi complessivi, calcolati considerando sia gli
                    occupati sia i disoccupati.

[19]  Il principale indicatore istituzionale del
                    mercato del lavoro, l’indice Epl calcolato dall’Ocse, si è ridotto da 3,57 nel
                    1990 a 1,89 nel 2008. Questa riduzione è la più elevata nei paesi Ocse in tale
                    periodo, ed è interamente dovuta alla riduzione dei vincoli all’assunzione dei
                    lavoratori a termine.
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1. Verso una
            spiegazione 



Un cittadino che potesse riuscire a
            guardare all’Italia nel 1992 e nel 2012 si troverebbe dinnanzi a una democrazia
            profondamente trasformata oppure soltanto superficialmente cambiata? E se poi fosse così
            fortunato da riuscire ad avere una visione d’insieme delle forze sociali, politiche ed
            economiche che hanno facilitato o limitato il cambiamento, che cosa rileverebbe? 
Il tentativo di rispondere a tali
            interrogativi implica di dar conto del ciclo «crisi-transizione-crisi» che ha
            caratterizzato il ventennio preso in esame dal nostro gruppo di ricerca. Nello
            specifico, finora abbiamo ragionato sulle principali dimensioni (o macro-componenti)
            della qualità democratica: le dimensioni procedurali, le dimensioni di risultato e le
            dimensioni di contenuto (si veda l’Introduzione). 
La democrazia quale sistema di
            governo che incorpora specifiche premesse normative è un «oggetto» complesso e fragile,
            ma anche flessibile e adattabile. In quanto insieme di meccanismi e processi
            interdipendenti e aperti, i regimi democratici dovrebbero assicurare una relativa
            prevedibilità delle loro procedure interne (le regole del gioco) e una certa
            indeterminatezza degli stessi esiti del gioco o, da un diverso punto di vista, dei fini
            di policies verso cui si orientano gli attori. Ne consegue, fra
            l’altro, che in questo regime le decisioni vincolanti vengono prese cercando di
            equilibrare effettività e limitazione del potere o, dal punto di vista opposto,
            «demo-potere» e «demo-protezione» [Sartori 1993]. Non stupisce, pertanto, se la
            dimensione e, più esattamente, le qualità procedurali richiamate nell’Introduzione, e
            indagate nel corso del volume, di fatto finiscono per coprire gran parte del discorso
            sulla qualità democratica.
        
Qui invece vogliamo muoverci verso
            una direzione più interpretativa ed esplicativa. A tal fine prendiamo spunto dalla
            distinzione fra approcci di variabile e approcci di
                processo alla spiegazione. I primi si interrogano sull’esistenza di un
            insieme di relazioni tra variabili cercando di coglierne i nessi di causa-effetto. A
            questo livello di analisi, la differenza rilevante è tra una prospettiva sistemica
            (fattori prossimi) e una storico-antropologica (fattori remoti) della crisi e della
            transizione italiana. La prima verte su spiegazioni interne al sistema politico –
            Sartori direbbe in grado «di spiegare la politica con la politica» – che rinviano al
            ruolo dei partiti politici, delle istituzioni pubbliche e dei processi decisionali.
            L’altra, per contro, guarda a fattori di contesto o esogeni che affondano le radici
            nella struttura sociale ed economica, nonché nella cultura politica degli italiani
            mettendone in evidenza, per esempio, la carenza di senso civico[1]. In entrambi i casi (che si guardi a fattori endogeni o esogeni) l’approccio
            di variabile mette in risalto il peso di una pluralità di
                condizioni o, se si preferisce, condizionamenti strutturali che
            stanno alla base del consolidamento e (quando verranno meno negli anni Novanta) della
            crisi della democrazia italiana [Morlino 2008]. 
Si tratta di una distinzione che ci
            permette di cogliere, da un lato, come si sia modificata la democrazia italiana nel
            corso dell’ultimo ventennio e, dall’altro, i percorsi che nei diversi snodi cruciali il
            processo di cambiamento ha seguito e se e come le singole dimensioni si siano
            approfondite o deteriorate, anche in seguito alle influenze di fattori esogeni. Di
            seguito, ci limitiamo a individuare alcuni di questi fattori macro, colti tanto nella
            loro forma negativa (attenuazione/scomparsa) che positiva (comparsa/rilevanza): 1) la
            crisi della politica ideologica (o cleavage politics) con
            conseguente dis-ancoraggio partitico; 2) la globalizzazione e l’europeizzazione; 3)
            l’esistenza di uno Stato debole e largamente inefficace; 4) la crescente
            individualizzazione della cultura politica e conseguente
            ri-ancoraggio degli elettori attraverso i leader e i media. 
Fin qui il quadro delle condizioni
            (o variabili) strutturali che «spingono» il cambiamento politico. C’è, tuttavia,
            un’ulteriore domanda alla quale provare a rispondere, oltre a quella relativa al «perché
            vi sono stati certi fatti?», che rimanda al «come sono avvenuti certi fatti?». Tale
            interrogativo va al cuore degli approcci di processo, in genere
            volti a ricostruire una serie di eventi e una sequenza di accadimenti, il ruolo che in
            essi hanno avuto le scelte degli attori (o i loro errori strategici), le risorse di cui
            disponevano e i vincoli entro i quali si sono mossi. In questa seconda prospettiva
            diventa cruciale il contesto, ma anche il fattore tempo, inteso come sequenza
            cronologica di eventi produttori di un certo esito. Per ritornare al contributo di
            Morlino [ibidem, 181-182], vi possiamo fare rientrare la
            ricostruzione degli incentivi che fanno da esca al cambiamento e
            che spiazzano i partiti o, secondo Morlino, che ne provocano il dis-ancoraggio e
            prolungano il loro effetto per anni: 1) gli scandali e la corruzione (1992-1994), che
            aprono la stagione di Mani pulite, ma anche una nuova fase di conflitti tra politica e magistratura[2]; 2) la riduzione dei margini di manovra per ricorrere a pratiche di
            sotto-governo e a politiche distributive in conseguenza della crisi economica,
            dell’insostenibilità del debito pubblico e dei vincoli stringenti imposti alle politiche
            di bilancio dall’Unione europea; 3) i risultati del referendum dell’aprile 1993 sul
            sistema elettorale del Senato, che costituiscono un indizio di un più ampio sentimento e
            movimentismo anti-politico (un tratto caratteristico e ricorrente di tutto il periodo). 
Tale ricostruzione, però, va
            incontro a un limite sostantivo. È in grado di dar conto e spiegare la crisi e, quindi,
            l’abbrivio della transizione, diventa invece debole con riferimento al secondo decennio
            (2001-2012), quello del mancato consolidamento. Si potrebbe ricordare al riguardo che
            taluni dei condizionamenti e degli incentivi di cui si diceva appaiono
            tutt’altro che recessivi. Anzi, se si guarda all’insieme di
            fattori di crisi ancora attivi – crisi fiscale, morale e istituzionale, per riprendere
            la partizione di Cafagna [1993] – il quadro sembra essere ancor più complesso di quanto
            non fosse all’inizio della transizione. Lo stesso parlare di transizione impossibile,
            senza fine, sempre in fieri e mai in essere, costituisce un modo
            eloquente per esprimere questa situazione. In realtà, per valutare più adeguatamente
            come le singole variabili configurino dei meccanismi che creano possibilità di
            cambiamento – anche se non sempre ovviamente di approfondimento della qualità
            democratica – è opportuno fare un passo successivo sul piano analitico-argomentativo e
            introdurre un approccio esplicativo di processo. Per fare questo è necessario concepire
            il ventennio studiato come un arco temporale composto da segmenti, le cui giunture
            rappresentano degli snodi cruciali, delle soluzioni nella continuità istituzionale più o
            meno profonde. 
Più esattamente, se guardiamo al
            periodo 1992-2012 nel suo complesso possiamo individuare quattro fasi del sistema
            partitico italiano: le prime due, in rapida successione, sono quella della
                crisi vera e propria che si può far iniziare anche un po’ prima
            nel 1989 e arriva al 1993, l’altra della transizione caratterizzata
            da un «bipolarismo imperfetto», che va dalle elezioni del 1994, svolte con la nuova
            legge elettorale maggioritaria e in parte proporzionale (il cosiddetto
                Mattarellum), alla fine degli anni Novanta. La terza, la più
            lunga, della stabilizzazione mancata, che coincide con l’egemonia
            di Berlusconi, inizia con le elezioni del 2001, che avrebbero instaurato un sistema di
            «bipolarismo frammentato e polarizzato»[3], passa attraverso il secondo e breve governo Prodi per arrivare alla crisi
            di governo del 2011[4]. La quarta fase è quella della
                stabilizzazione
            istituzionale o dall’alto del sistema attraverso il governo tecnico
            (o del presidente) di Monti. Tale esito, per certi versi, sembra un
                déjà-vu (una riedizione dei governi tecnici della prima fase
            della transizione) in uno scenario in cui anche le tre crisi originarie – fiscale,
            morale e politico-istituzionale, prima richiamate – si ripropongono con veemenza.
            D’altra parte, il governo Monti realizza una limitazione e una moderazione del
            bipolarismo attraverso la spoliticizzazione della competizione tra partiti e del
                policy-making sostenuta da una retorica pubblica che integra
            emergenza, vincoli internazionali e la rivendicazione di una
                expertise alla base delle scelte politiche. 
TAB. 1.
                Fattori esplicativi del mancato consolidamento del quadro politico in Italia
                (1992-2012)
	 	 	Incidenza dei cambiamenti 
	 	 	remota 	prossima 
	Origine dei
                                    cambiamenti 	endogena 	 	– il fattore B(erlusconi)
                                
– competizione politica radicalizzata 
– relazioni tra
                                gli interessi asimmetriche e aggressive 
– politicizzazione
                                dei poteri neutrali 

	esogena 	– crisi economica e fiscale e i
                                loro effetti sulla competizione 
– ruolo dell’Ue
	 



Se a questo punto ritorniamo
            sull’elenco delle ipotesi esplicative con le quali abbiamo chiuso l’Introduzione emerge
            il quadro dei condizionamenti di contesto e degli incentivi (si veda tab. 1). Proviamo,
            pertanto, a scorrere nuovamente quell’elenco allo scopo di rispondere al quesito su che
            cosa accada all’interno della democrazia italiana nei due decenni 1992-2001 e 2001-2012. 
Per quanto in molte analisi, più o
            meno militanti, il fattore Berlusconi è parso avere un peso
            sovra-determinante con la conseguenza di farne la chiave di volta del quadro
            politico-istituzionale e, talora, della stessa società italiana, è indubbio che il ruolo
            di Silvio Berlusconi sia stato cruciale nel ventennio considerato. Pur con una
            significativa inversione resa evidente dal trascorrere del
            tempo, poiché da «soluzione» della crisi italiana dei primi anni Novanta si è tramutato,
            per una singolare eterogenesi dei fini, in «problema» alla fine del decennio successivo.
            Da questo punto di vista, comunque, il filo rosso che attraversa tutto il ventennio
            resta il conflitto di interessi, non a caso ridefinito dalla pubblicistica corrente come
            la «madre di tutte le anomalie» della politica italiana. 
Nello specifico l’incidenza del
            berlusconismo si può cogliere quando si considerino tre aspetti e la loro influenza
            sulla qualità democratica. Ci riferiamo, innanzitutto, all’evoluzione della cosiddetta
            «costituzione materiale» verso una declinazione plebiscitaria – o, in altre
            interpretazioni, neo-populista – della democrazia. Cioè, in un sistema di governo in cui
            l’identificazione simbolica ed emotiva immediata (ovvero tele-mediata) con il leader ha
            finito per sostituire la più complessa rete di mediazioni e rapporti che stanno alla
            base della rappresentanza politica. Ne consegue un ricentraggio del processo politico
            democratico attorno all’investitura elettorale (del leader e della sua maggioranza) e
            all’insofferenza derivata per qualunque fattore di accountability
            istituzionale. Il secondo punto rappresenta la cifra caratterizzante dell’egemonia
            berlusconiana. Ci si riferisce alle inevitabili tensioni che in seguito alla torsione (o
            maggioritarizzazione) della forma di governo si sono verificate nei rapporti con le
            istituzioni di garanzia. Infine, un tale modello di democrazia si è retto sulla
            teorizzazione e pratica della «politica avversariale», vale a dire sulla sistematica
            divisione e polarizzazione del paese. Non è che «Berlusconi abbia inventato
            le divisioni della nazione paese ma, piuttosto, le ha esacerbate in una
            maniera particolare, che imprimerà un marchio durevole alla storia del paese» [Ginsborg
            e Asquer 2011, XXV]. A ogni modo, il successo di Berlusconi non sarebbe stato possibile
            senza la presenza di alcune condizioni sistemiche che sono state oggettive «finestre di
            opportunità» sulle quali adesso ci soffermeremo. 
Passiamo, quindi, alle
            caratteristiche/trasformazioni della competizione politica. Il
            primo decennio è segnato dalla riapertura dei giochi istituzionali derivata dal collasso
            del sistema partitico della Prima Repubblica cui ha fatto seguito la trasformazione nel
            1993-1994 dei meccanismi di legittimazione elettorale. In questo quadro, si è assistito
            alla ridefinizione delle relazioni inter-istituzionali in favore del governo –
            soprattutto con i governi tecnici post-1997 – e in favore delle
            istituzioni della garanzia – la magistratura e la presidenza della Repubblica – a fronte
            di un sistema dei partiti e di un circuito rappresentativo-elettivo fortemente in crisi
            di rappresentanza e di decisionalità. Inoltre, in questo periodo si approfondisce la
            legittimità percepita che è una delle due sotto-dimensioni della
                responsiveness. Gli eventi che hanno innescato la crisi della
            Prima Repubblica hanno anche rivelato l’esistenza di un’alta reattività della
            cittadinanza italiana agli scandali politici e ai fatti suscettibili di entrare nel
            circuito mediatico-giudiziario, anche se la fiducia nelle istituzioni – fatta eccezione
            per la presidenza della Repubblica – non ne emerge significativamente rafforzata. Tutto
            ciò provoca una crescente incertezza del mercato elettorale e questo finisce per
            costituire un vantaggio competitivo per quei nuovi «imprenditori» della politica che nel
            corso del ventennio esaminato hanno alimentato un’offerta latu
                sensu di protesta, per lo più anti-partitica, talvolta anche con toni
            anti-establishment (movimento referendario, girotondini, Popolo viola, MoVimento 5
            Stelle). Gli anni Novanta vedono anche l’approfondimento delle politiche per la
            sicurezza e la lotta alla criminalità organizzata, così come a livello locale la
            visibilità e l’esposizione della figura del sindaco si accostano a un aumento della
            salienza delle issues di policy legate alla
            sicurezza urbana e alla lotta alla micro-criminalità. Tuttavia, tutte queste
            trasformazioni saranno accompagnate dal passaggio da una democrazia a
                competizione limitata e senza alternanza a una competizione
                frammentata e radicalizzata. Le trasformazioni della sinistra ex
            comunista e della destra ex neo-fascista non sono bastate a imprimere un’impronta
            moderata alla logica di funzionamento del sistema partitico. Né al cambiamento delle
            regole del gioco, che ha segnato la prima metà degli anni Novanta, ha fatto seguito un
            miglioramento complessivo del funzionamento della democrazia italiana. Come già detto,
            l’implosione dei partiti e il relativo disancoraggio della società hanno piuttosto
            prodotto una forte radicalizzazione della «lotta» politica, che ha trovato nel
                cleavage pro- e anti-Berlusconi una spinta al bipolarismo ma,
            al contempo, anche una sua ulteriore polarizzazione. 
Tale quadro competitivo
            (frammentato e polarizzato) è mutato di pari passo con quello della
                rappresentanza degli interessi – la terza variabile chiave del
            nostro elenco – che nel corso del ventennio ha oscillato tra tendenze concertative e
            neo-polarizzanti. Anche in questo caso va distinta una prima
            fase, che va dal 1992 al 1998, contraddistinta dalla centralità degli accordi
            neo-corporativi e dalla concertazione (governi Amato, Ciampi e primo governo Prodi).
            Secondo uno stile proprio delle democrazie consociative, ma che in questo caso si
            caratterizzava per una maggiore debolezza del ruolo dei partiti, considerato che essi
            riuscivano sempre meno ad anticipare i cambiamenti e, quindi, si limitavano a inseguire
            (re-attivamente) gli interessi in competizione al fine di tentare di incassarne un
            ritorno elettorale. Di tutt’altro tenore sono stati, invece, i rapporti tra i governi
            Berlusconi e gli interessi che si sono succeduti a partire dal 2001. In questi anni si
            consuma la rottura del fronte sindacale e si inaspriscono i rapporti tra governo e Cgil,
            con una complessiva radicalizzazione delle relazioni industriali. D’altro canto, in
            questo scenario, i partiti «si servono, anche in maniera strumentale, delle controversie
            che nascono in seno alle relazioni industriali per chiarire e rafforzare il proprio
            profilo» [Simoni 2011, 228] con la conseguenza di irrigidire il confronto e ridurre gli
            spazi effettivi per un compromesso. In questo modo, però, finiscono per alimentare la
            «cosiddetta “politica della rabbia”, caratterizzata da un sistema politico sempre più
            frazionato e instabile, da un deterioramento della qualità del dibattito pubblico e da
            una netta diminuzione della sua legittimità complessiva» [ibidem,
            229]. La capacità dei partiti di rappresentare le domande e i conflitti sociali appare,
            quindi, indebolita, ma non la strategia di enfatizzare le tensioni al fine di ricavarne
            vantaggi competitivi e di assicurarne la sopravvivenza quali aggregazioni di leader e di
            candidati [Raniolo 2013, cap. VII]. Emblematica dei mutamenti di questo periodo nei
            rapporti tra politica e interesse è la questione continuamente evocata nell’ultimo
            decennio (anche durante il governo Prodi) della riforma dell’art. 18 dello Statuto dei
            lavoratori. Tema che verrà affrontato dal governo Monti e in un clima, surreale se si
            guarda al recente passato, in cui i rapporti tra i principali partiti sembrano assumere
            le sembianze della cartellizzazione, di cui parlano Katz e Mair [1995], e tutto sommato
            di scarsa opposizione anche delle parti sociali, Fiom e Cgil escluse. 
Il riferimento alle tensioni nel
            circuito delle relazioni inter-istituzionali mette in risalto l’influenza di un
                quarto fattore endogeno. Ci si riferisce alle tensioni che
            hanno avuto come epicentro ancora il rapporto conflittuale tra
            Berlusconi, la magistratura e le altre istituzioni di garanzia. Dalla nostra
            ricostruzione emerge che si è trattato di un peso considerevole ma, vale la pena di
            ricordarlo, almeno in parte indipendente dal fattore Berlusconi. Tant’è che lo scontro è
            ripreso anche fra istituzioni neutre (presidenza della Repubblica e Procura di Palermo)
            già nell’estate del 2012, in pieno governo Monti. Sembra quasi che l’Italia degli ultimi
            due decenni sia condannata alla politicizzazione dei «poteri» di garanzia, ora come
            supplenza dei partiti sempre più deboli, ora come esiti dei processi di attivazione che
            una volta allo stadio avanzato (anche sulla base di spinte corporative) diventa
            difficile tenere sotto controllo. 
Tuttavia, tale affermazione
            richiede una doppia precisazione: la prima è relativa al fatto che il significato di
                politicizzazione si precisa diversamente a seconda
            dell’istituzione di riferimento; la seconda, alle ragioni sistemiche che stanno alla
            base di questo processo di «invadenza» istituzionale. Iniziamo dal primo punto. Se la
            politicizzazione della figura del capo dello Stato deve essere intesa come intervento di
            maggiore o minore entità all’interno del processo di policy-making
            con l’intento di stabilizzare il sistema dell’accountability inter-istituzionale[5], nel caso della magistratura il termine
                politicizzazione deve essere ulteriormente precisato.
            Politicizzazione significa esposizione della magistratura attraverso lo strumento del
            diritto in quelle aree che sono state tradizionalmente pensate di pertinenza della
            politica o della morale sociale. Si pensi al conflitto in merito al rapporto dello Stato
            con la mafia oggi in corso fra Procura di Palermo e capo dello Stato, oppure si pensi
            all’intervento della magistratura in chiave di ripristino dell’etica pubblica nei casi
            di corruzione politica. Si dovrebbe pertanto parlare di un ventennio nel quale la
            magistratura ha svolto un ruolo di supplenza funzionale che è divenuto un dato costante
            del circuito dell’accountability inter-istituzionale e al contempo
            ha risposto a una domanda sistemica di ripristino delle regole ovvero di gestione del
            conflitto attraverso lo strumento giuridico-giudiziario.
        
L’ultima frase ci aiuta a far luce
            sul secondo punto, cioè sul perché della costante e inerziale spinta alla
            politicizzazione delle istituzioni neutre. In presenza di una competizione politica
            radicalizzata e polarizzata che produce instabilità politica e incertezza decisionale e
            di partiti deboli funzionalmente e sempre meno radicati nel territorio la domanda di
            Politica, con la maiuscola, è stata intercettata dalle istituzioni che dovrebbero avere
            in democrazia un ruolo particolarmente importante sul piano delle garanzie
            istituzionali, nella difesa sia della rule of law sia dei
            meccanismi di accountability inter-istituzionale. Con l’effetto
            perverso di gettare le basi anche per conflitti interni a tali istituzioni. 
La politicizzazione delle
            istituzioni non elettive (o non maggioritarie) assolve, dunque, la funzione di
            regolazione e stabilizzazione del quadro dei rapporti tra i partiti e le istituzioni.
            Insomma, si registra un coordinamento (o integrazione) istituzionale vicario, in assenza
            di un ruolo attivo dei partiti politici. La stessa esperienza dei governi tecnici in
            questo ventennio e, in particolare, del governo Monti si può presentare come un
            tentativo di stabilizzazione sistemica attraverso la de-politicizzazione della
            competizione partitica e la politicizzazione del ruolo di attori/istituzioni
            nominalmente non «politici» (ovvero non maggioritari/elettivi). Se uno dei cittadini
            italiani che partecipò al referendum del 1946 attraverso il quale si suggellò la forma
            democratica repubblicana dell’Italia dovesse osservare la democrazia italiana durante il
            governo Monti noterebbe, innanzitutto, una peculiare inversione delle logiche d’azione:
            apolitiche nelle istituzioni della rappresentanza democratica; politiche nelle
            istituzioni della garanzia. Che il tentativo, poi, abbia avuto successo, cioè sia stato
            efficace, nel breve periodo non risolve la questione della legittimità della soluzione
            tecnica/istituzionale nel lungo periodo e le sue ricadute sui partiti, a partire da
            quelli cartellizzati (Pdl, Udc e Pd). Anche perché i contraccolpi sul sistema partitico
            del «governo tecnico del Presidente», come del resto l’emergenza economica e del debito
            pubblico, hanno messo in luce le «robuste radici interne» [Bosco e McDonnell 2012, 43]
            della crisi politica del 2011. A distanza di un anno lo stesso bipolarismo con il
            naturale rischio di alternanza sembra in discussione, mentre le pressioni verso una
            democrazia post-elettorale (dove i governi si fanno in
            parlamento piuttosto che nel confronto diretto con gli elettori) sembra rientrare nelle
            preferenze di molti attori (Pdl e Berlusconi compresi). Non deve stupire se, in questo
            scenario, il tema della riforma elettorale è ritornato al centro del dibattito politico,
            ma ancora una volta senza alcun impianto sistemico bensì con un maldestro bricolage
            [Pasquino 1985] che cerca di rispondere a domande di sopravvivenza politica di leader,
            candidati e mini-partiti. 
A questo punto, però, diventa
            indispensabile richiamare il peso delle variabili sovra-nazionali ovvero delle
            interdipendenze tra fattori nazionali, sovra-nazionali e internazionali. Nello
            specifico, ci riferiamo a due variabili esogene che abbiamo già più volte richiamato: il
            ruolo di veto player istituzionale svolto dall’Unione europea e la
            crisi economica internazionale (tab. 1). Ma con l’avvertenza già ricordata che entrambe
            fungono da fattori scatenanti, o se si vuole galvanizzanti, di una crisi che in realtà
            ha profonde radici interne al sistema politico nazionale. Comunque sia, quei due fattori
            sono tanto più rilevanti se collocati nella periodizzazione del ventennio 1992-2012. Se,
            infatti, la crisi economica ha iniziato ad avere un peso soltanto a partire dagli anni
            2007-2012 la variabile «influenza dell’Unione europea» è caratterizzata da persistenza
            in senso lato, anche se con incidenza diversa sulle singole dimensioni. Resta il fatto,
            comunque, che tali fattori esterni – l’Unione europea e la crisi economica – hanno
            influenzato significativamente il cambiamento della democrazia in Italia agendo su molte
            delle sue dimensioni. Innanzitutto, sui meccanismi di
                accountability inter-istituzionale, ponendo vincoli e richieste
            di «rendere conto» ai governi di cogenza variabile. Anche le istituzioni giudiziarie si
            trovano potenziate dalla presenza del processo di integrazione europea che le vede
            attori di primo piano nella difesa e nell’approfondimento dei diritti, in particolar
            modo civili, economici e sociali. Del resto, le crisi economiche e finanziarie hanno
            fatto emergere le distonie del modello di welfare italiano insieme con la scarsa
            sostenibilità della logica delle decisioni politiche che ha caratterizzato l’arena
            parlamentare per larga parte dell’esperienza repubblicana: la deriva distributiva. Ne
            consegue che anche le dimensioni di competizione e di partecipazione, fortemente
            ancorate alla realtà politica nazionale e sub-nazionale, vengono in qualche modo
            coinvolte dall’impatto dell’Ue e della crisi economica non
            fosse altro perché entrambe alterano la logica della competizione, gli attori in campo e
            le loro aggregazioni elettorali. 
Sia pure in modo più indiretto
            anche la crisi economica ha inciso sulle diverse dimensioni della qualità democratica
            nella misura in cui sono aumentati significativamente i vincoli all’azione di governo e
            della stessa rappresentanza politica. Il vincolo di bilancio e la necessità di contenere
            drasticamente la spesa pubblica hanno avuto un impatto di rilievo su una
            sotto-dimensione dell’accountability inter-istituzionale che a sua
            volta interagisce sia con la competizione sia con la partecipazione. Stiamo parlando del
            rapporto fra centro e periferia. Con l’accrescersi delle competenze delle Regioni e, più
            in generale, con le trasformazioni che hanno riguardato l’ordinamento locale dei poteri
            pubblici la dinamica della competizione e della partecipazione politica si biforca
            progressivamente fra l’arena nazionale e quella sub-nazionale, regionale e locale. A
            tale livello si replicano – non senza importanti differenze sul territorio – logiche di
                policy-making improntate sulla distribuzione delle risorse,
            soprattutto laddove la mano pubblica è la principale fonte di servizi e beni per i
            cittadini (si pensi a molte realtà del Meridione). Con il restringersi del bilancio e
            l’adozione delle politiche di contenimento della spesa non solo è diminuita la capacità
            delle élite politiche locali di rispondere alle domande di policy
            degli stakeholders, ma è diminuita anche la capacità delle Regioni
            di fare da reale contrappeso al potere del centro. 
L’interazione fra centro e
            periferia si è, dunque, ridisegnata a seguito della crisi economica in termini di
            riduzione degli effetti redistributivi (guidati dalle periferie) e di adozione di
            politiche di carattere istituzionale, esse stesse come sappiamo con effetti
            redistributivi (ma guidate dal centro). Un esempio è rappresentato dalla riduzione del
            numero delle Province, inquadrata come soluzione di politica pubblica che va nella
            direzione della contrazione della spesa, ma che in modo più o meno intenzionale genererà
            nel medio periodo effetti di redistribuzione di potere e, dunque, di risorse, così come
            una compressione degli spazi della rappresentanza democratica. L’impegno politico posto
            sugli obiettivi di controllo della spesa converge con l’emergere degli scandali
            giudiziari aventi in oggetto l’ipertrofia budgetaria delle
            Regioni dovuta a pratiche clientelari o a fenomeni di corruzione e abuso di potere. 
Lo stato delle autonomie regionali
            appare oggi seriamente compromesso non solo da fattori prossimi o contingenti quali
            crisi fiscale/recessione, privatizzazione del pubblico/degenerazioni affaristiche e la
            crisi politica della Lega Nord (uno dei principali protagonisti della battaglia per il
            federalismo). Ma, anche, da cause sistemiche che hanno a che fare con i limiti del
            federo-regionalismo all’italiana [Bassanini 2012, 4-6]: ripartizione confusa e
            contraddittoria delle competenze tra Stato e Regioni (ex riforma
            del Titolo V, art. 117 Cost.); deficit di implementazione della riforma federale, enormi
            ritardi, mancata assegnazione di strutture e risorse e nel trasferimento dei poteri,
            carenza nel ceto politico-amministrativo di una cultura della realizzazione; difficoltà
            di pensare un diverso paradigma nei rapporti tra centro e periferie, con lo Stato – e le
            altre istituzioni centrali a partire da quelle di garanzia – che muta logica di azione e
            ruolo, pur ponendosi come «garante attivo dell’unità e del coordinamento [complessivo]
            del sistema» [ibidem, 4]; e, infine, esistenza di un’architettura
            istituzionale multi-level farraginosa e ridondante (nel senso
            deteriore del termine) che sembra trovare limiti soltanto grazie a interventi volti a
            salvaguardare l’efficienza economica dell’azione pubblica (spending
                review). 
D’altronde, una delle dimensioni
            che più ha risentito delle limitazioni imposte alla spesa è proprio la
                responsiveness, specialmente se si passa a distinguere una
                responsiveness più generale di tipo politico (che abbraccia la
            soddisfazione verso la democrazia e la fiducia verso le istituzioni) e una
                responsiveness economica più specifica (che riguarda il grado
            di soddisfazione per la situazione economica nazionale, familiare e per le relative
            politiche pubbliche). Nel senso che il deteriorarsi della seconda finisce, anche se non
            meccanicamente, per incidere negativamente sulla prima [Morlino e Quaranta 2012]. Le
            politiche di riduzione della spesa, che in Italia si sono accompagnate all’aumento del
            gettito fiscale, non trovano rispondenza nelle preferenze dei cittadini. Il che coglie
            un dilemma di policy piuttosto saliente nelle democrazie relativo
            al rapporto tra interventi di breve periodo e interventi di lungo-medio periodo, tra
            responsabilità nei confronti dell’elettorato e delle
            generazioni future. Del resto, proprio la crisi economica ha fatto emergere un
                trade off possibile fra l’aumento delle eguaglianze (future) e
            l’aumento della responsiveness (presente). Un
                décalage che potrebbe avere un impatto anche sui meccanismi di
                accountability elettorale, come le elezioni del 2013 potrebbero
            mostrare. 
L’analisi delle dimensioni della
            qualità democratica e la spiegazione delle loro trasformazioni, che costituiscono il
            cuore di questo volume, devono raccordarsi con una riflessione riguardante il ruolo
            degli attori politici e istituzionali. È chiaro, infatti, che senza l’azione di questi
            ultimi il funzionamento della democrazia non sarebbe non soltanto possibile ma neppure
            pienamente intelligibile. La tabella 2 intende rispondere per l’appunto alla necessità
            di collegare attori e dimensioni, mostrando in che modo nel caso della democrazia
            italiana essi abbiano contribuito al miglioramento o al deterioramento di ciascuna di
            esse. Già da un sommario sguardo della tabella si ricava che la competizione (con la sua
            frammentazione e radicalizzazione) fra gli attori sembra essere una delle principali
            responsabili della qualità della democrazia italiana così come il cittadino la vede.
        

2. Quale
            modello di democrazia? 



Ritorniamo al cittadino che,
            situato su un punto dello spazio-tempo privilegiato, è in grado di osservare lo stato
            del nostro percorso: 1992-2012. Nella sua osservazione, che ha scorso a raggiera tutti i
            cambiamenti delle dimensioni considerate in questo volume, ha forse anche individuato
            quali meccanismi possono spiegare perché e come si è trasformata la democrazia italiana. 
La figura 1, riprendendo la
            tabella proposta nell’Introduzione e i fattori causali là presentati, ci illustra in
            modo sintetico ed efficace i gradi di deterioramento delle componenti delle dimensioni
            di qualità. Ragionare su questa figura ci permette di riportare il discorso fatto dagli
            autori nei diversi capitoli che compongono questo volume in modo tale da metterne in
            risalto i principali aspetti. Come anticipato, l’analisi empirica della qualità della
            democrazia in Italia, come del resto per qualunque altro paese, non può equivalere al
                ranking nella graduatoria internazionale.
            La posizione occupata dall’Italia rispetto al Freedom Index, al
            Rule of law Index, al Transparency Index, o ad altri indici internazionali non ci
            fornisce una risposta alla domanda perché e come si è trasformata la nostra democrazia
            nell’ultimo ventennio. Ci offre, però, spunti di carattere diagnostico e magari un trend
            macro che necessitano di essere spiegati. 
TAB. 2.
                Attori e dimensioni critiche della qualità democratica (1992-2012) 
	Dimensioni
                                primarie 	Parlamento 	Governo 	Istituzioni di
                                garanzia 	Partiti 	Gruppi di
                                interesse 	Movimenti 
	«Rule of law»
                            
	Riforme di sistema; scarsa
                                attenzione all’applicazione delle leggi; politiche simboliche;
                                protezione dei privilegi del ceto politico
	Ricorso alla decretazione;
                                politiche simboliche e populismo giudiziario; leggi ad
                                    personam; uso della fiducia per politiche con costi
                                diffusi (d.d.l. anti-corruzione)
	Differenziazione dei comportamenti
                                giudiziari sul territorio nazionale; strategie difensive della
                                magistratura con conseguente eccesso di formalismo; eccessi
                                repressivi delle forze dell’ordine
	Corruzione, abuso del
                                finanziamento pubblico; legalità debole; politiche
                                divisive
	Resistenze interne al settore
                                della pubblica amministrazione da parte di gruppi
                                corporativi
	Azioni di protesta semi- o
                                illegali; gruppi antagonisti; sindrome not in my back
                                    yard

	«Accountability»
                                    elettorale
                            
	Trasformismo; 
deficit di
                                responsabilità (nominati); 
volatilità elettorale;
                                
elettori poco informati
	Stabilità; identificabilità del
                                premier; deresponsabilizzazione per le politiche
	Nessun ruolo direttamente
                                rilevante
	Leaderismo, verticalizzazione
                                delle candidature, volatilità elettorale, vulnerabilità dei
                                governi
	Ritiro/conferma della
                                delega
	Sentimenti antipartitici e
                                anti-establishement 

	«Accountability»
                                    inter-istituzionale
                            
	Debolezza dei controlli
                                parlamentari; 
eccessivo ricorso alla questione di
                                fiducia
	Governare per decreto;
                                maggioritarizzazione e presidenzializzazione; conflitti
                                inter-istituzionali; 
spoliticizzazione
                                (Monti)
	Partecipazione delle istituzioni
                                al policy-making con logiche di azione
                                orientate strategicamente; ruolo di supplenza; tensioni
                                istituzionali
	Verticalizzazione dei partiti;
                                opposizione debole; trasformismo
	Ruolo di veto
                                    players; opposizione sociale al governo;
                                politicizzazione dei media
	Nessun ruolo direttamente
                                rilevante

	Partecipazione
                            
	Astensionismo; 
sfiducia e
                                disinteresse
	Sfiducia e disinteresse; maggiore
                                fiducia nelle fasi non recessive
	Eccessivo livello di litigiosità
                                della società civile che aumenta l’agenda della
                                magistratura
	Declino quali agenzie di
                                rappresentazione e di mobilitazione
	Crisi di rappresentanza dei
                                sindacati
	Mobilitazione non convenzionale;
                                ribellismo e proteste 

	Competizione
                            
	Frammentazione parlamentare;
                                riforme elettorali partigiane
	Alternanza; mancanza di coesione;
                                stile politico «avversariale»
	Partecipazione della magistratura
                                come gruppo di pressione alla definizione delle politiche pubbliche
                            
	Radicalizzazione e frammentazione;
                                spinte cartellizzanti con il governo Monti
	Frammentazione inter- e
                                intra-organizzativa; «accidentalismo» e autonomia dai
                                partiti
	
Scarsa incidenza;
                                influenza indiretta sulle strategie degli altri attori
                            

	«Responsiveness»
                            
	Perdita di fiducia nella
                                situazione politica ed economica
	Dissociazione tra fiducia nel
                                premier e politiche (Monti)
	Innalzamento della domanda di
                                intervento della magistratura, basso tasso di fiducia rispetto agli
                                altri paesi europei
	Perdita di fiducia; fonte di
                                risentimento; sindrome della «casta»
	Perdita di fiducia nei sindacati;
                                tenuta delle associazioni padronali
	Delegittimazione delle istituzioni
                                rappresentative 

	Libertà
                            
	Liberalizzazioni parziali;
                                sviluppo limitato dei diritti civili
	Deficit di riforme; applicazione
                                parziale 
	Difesa da parte della magistratura
                                (anche amministrativa) e del presidente della Repubblica delle
                                libertà fondamentali
	Adesione al consenso neo-liberale;
                                conservatorismo sociale
	Sostegno al governo da parte dei
                                sindacati moderati e delle organizzazioni
                            filo-padronali
	Libertarismo; domande di
                                autonomia; movimenti post-materiali 

	Eguaglianza
                            
	Limitazione dei diritti
                                sociali
	Dalle politiche distributive alle
                                politiche selettive e sottrattive
	Difesa da parte della magistratura
                                (anche amministrativa) e del presidente della Repubblica delle
                                eguaglianze fondamentali
	«Economia sociale di mercato»;
                                difesa del welfare da parte dei partiti di sinistra e della destra
                                sociale
	Rivendicazioni di diritti ed
                                equità da parte della Cgil
	Tutela di diritti e valori
                                collettivi; azione rivendicativa




Riprendiamo la figura 1 per
            fissare alcune avvertenze di lettura, che in realtà non sono solo tali, ma colgono
            altrettante caratteristiche della struttura e della logica di funzionamento di un regime
            democratico. La prima avvertenza riguarda la multi-dimensionalità.
            Le otto dimensioni della qualità – con le relative sotto-dimensioni – possono
            deteriorarsi o approfondirsi in modo disomogeneo (la stessa riga presenta sotto-celle
            con diversi gradi di grigio). Conseguentemente ciascuna dimensione interagendo con le
            altre dimensioni, e i cui effetti combinati – e sovente non intenzionali – si
            manifestano nel tempo, contribuisce al miglioramento o al peggioramento della qualità
            della democrazia. Anche se nel lungo periodo si può intravedere una sostanziale
            convergenza delle diverse dimensioni verso un trend comune di miglioramento o
            deterioramento [Morlino 2011]. Pertanto, l’analisi della qualità della democrazia
            italiana non può che tenere conto della prospettiva diacronica. 
Inoltre, la qualità democratica
            comporta anche una sostanziale modularità, poiché non si può mai
            affermare – almeno non a priori – che il deterioramento o l’approfondimento di una
            dimensione riguardi in modo omogeneo tutte le sue sotto-dimensioni, anzi sovente la
            qualità (o il suo deterioramento) è data proprio dall’interazione delle dimensioni
            primarie con quelle secondarie (o sotto-dimensioni). Ne deriva che non possiamo
            concepire una democrazia reale, e nel nostro caso l’Italia, come un’esemplificazione di
            uno dei possibili modelli di deterioramento (indicati a titolo esemplificativo
            nell’ultima colonna della figura 1 e ripresi dall’Introduzione). Piuttosto, come si
            vede, è possibile qualificarla con il tratto dominante di un certo modello, senza che
            ciò escluda elementi degli altri. In altri termini, non possiamo – né sarebbe
            metodologicamente ed empiricamente corretto – affermare che la democrazia italiana
            corrisponde a un solo modello di democrazia. 
A ogni modo le due caratteristiche
            dello schema interpretativo proposto (multi-dimensionalità e modularità) colgono
            altrettanti profili strutturali della democrazia in quanto
            regime politico, ma diventano ancor più rilevanti qualora si renda il quadro analitico
            più dinamico, specie se in chiave diacronica, attraverso la ricostruzione delle
                interdipendenze tra dimensioni (primarie e secondarie).
            L’effetto aggregato di multi-dimensionalità, modularità e interdipendenza è l’aspetto
            che imprime alla democrazia flessibilità e resilienza poiché favorisce l’operare di
            meccanismi di compensazione o, se si preferisce, l’attivazione di
            veri e propri equivalenti funzionali che servono da valvola di sfogo delle tensioni del sistema[6]. Nello specifico, i circuiti di interdipendenza principali che la nostra
            analisi ha permesso di evidenziare, e che trovano riscontro nella figura 2, sono tre: il
            primo riguarda il circuito della competizione/partecipazione e delle dimensioni
            sostantive; il secondo consiste nel circuito relativo alle sotto-dimensioni della
                rule of law e ai meccanismi di accountability
            inter-istituzionale; il terzo, invece, ha a che vedere con l’interazione
            della responsiveness con le dimensioni sostantive. 
[image: FIG. 1. Quadro sinottico della qualità democratica in Italia (1992-2012).]
FIG. 1. Quadro sinottico
                    della qualità democratica in Italia (1992-2012). 
(*) Legenda delle dimensioni e
                    sotto-dimensioni: 
Rule of law: 1) sicurezza individuale e
                    ordine pubblico; 2) amministrazione della giustizia indipendente ed efficiente;
                    3) efficaci meccanismi di prevenzione e lotta alla corruzione.
                    
Accountability inter-istituzionale: 1) rapporto
                    governo-parlamento; 2) istituzioni di garanzia (Corte costituzionale, presidente
                    della Repubblica, Corte dei conti); 3) pluralismo dell’informazione; 4) rapporti
                    centro-periferia. 
Accountability elettorale: 1) a livello
                    elettorale; 2) a livello parlamentare; 3) a livello di governo.
                    
Partecipazione:
                    1) affluenza alle urne; identificazione e iscrizioni ai partiti; 2) interesse
                    per la politica; 3) partecipazione non convenzionale; 4) primarie.
                    
Competizione:
                    1) numero dei partiti; 2) polarizzazione; 3) qualità dell’opposizione; 4)
                    alternanza. 
Responsiveness: 1) legittimità percepita; 2) vincoli
                    al governo. 
Libertà: 1) dignità della persona; 2) diritti civili; 3) diritti politici.
                    
Eguaglianza: 1)
                    distribuzione delle risorse; 2) esistenza di discriminazioni; 3) diritti sociali
                    e culturali (etnici).


Veniamo al primo circuito di
            interdipendenza che riguarda la combinazione di partecipazione e competizione. Come
            abbiamo detto, queste due «qualità» costituiscono il motore della democrazia e, del
            resto, sono direttamente legate a quelle sostantive. Una migliore competizione e una
            migliore partecipazione inducono a un miglioramento delle condizioni di libertà e di
            eguaglianza, con un décalage temporale uguale al tempo necessario a
            realizzare le riforme, che nel nostro paese può essere anche relativamente lungo per
            ragioni sulle quali ci siamo soffermati nel corso del libro. Per converso, nel momento
            in cui competizione e partecipazione politica non funzionano, la sostanza della
            democrazia si deteriora; con la conseguente possibilità di una retroazione che
            inasprendo le asimmetrie sociali ed economiche alimenta la crisi della partecipazione
            convenzionale e il maggior richiamo delle forme di protesta. Il caso italiano conferma
            questa ipotesi e, inoltre, lascia intravedere anche l’effetto
            di variabili esogene. Nello specifico, ci dice come la pressione dell’Ue incide sulle
            dimensioni sostantive (si pensi alle direttive sulla non discriminazione) sia pure
            filtrata, ovvero distorta, dal circuito mal funzionante della partecipazione e della
            competizione politica[7]. Gli esempi sono innumerevoli e, per lo più, diretti a enfatizzare come a
            fronte di pressioni cogenti dell’Ue il nostro paese sia riuscito ad approvare le leggi
            con le quali adotta le normative comunitarie per l’appunto, senza poi far seguire
            un’attività di implementazione coerente. 
Il secondo sistema di
            interdipendenza che raccoglie al suo interno un meccanismo esplicativo del cambiamento è
            situato all’interfaccia fra la rule of law e
                l’accountability inter-istituzionale. La tesi che avanziamo
            sulla base dell’evidenza empirica è che l’eccesso di garantismo, da un lato, e l’eccesso
            di domanda di sicurezza, dall’altro, hanno spinto le istituzioni di garanzia a entrare
            nel circuito politico con una logica d’azione di tipo politico. Laddove, infatti, la
            sotto-dimensione 1 dell’accountability inter-istituzionale
            (rapporto governo-parlamento) si è deteriorata, la sotto-dimensione 2 (ruolo delle
            istituzioni di garanzia) ha giocato un ruolo di supplenza/compensazione avvalendosi
            della connessione con la sotto-dimensione 2 della rule of law, la
            magistratura ordinaria. L’effetto aggregato è che sul piano della rule of
                law vi è stato un deterioramento di questa sotto-dimensione, il che pone
            dei problemi sistemici se la differenziazione funzionale fra istituzioni della
            rappresentanza e istituzioni della garanzia viene alterata. 
Infine, il terzo circuito riguarda
            la responsiveness, che rappresenta un aspetto cruciale per la
            legittimità democratica. Nel caso italiano questa dimensione riflette – amplificandolo –
            il paradosso di cui abbiamo parlato nel paragrafo precedente, ossia la struttura
            istituzionale a chiasmo (politicizzazione delle istituzioni apolitiche e
            depoliticizzazione delle istituzioni politiche). I dati di cui disponiamo mostrano che
            il cittadino italiano è più soddisfatto oggi della democrazia rispetto a quanto non lo
            fosse nel corso della Prima Repubblica. Questo dato ci permette di argomentare nella
            direzione di un consolidamento della democrazia come tipo di
            regime politico. Tuttavia, se si osserva la distribuzione della fiducia accordata dai
            cittadini alle istituzioni e l’andamento della stessa si notano due caratteristiche
            importanti. La prima riguarda il fatto che il cittadino ha maggiore fiducia nelle
            istituzioni di garanzia rispetto a quanta non ne abbia per quelle
            democratico-rappresentative: al riguardo basta seguire nel corso del 2012 il
            «gradimento» dei cittadini per Monti che si è mantenuto comparativamente elevato (anche
            se nel corso del tempo in via di dissipazione) rispetto agli altri leader nazionali
            nonostante le politiche sottrattive adottate. Preso isolatamente, questo dato di per sé
            ci dice che la responsiveness contribuisce alla qualità democratica
            in senso positivo ma entrando per così dire dalla porta sbagliata. Quando, poi, si
            vedono le variazioni della dimensione si evidenzia l’andamento particolarmente reattivo
            della fiducia del cittadino. Gli eventi che caratterizzano
            negativamente la vita politica del paese hanno un immediato impatto, anche in ragione
            dell’effetto di amplificazione sollecitato dai media. Ma vi è di più. Congiungendo i due
            fattori – struttura a chiasmo dei meccanismi di accountability e
            reattività della responsiveness – si può asserire che le scelte
            delle istituzioni di garanzia si inseriscono in un circuito di legittimazione legato
            alla soddisfazione puntuale (con gli inevitabili rischi di populismo soprattutto di
            carattere giudiziario che questo comporta)[8]. 
[image: FIG. 2. Circuiti di interdipendenza tra dimensioni della qualità democratica (Italia 1992-2012).]
FIG. 2. Circuiti di
                    interdipendenza tra dimensioni della qualità democratica (Italia
                    1992-2012).


Sembra, in sostanza, che la
                responsiveness registri in modo sintetico le inefficienze e i
            blocchi della democrazia italiana, segnalando una criticità nel circuito della
            legittimazione democratica. In altri termini, non possiamo dire che abbiamo una
            «democrazia illegittima», ma una democrazia nella quale la legittimazione del cittadino
            si manifesta attraverso l’espressione delle domande a istituzioni che dovrebbero invece
            svolgere soltanto il ruolo di garanti. Tale constatazione può essere fatta risalire
            anche a cause remote, ma come abbiamo cercato di mettere in evidenza ha una spiegazione
            endogena al nostro modello di interdipendenza tra le diverse qualità della democrazia.
            Quella italiana, in questo ventennio della storia nazionale tra il XX e il XXI secolo,
            ci appare come una democrazia incline alla radicalizzazione e all’indebolimento delle
            istituzioni rappresentative (politiche e sindacali), il che ha delle inevitabili
            ricadute sui meccanismi di accountability e, in particolare,
            sull’elevato rischio di alternanza al governo accompagnato da una costante domanda di
            supplenza indirizzata alle istituzioni di garanzia. Ciò in un quadro in cui l’esistenza
            di zone di inefficienza amministrativa favorisce le ineguaglianze socio-economiche e le
            perduranti discriminazioni. 
Ritorniamo per un momento alla
            figura 2, dalla quale si può facilmente ricavare il ruolo cruciale svolto dal circuito
            della competizione e della partecipazione, situato al cuore del funzionamento e della
            trasformazione delle qualità democratiche. Proviamo a essere più precisi. Da quanto
            detto in precedenza possiamo affermare che il deterioramento della competizione
            sia uno dei fattori di maggior peso nello spiegare lo stato
            della democrazia in Italia nel corso del ventennio 1992-2012. La competizione fra attori
            politici – partiti e gruppi, da un lato, e partiti in parlamento, dall’altro – si è
            trasformata andando nella direzione di una estrema frammentazione, la quale ha impedito
            la creazione di un’offerta di politiche efficaci e di una stabile e prevedibile cinghia
            di trasmissione fra i due motori della democrazia – competizione e partecipazione – e le
            domande e i bisogni dei cittadini [Fabbrini 2012]. Tale frammentazione trova, poi, un
            elemento di amplificazione e di potenziamento nel fatto che anche le istituzioni – sia
            rappresentative sia di garanzia – mostrano al loro interno una decrescente coesione
            tanto da metterne in discussione la tenuta in quanto ordini a sé stanti. In questo modo
            le istituzioni si sono tramutate in arene per la negoziazione e l’attuazione di
            strategie distributive o di aggiustamento di benefici laterali e differiti. Il che la
            dice lunga sulle difficoltà di lungo corso che le nostre istituzioni incontrano nel
            regolare la competizione tra gli attori sociali e politici. Ciò anche perché, sulla base
            di quanto riscontrato in altre democrazie, l’eccessiva frammentazione del potere, in un
            contesto dove sono assenti regole condivise, finisce per destrutturare a tal punto le
            istituzioni democratiche da rendere difficile il funzionamento del circuito della
            rappresentanza. Questo, infatti, in modo solo apparentemente contraddittorio, oscilla
            tra dinamiche distributive e spinte alla radicalizzazione, per di più in una fase
            storica in cui il peso delle grandi divisioni ideologiche è sensibilmente declinato.
            Peraltro, l’esistenza di attori collettivi e «poteri di fatto» sregolati alimenta
            comportamenti opportunistici diretti alla conservazione di rendite di posizione e alla
            mera sopravvivenza delle più disparate rendite politiche, strategie difensive che
            producono un’ulteriore spinta al surriscaldamento della competizione politica e sociale.
            Tutto ciò ci porta a un’immagine della democrazia più complessa di qualunque costruzione
            schematica in cui forma e sostanza ovvero regole e contenuti progrediscono o si
            deteriorano assieme. 



[1]  Il punto ha a che fare con l’annosa e
                    ricorrente questione del grado di libertà che hanno gli attori sociali, il
                    richiamare l’attenzione sui fattori prossimi che aumentano
                    la loro capacità di manipolazione e di controllo. Per un’analisi recente
                    centrata sulla rilevanza degli aspetti istituzionali e una critica dei
                        fattori remoti o strutturali (culturali, geografici,
                    economici) si veda Acemoglu e Robinson [2012].

[2]  L’impatto di Tangentopoli sul sistema
                    politico è stato simile a un effetto domino che inizia con una vicenda, tutto
                    sommato, banale: Mario Chiesa, presidente del Pio Albergo Trivulzio, viene preso
                    con una tangente in mano di appena 7 milioni delle vecchie lire.

[3]  Due momenti cruciali in questa fase sono il
                    tentativo nel 2005 da parte del governo guidato da Berlusconi di riforma
                    costituzionale (poi bocciata dal referendum popolare) e di riforma elettorale
                    (approvata a maggioranza dal parlamento). 

[4]  In questo quadro le elezioni del 2008,
                    nelle quali il Porcellum ha prodotto effetti di
                    semplificazione del sistema partitico che hanno fatto parlare di «bipolarismo
                    limitato» [Cotta e Verzichelli 2008], sono un falso spartiacque. Da quella data,
                    infatti, la competizione bipolare invece di moderarsi è diventata sempre più
                    radicale, fino al collasso della coalizione di centro-destra nel 2011. Per una
                    diversa periodizzazione si veda Ceccarini, Diamanti e Lazar [2012].

[5]  Si pensi anche al
                        self-restraint fortemente sostenuto dal capo dello
                    Stato all’interno del Csm per quanto riguarda le pratiche di tutela nei
                    confronti dei magistrati, soprattutto quando si tratta di pratiche che toccano
                    casi di conflittualità fra magistratura e governo.

[6]  Si è visto, per esempio, come
                        l’accountability istituzionale produca effetti di
                    compensazione, assieme a sconfinamenti e politicizzazioni, del deficit di
                        accountability elettorale e del declino dei partiti
                    quali protagonisti della competizione e partecipazione democratica; ma si
                    potrebbe anche ricordare il trade off tra partecipazione
                    convenzionale e di protesta.

[7]  Perché nel caso italiano questo circuito è
                    radicalizzato e sconnesso dalla realtà della mobilitazione sociale che viene
                    invece veicolata attraverso la partecipazione non convenzionale.

[8]  L’Italia (4,8) si posiziona comunque al di
                    sotto della media di soddisfazione dei paesi europei (4,9, dati ESS round
                    1-2-3), con un massimo nei paesi scandinavi (Danimarca 7,5; Finlandia 6,8,
                    Norvegia 6,6, Svezia 6,3).
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