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Introduzione 

Quel che so di scienza politica



La scienza politica si occupa di noi. Studia il modo con il quale gli uomini e le donne cercano di governarsi per migliorare la loro vita e, in non pochi casi, le vite degli altri. Dispone degli strumenti per suggerire quali cambiamenti introdurre nei comportamenti e nei sistemi politici. Li aggiorna, li trasforma. La scienza politica ha un campo di studi ampio, vivace, ricco di avvenimenti sempre mutevoli, qualche volta appassionante. Merita impegno e dedizione. Può dare grandi soddisfazioni scientifiche, professionali, personali. A me le ha date. Nelle mie lezioni universitarie, nelle mie conferenze, nei miei scritti ho sempre cercato di trasmettere l’interesse e il fascino della scienza politica nella maniera più avvincente possibile. Spero di avere raggiunto l’obiettivo e di riuscire a dimostrarlo anche nei saggi qui raccolti. 
Con questa introduzione intendo svolgere alcuni compiti che ritengo importanti. In primo luogo, desidero delineare molto brevemente il mio avvicinamento alla scienza politica e il mio percorso accademico senza, peraltro, seguirne meticolosamente le varie occasioni di insegnamento e di ricerca fuori d’Italia. Grazie agli inviti di diversi colleghi e all’attribuzione di alcune fellowships sono stato docente e ricercatore in alcuni dei luoghi più prestigiosi nel panorama accademico: Harvard; School of Advanced International Studies, Washington, D.C.; University of California, Los Angeles; University of Salford, Manchester; Woodrow Wilson International Center for Scholars, Washington, D.C.; Oxford; Cambridge; Instituto Juan March, Madrid; Transatlantic Academy, Washington, D.C. Un po’ dappertutto, non soltanto ho imparato e scritto, ma, proprio, come spesso si dice in maniera del tutto formale, ho avuto suggerimenti, stimoli, indicazioni di ricerca, collaborazioni. In secondo luogo, in questa introduzione il lettore troverà i riferimenti essenziali alla mia produzione scientifica, anche di quella, non poca per ragioni di scelta, qui non riportata. Infine, colgo l’occasione per (ri)discutere con un po’ di distanza (auto)critica gli articoli, i saggi, i capitoli di libri che ho scelto come maggiormente rappresentativi di quanto ho scritto fin dall’inizio della mia esperienza di studioso e di docente di scienza della politica. L’obiettivo di fondo è duplice: primo, spiegare quello che ho scritto, come e perché l’ho scritto, quando l’ho scritto e quale impatto ha avuto; secondo, suggerire a che cosa serve, a mio modo di vedere, la scienza politica, che cosa promette e che cosa ha mantenuto, che cosa sa di poter fare e che cosa non deve fare.  
Nel corso del tempo, prima come studente, poi come docente in diverse università, italiane e straniere, mi sono fatto una certa idea di che cosa è la scienza politica e di che cosa può essere. La mia idea di scienza politica è stata influenzata, quasi completamente plasmata, dai due maestri che ho avuto la fortuna di incontrare e di frequentare: Norberto Bobbio e Giovanni Sartori. All’Università di Torino nell’anno 1962-1963 ho seguito il primo corso di Scienza politica tenuto da Bobbio che accettò anche di essere il relatore della mia tesi di laurea, una delle prime in scienza politica. Il rigore di Bobbio che insegnava come studiare la politica in maniera nient’affatto asettica, ma senza cedimenti ideologici, il suo impegno nella chiarificazione dei concetti e la sua dimostrazione dell’importanza della conoscenza scientifica della politica furono decisivi nella mia scelta (che non sapevo sarebbe diventata anche una «scelta di vita»). Sono altresì fiero dei docenti che accettarono di essere correlatori: Luigi Firpo e Alessandro Passerin d’Entrèves, il quale era un buon conoscitore della scienza politica che era spesso evocata e discussa nel suo seminario di Dottrina dello stato. Nei due anni successivi alla laurea, frequentai in sequenza il Bologna Center della Johns Hopkins e la School of Advanced International Studies di Washington, D.C., conseguendo il Master in Relazioni internazionali. Alla Sais ebbi l’occasione di essere esposto alle nascenti analisi della modernizzazione e dello sviluppo politico (il titolo del mio primo libro pubblicato dal Mulino nel 1970) e di studiare un testo fondativo della scienza politica contemporanea: G.A. Almond e G.B. Powell, Comparative Politics, di cui ho poi curato la traduzione italiana scrivendo la presentazione.  
L’incontro decisivo, non soltanto professionalmente, avvenne nel dicembre 1967 con Giovanni Sartori e i suoi seminari del periodo successivo fino alla primavera del 1969 a Firenze nel Centro studi di Politica comparata. La «carriera», ovvero, se si preferisce, la professione di scienziato politico, la cominciai quando, anche grazie all’invito e all’appoggio di Nicola Matteucci, divenni professore incaricato di Scienza della politica nell’Università di Bologna nel novembre 1969. Inoltre, dal 1970 al 1975, cinque gratificanti anni con ottimi studenti, alcuni dei quali sono attualmente fra i migliori professori ordinari di Scienza politica, ho anche tenuto per incarico il corso di Storia e istituzioni dell’America latina e di Teoria e politica dello sviluppo nella Facoltà di Scienze politiche «Cesare Alfieri» di Firenze. Dopodiché, vinto il concorso per professore ordinario nel 1975, ho insegnato continuativamente Scienza politica a Bologna fino al 31 ottobre 2012. 
La mia interpretazione dei compiti di un professore universitario ruota intorno a cinque verbi: leggere, studiare, insegnare, fare ricerca, scrivere. Variamente declinate e praticate, con sequenze che si intersecano fruttuosamente, queste attività conducono a ritornare a leggere, ad approfondire gli studi, a insegnare quanto di nuovo si è imparato, anche grazie alla ricerca, a utilizzare le nuove conoscenze per altre ricerche e per altri scritti, a rileggere e leggere ancora. Ho sempre letto molto, di quasi tutto. La controprova si trova anche nelle mie numerosissime recensioni pubblicate, all’inizio nella «Rivista Italiana di Scienza Politica», poi, senza pretese di completezza, nella «Rassegna Italiana di Sociologia», in «West European Politics», in «Polis», nel «Journal of Modern Italian Studies», e, da qualche anno, regolarmente, in «Political Quarterly», ma molte altre sedi hanno «beneficiato» delle mie recensioni che hanno (avuto) il non trascurabile pregio collaterale di arricchire di moltissimi libri utili e importanti la mia personale biblioteca. Oltre che nella Facoltà di Scienze politiche di Bologna, ho insegnato molto, ad esempio, oramai per quasi quarant’anni anche al Bologna Center della Johns Hopkins e per circa vent’anni al Dickinson College a Bologna. Ne ho tratto grande vantaggio perché le curiosità degli studenti e le loro domande, anche le più ingenue, obbligano ad approfondire le tematiche e a migliorarne l’esposizione.  
Tutti i settori della scienza politica hanno suscitato la mia attenzione e a molti credo di avere dato qualche non marginale contributo di conoscenze. La mia idea di scienza politica è, in un certo senso, sistemica. Non ritengo sia una buona strategia scientifica cercare di conoscere tutto su un solo fenomeno, su un solo argomento, su un solo sistema o sottosistema politico, o su pochissimi. Penso, invece, che sia importante conoscere molto sulla maggior parte dei fenomeni, dei problemi e dei meccanismi della politica. Anzi, credo che sia indispensabile acquisire un ampio spettro di conoscenze proprio per illuminare al meglio ciascuna delle tematiche di volta in volta prescelte. Inoltre, per me, come per Sartori e per alcuni altri studiosi, non soltanto contemporanei, la scienza politica è anche una scienza applicabile. Deve prefiggersi di acquisire conoscenze che possano essere applicate alla dinamica della politica intessuta di relazioni fra comportamenti, meccanismi e strutture. In questo complesso e difficile, ma cruciale, tentativo, mettendo le sue generalizzazioni e le sue teorie a contatto con le mutevoli realtà, la scienza politica ha l’occasione potenzialmente più feconda per migliorare costantemente e continuativamente la qualità stessa delle sue conoscenze.  
Capire i fenomeni politici, spiegarli, interpretarli e, non da ultimo, suggerire come prevederli, come intervenire per evitare le conseguenze ritenute negative e come favorire le conseguenze positive, per i cittadini, in termini di loro influenza e soddisfazione, e per il sistema politico, in termini di democraticità e di buon funzionamento, richiede conoscenze non limitate a un unico settore, non acquisite con un unico metodo, non discusse nell’ambito di una sola scuola, spesso trasformatasi, nelle parole di Gabriel A. Almond, uno dei miei autori preferiti, quasi in una setta. Per saperne di più, bisogna guardare a più settori, studiare più tematiche, utilizzare più metodi, riuscire, infine, a mettere in collegamento non episodico e non casuale quanto abbiamo imparato, rimanendo sempre aperti e disponibili a prendere in considerazione tutto quanto contraddice le risultanze delle ricerche e delle teorie utilizzate. Ho tentato e continuo a tentare di fare tutto questo. I capitoli di questo libro esemplificano, spero al meglio, quanto, in definitiva, sono riuscito a fare finora.  
1. Porsi di fronte a quanto si è scritto nel corso di una lunga carriera accademica e soprattutto, scegliere nell’ambito delle proprie, per di più numerose, pubblicazioni, è un’operazione delicata, persino dolorosa. Impone una valutazione spassionata e distaccata, ma che certamente non può non tenere conto delle mie preferenze per i saggi che mi paiono più problematici, di quanto si è fatto e di quanto si ritiene che mantenga ancora sufficiente validità da essere ripresentato (e discusso). Le ragioni della validità degli articoli e dei saggi possono essere diverse: importanza della tematica, originalità del contributo, qualità della trattazione. A queste buone e condivisibili ragioni, vorrei aggiungere che gli scritti che ho scelto dovrebbero consentire di mettere in rilievo il senso profondo della scienza politica ovvero, quantomeno, della mia visione di che cosa è la scienza politica, e di sottolineare la rilevanza del contributo che la scienza politica dà alla comprensione dei fenomeni politici e la qualità delle conoscenze che ha acquisito sulla politica. Per essere più chiaro e, quindi, non fraintendibile, la scienza politica ha il dovere di studiare tutti i fenomeni che riguardano, faccio riferimento alla tripartizione di David Easton [1965], la comunità politica, il regime, le autorità. La vita politica ne offre sempre e dovunque molti. Sono fenomeni che cambiano e che offrono nuove sfide empiriche, analitiche e teoriche. La scienza politica di qualità non ha nessuna paura di affrontare neppure i fenomeni politici legati all’attualità, persino nel loro manifestarsi. Tutti i fenomeni politici contemporanei meritano di essere studiati e sono passibili di essere analizzati con gli strumenti della scienza politica, facendo ricorso al bagaglio di conoscenze già accumulato, nonché alle lezioni della storia: di qui, l’esigenza di ricorrere al metodo storico-comparato. Semmai, per meglio riuscire nel suo compito, lo studioso ha il dovere professionale e scientifico di cercare di sfuggire alle mode e di non farsi mai incapsulare in scuole e sette.  
A proposito della scelta dei testi qui presentati, mi è più facile cominciare con i riferimenti necessari relativamente a quello che non c’è, a quello che ho deciso di non includere, soprattutto per ragioni di spazio, pur considerandolo rilevante, non soltanto per comprendere il senso del mio percorso, ma per la stessa analisi della politica. Alcuni riferimenti bibliografici precisi mi paiono, dunque, essenziali, non tanto in chiave di esibizionismo bibliometrico (comunque, nient’affatto da respingere) quanto per dare un orientamento di massima ai lettori. 
In primo luogo, ho escluso tutto quello che ho pubblicato sia in inglese sia in francese sia in spagnolo (purtroppo, uno solo dei miei articoli è stato tradotto in tedesco) anche perché questi saggi avrebbero richiesto non soltanto di essere tradotti, ma di essere adattati. 
In secondo luogo, ho lasciato fuori tutte le mie svariate analisi dello sviluppo politico, tema al quale ho dedicato il mio primo libro (Modernizzazione e sviluppo politico, 1975) e numerosi articoli, l’ultimo dei quali, La teoría del desarrollo político, pubblicato nel 2013. Lo sviluppo politico era la tematica davvero di moda quando ho cominciato a scrivere di scienza politica. Su quella tematica, che ha costituito l’oggetto dei miei primi articoli, si sono misurati tutti i migliori scienziati politici degli anni Sessanta del secolo scorso. Inteso nella sua prospettiva più ampia che ingloba costruzione dello Stato e costruzione della nazione, acquisizione, concentrazione e ripartizione del potere politico, ruolo delle istituzioni e dei partiti, lo sviluppo politico conteneva in nuce quasi tutti gli argomenti di cui mi sono occupato in seguito. I sette volumi (più uno) degli «Studies in Political Development», meritoriamente pubblicati dalla Princeton University Press tra la fine degli anni Sessanta e la metà degli anni Settanta, sono oggi pochissimo citati tranne per i due fondamentali contributi sui partiti di Kirchheimer [1966] e di Sartori [1966], probabilmente i più citati in assoluto da chi si occupa seriamente di partiti, di sistemi di partito e delle loro trasformazioni.  
La «dimenticanza» o trascuratezza di quanto si trova scritto in quei volumi, particolarmente grave per gli studiosi che si occupano di nation-building, di state-building e dei processi di democratizzazione, è male, per due ragioni. Primo, poiché quei volumi collettanei contengono molti saggi tuttora di grande interesse e rilevanza, anche nei loro punti deboli. Secondo, perché gli studiosi che non si preoccupano di quello che hanno scritto i loro predecessori e maestri violano uno dei principi cardine sui quali si fonda la scienza, non soltanto la scienza politica: l’accumulazione delle conoscenze e delle letture senza le quali a nessuno riuscirà di salire sulle spalle dei giganti. Al massimo, si troveranno a girare intorno a quei giganti, forse, a vuoto, sicuramente senza orientamento.  
Non ho alcun dubbio che Samuel P. Huntington sia un gigante. Il suo libro Political Order in Changing Societies (1968, da ultimo ripubblicato nel 2006 con un’efficace introduzione di Francis Fukuyama) è uno dei grandi testi di quel periodo, che, a quasi cinquant’anni dalla sua uscita, mantiene sostanzialmente intatte la sua validità e la sua fecondità analitica relativamente alle problematiche della costruzione dell’ordine politico, con quali istituzioni, con quali partiti, con quali riflessioni teoriche. Quand’anche quelle analisi fossero superate oppure addirittura sbagliate, il dovere intellettuale degli studiosi sarebbe, non semplicemente quello di non curarsene e passare oltre, ma quello di esplorare le ragioni dell’invecchiamento e degli eventuali errori dai quali, comunque, è possibile imparare. La falsificazione delle teorie colà formulate diventerebbe decisiva, proprio come indicato e quasi intimato da Karl Popper, per formulare teorie più adeguate e più convincenti.  
In terzo luogo, ho escluso da questa raccolta praticamente tutte le numerose voci scritte in italiano e in inglese per repertori, enciclopedie, manuali (traduco così handbook), dizionari, con due eccezioni. La prima relativa alle Idee della democrazia; la seconda concernente la voce Socialdemocrazie. Naturalmente, sono molto orgoglioso di essere stato cooptato da Bobbio e da Matteucci alla condirezione del Dizionario di Politica [2004]. Ho preferito, però, utilizzare una sola di quelle voci (ne ho scritte una trentina) poiché la loro impostazione e la loro trattazione si attagliano specificamente a un dizionario e non a un volume di saggi. La motivazione della presenza di Socialdemocrazie è tanto semplice quanto, spero, convincente. In Italia, gli studi sulle socialdemocrazie realizzate sono molto pochi, di gran lunga inferiori alle critiche preconcette e liquidatorie, spesso tanto ideologiche quanto infondate, certamente esagerate e spesso anche sbagliate per esperienze che hanno profondamente cambiato molti sistemi politici e le rispettive società, che hanno migliorato la qualità della politica, della democrazia, della vita. Ritengo che il mio sintetico inquadramento concettuale, come si addice a una voce di dizionario, mantenga la sua utilità. Infine, ho tratto soltanto due articoli dei molti pubblicati nella rivista «il Mulino» poiché ho già avuto modo di raccoglierli e di farne una presentazione e molti aggiornamenti collocandoli in un libro disponibile anche in formato elettronico, Le istituzioni di Arlecchino [2010].  
In quarto luogo, rimangono fuori i non pochi articoli che ho scritto in materia di comunicazione politica sia dei partiti e dei leader sia dei rapporti complessi chiamati in gioco nelle campagne elettorali, per i quali rimando al fascicolo da me curato della rivista «Paradoxa», gennaio-marzo 2013, Aux urnes, citoyens!, sia delle immagini del sistema politico italiano trasmesse dai mass media e dagli studiosi. Anche in questo caso fa testo il fascicolo della rivista «ComPol-Comunicazione Politica», gennaio-aprile 2011, da me curato e dedicato ai Ritratti dell’Italia. L’immagine dell’Italia nei media e nella politica. La politica non è affatto soltanto comunicazione, ma chi non studia e non comprende l’importanza della comunicazione in politica rischia di non riuscire a capire appieno la dinamica dei rapporti politici «elettori-partiti-leader-istituzioni-cittadini», non soltanto di quelli contemporanei i quali, ovviamente, a loro volta, non sono, però, comprensibili unicamente sub specie comunicazione né riducibili alla sola comunicazione.  
Come accennato sopra, gli studi sullo sviluppo politico contenevano tutte le tematiche alle quali ho in seguito rivolto la mia attenzione: partiti, istituzioni, democrazie. È mia convinzione che le analisi, da qualche tempo giustamente diffusissime, sulle transizioni di regime e sulle democratizzazioni, riuscite e fallite, avrebbero tuttora molto da guadagnare da un confronto e da un approfondimento delle tematiche a vasto raggio esplorate dagli studiosi dello sviluppo politico. Proprio dedicandomi allo sviluppo politico, sono giunto, grazie, in special modo, all’insegnamento di Samuel P. Huntington, all’analisi del ruolo politico delle organizzazioni militari. Nessuno dei miei contributi in materia è qui incluso. Rimando, pertanto, allo studio comparato Militari e potere in America latina [1974], recensito positivamente sull’«American Political Science Review». Quel saggio, unitamente al libro curato molti anni dopo con Franco Zannino, Il potere militare nelle società contemporanee [1985], offre materiale teorico e conoscitivo tuttora di qualche utilità. Interessante è anche conoscere la genesi di Militari e potere in America latina. Da un lato, il corso Storia e istituzioni dell’America latina, insegnato nella Facoltà di Scienze politiche «Cesare Alfieri» di Firenze a partire dal novembre 1970, poi ridenominato nel novembre 1973 «Teoria e politica dello sviluppo»; dall’altro, ecco il collegamento con le potenzialità applicative della scienza politica, il violento colpo di stato militare in Cile l’11 settembre 1973 che, per le sue modalità, per il luogo in cui fece irruzione, una democrazia con radici, per le sue conseguenze, la formazione di un «regime» (diverso da un «governo») militare meritò grande attenzione analitica, ovviamente, non soltanto la mia: come nascono e come funzionano i regimi militari e come è possibile smantellarli costringendo le organizzazioni militari a tornare nelle caserme.  
Chiunque si occupa di sistemi politici non può fare a meno di studiare quello degli Stati Uniti d’America. Oltre a numerosi saggi sparsi, il più importante dei quali è quello pubblicato in un fascicolo da me curato della rivista «il Mulino»: Un caso di ingovernabilità: gli Stati Uniti d’America [1979a], ho scritto, unitamente a Donatella Campus, Usa: elezioni e sistema politico [2003; 2005]. Restano fuori dalla selezione qui presentata anche i ritratti di alcuni importanti scienziati politici: Gabriel A. Almond, di cui ho curato e presentato la pubblicazione di scritti scelti Cultura civica e sviluppo politico [2005], oltre ad avere introdotto l’importantissimo volume, da lui scritto insieme a G. Bingham Powell, Politica comparata [1966]; David E. Apter (in «Rassegna Italiana di Sociologia», 1969), Norberto Bobbio; Samuel P. Huntington, del quale ho curato e presentato la pubblicazione di molti saggi raccolti in Ordine politico e scontro di civiltà [2013] e, nient’affatto ultimo, Giovanni Sartori per il cui ottantesimo compleanno ho curato un volume La scienza politica di Giovanni Sartori [2005a], ma ne ho anche fatto un ritratto intellettuale complessivo in Masters of Political Science [Campus e Pasquino 2009] e approfondito due aspetti importanti del suo pensiero politico: l’applicabilità della scienza politica [Pasquino 2013], e la concezione di «democrazia parlamentare» nel fascicolo della rivista «Paradoxa», gennaio-marzo 2014, da me curato e intitolato La Repubblica di Sartori.  
Mi sono soffermato sulle escursioni e sui percorsi che ho variamente effettuato perché mi è sembrato utile al fine di dare un’idea della mia visione di scienza politica che è fatta di tematiche, anche differenti fra loro, ma centrali per lo studio della politica, e di autori, che hanno dato contributi di grande rilievo non a un solo settore, ma a una pluralità di settori, emergendo come maestri. Adesso, senza speculare su quello che vorrei ancora scrivere, è tempo di passare a quello che ho effettivamente scritto, quindi, a quello che c’è in questo volume e a spiegare perché c’è.  
2. Nelle pagine che seguono presento una selezione di articoli da riviste e di saggi pubblicati in diverse sedi nel corso degli ultimi trent’anni o poco più. Li ho suddivisi in tre parti: Partiti, Istituzioni, Democrazie. Concernono, da soli o congiunti, tematiche centrali, ineludibili, qualificanti di qualsiasi analisi di scienza politica. Chiunque intenda acquisire una visione complessiva della politica e capirne il senso profondo, anche quando fa ricerca su aspetti più specialistici, deve essere consapevole che nessuna spiegazione può prescindere dal contesto nel quale si svolgono i fenomeni da lui studiati. In quel contesto si troveranno sempre delle istituzioni, quasi sempre dei partiti, molto frequentemente attività rivolte a costruire, fare funzionare, impedire la nascita di regimi democratici oppure farli cadere. Pertanto, quali partiti, quali istituzioni, quali democrazie sono interrogativi di ricerca decisivi per la scienza politica e il filo che li unisce è molto solido. Sapere come istituzioni e partiti si connettono, come interagiscono, come si trasformano è il modo migliore per capire come funzionano i sistemi politici, in special modo quelli democratici, e come possono essere riformati.  
Il mio iniziale interesse per i partiti nasce dalla frequentazione del corso di Scienza politica tenuto nel 1962-1963 all’Università di Torino da Norberto Bobbio. Il testo fondamentale di riferimento era il libro, oramai diventato un classico, di Maurice Duverger, I partiti politici, uscito in traduzione italiana poco più di un anno prima. Quell’interesse venne in seguito rafforzato dalla lettura delle dispense delle lezioni di Giovanni Sartori all’Università di Firenze pubblicate nel libro Partiti e sistemi di partito, il prodromo del suo magistrale Parties and Party Systems, pubblicato dieci anni dopo (1976) e tutt’ora insuperato. Qui, nella sezione sui partiti, compare anche il saggio che ho dedicato al riesame del contributo di Sartori, in particolare, all’analisi dei sistemi di partito e alle implicazioni concernenti il loro funzionamento e le loro possibili trasformazioni.  
Sarebbe sbagliato studiare i partiti in una sorta di «splendido isolamento». Naturalmente, non lo fa Sartori il quale, infatti, mette in netto rilievo il collegamento fra i partiti e sistemi di partito, da un lato, e i sistemi elettorali, dall’altro, per giungere all’analisi delle modalità di competizione. Seguendo il suo insegnamento, sono andato alla ricerca delle condizioni della (relativa) forza dei partiti italiani che hanno dato vita a una vera e propria partitocrazia. Ho anche tentato di scoprire le ragioni delle loro iniziali difficoltà che, sottolineo con orgoglio, pochi studiosi seppero cogliere con altrettanta prontezza rispetto a quanto scrissi nel libro Crisi dei partiti e governabilità [1980]. Nella triangolazione con una società, come quella italiana, scarsamente capace di dare vita ad associazioni robuste e vibranti, e con istituzioni, per molte ragioni, deboli, i partiti italiani si appropriarono di notevole potere quasi by default, vale a dire, in mancanza di meglio, essendo assenti solidi concorrenti alternativi capaci di frenarli e di contrapporvisi. In Italia, i partiti riuscirono, comunque, a garantire le modalità principali di strutturazione del party government, l’asse portante del funzionamento delle democrazie parlamentari, che ho analizzato in un saggio specifico in inglese [Pasquino 1987], la partitocrazia finendo per essere la degenerazione italiana delle modalità di governo dei partiti. Con questo, non intendo affatto sostenere che i miei contributi facessero già prevedere il collasso dei partiti italiani e dell’intero sistema partitico, ma oserei affermare che quanto scrissi consentiva di individuare se non, addirittura, suggeriva in maniera sufficientemente precisa l’esistenza dei fattori che avrebbero condotto alla disintegrazione del sistema dei partiti avvenuta fra il 1992 e il 1994.  
Nella concezione della scienza politica come scienza applicata, che ho, in larga misura, imparato da Sartori [1970; 1973a; 2013], ma che, in maniera implicita, ho sempre ritenuto motivante per i miei studi e i miei scritti, sono particolarmente lieto di quello che ho scritto, in anticipo sui tempi (ricordo che ne feci cenno già in un piccolo libro Restituire lo scettro al principe, pubblicato nel 1985), relativamente alle primarie. Quello che conta, però, non è la rivendicazione di una primogenitura intellettuale e politica, ma la giustificazione scientifica e politica sottesa alla mia indicazione delle primarie come strumento per democratizzare i partiti, per dare attuazione, ancorché parziale, all’art. 49 della Costituzione italiana. Il lettore troverà per l’appunto sia un’argomentata proposta di introduzione delle primarie sia un documentato bilancio che, peraltro, è, numericamente, già stato ampiamente superato dai fatti e da una sequenza di elezioni primarie che, opportunamente, quasi inesorabilmente, continua. Sono molti gli aspetti delle primarie, l’unica importante innovazione istituzionale nel sistema politico della seconda fase della Repubblica italiana (per una feconda visione comparata, cfr. Valbruzzi [2005; 2007]), che, mentre non cessano le critiche disinformate e le polemiche interessate, è necessario sottolineare proprio al fine di effettuare un’adeguata riflessione politologica. Sopra di tutto, le primarie, ovvero, più precisamente, la scelta delle candidature a una carica elettiva prevalentemente monocratica a opera dei simpatizzanti di un partito, costituiscono una delle più incisive modalità di partecipazione politica, non soltanto nel contesto italiano e neppure soltanto in quello americano.  
In primo luogo, esprimersi a favore della partecipazione ed essere contrari alle primarie è una contraddizione profonda, nient’affatto gloriosa. In secondo luogo, le primarie sono sicuramente uno strumento per affermare quanto è possibile di democrazia nei partiti, ma, e qui mi distinguo dai fondamentalisti, non sono né lo strumento esclusivo né quello più importante. Scegliere le candidature a cariche elettive, che non è affatto la stessa cosa del procedere all’elezione di un segretario di partito, può anche avere riflessi contenuti ovvero, addirittura, nulli per quel che riguarda la partecipazione ai e l’influenza sui processi decisionali. Di conseguenza, in terzo luogo, è assolutamente auspicabile e sicuramente possibile perfezionarne le modalità per rendere le primarie sempre, a determinate condizioni, praticabili e limpidamente più competitive. L’articolo qui riportato delinea alcuni stringenti criteri, ma il discorso sulla democrazia nei partiti non si esaurirà neppure quando le primarie saranno la regola. Infine, coloro fra gli scienziati politici italiani (ad esempio, ne cito solo alcuni: Luciano Fasano, Marco Valbruzzi, Fulvio Venturino), oramai un buon numero, associatisi nello Standing Group della Società italiana di scienza politica che porta il nome «Candidate and Leader Selection», che hanno riflettuto, scritto e operato per le primarie, hanno dimostrato sul campo che la scienza politica possiede ed è in grado di elaborare un sapere effettivamente applicabile. È un risultato più che apprezzabile soprattutto quando si passa, come sto per fare, alla discussione delle istituzioni, il terreno sul quale i politici italiani hanno dato la peggior prova di sé e sul quale la riflessione politologica, anche per le insufficienze cognitive e i clamorosi errori di alcuni degli stessi praticanti, non è riuscita a incidere.  
  
3. Chi studia la politica non soltanto deve occuparsi delle regole e delle istituzioni come sono, ma deve anche chiedersi quali conseguenze e quali differenze producono regole e istituzioni di un certo tipo, e cercare di rispondere agli interrogativi che ne discendono. Le buone (soddisfacenti, utili, feconde) risposte non possono mai essere particolaristiche, idiosincratiche, basate su conoscenze relative a un unico assetto di regole e di istituzioni. Le migliori risposte sono quelle che nascono, derivano e conseguono dall’analisi comparata che, incidentalmente, non consiste mai nel buttare dei numeri, neppure se moltissimi, in un calcolatore, ma, semmai, scegliere quali numeri con riferimento a quali fenomeni e quali sistemi politici, approfondendo, se già non la si ha, la conoscenza di quei sistemi politici, del perché sono come sono. Da Almond a Sartori, la politica comparata, che definirò «mirata», vale a dire, che definisce con precisione il suo campo di applicazione, è un’acquisizione fondamentale e irrinunciabile che va anche contro qualsiasi esaltazione degli studi di caso ovvero, come è di moda dire da un decennio circa, delle «narrative». Per conoscere adeguatamente e accuratamente i problemi di funzionamento del sistema istituzionale italiano (come di qualunque altro sistema, cfr. capp. 10 e 13), è indispensabile sapere come funzionano altre democrazie parlamentari, meglio se multipartitiche. Preliminare a qualsiasi inquadramento delle conoscenze è una chiara classificazione dei diversi modelli di governo. Nella loro concisione e precisione, le definizioni di Sartori [2013, capp. 5-7] sono e rimangono esemplari per tutti coloro che vogliano evitare gli azzeccagarbugli e non vogliano diventarlo essi stessi.  
Le istituzioni non sono soltanto le strutture formali, le più importanti delle quali sono il parlamento e il governo. Sono anche le regole del gioco, le più importanti delle quali sono le norme e le leggi che riguardano le elezioni. Sono buone quelle istituzioni e quelle regole che conferiscono potere agli elettori e che garantiscono la governabilità del sistema politico. Curiosamente, il termine «governabilità», dominante, in special modo nella sua versione negativa, vale a dire «ingovernabilità», nella letteratura politologica tra la fine degli anni Sessanta e la metà degli anni Ottanta dello scorso secolo, sostanzialmente scomparso dopo il crollo del muro di Berlino, è stato resuscitato di recente nella ricerca spasmodica, ma destinata al fallimento, di un sistema elettorale taumaturgico che la assicuri, in particolare, ma non soltanto, in Italia. Al termine «ingovernabilità», non pochi apocalittici preferiscono, ma, come vedremo, sbagliando, l’espressione «crisi della democrazia», peraltro, già presa in fin troppo seria e allarmata considerazione nel famoso Rapporto alla Commissione trilaterale, pubblicato a metà degli anni Settanta. L’ingovernabilità non fu, però, soltanto uno spettro agitato prevalentemente dai neoconservatori con l’obiettivo di rimettere sotto controllo società effervescenti e movimentate, nonché molto insoddisfatte poiché alle loro aspettative crescenti si contrapponevano prestazioni declinanti. Fu certamente l’esito, non l’unico possibile e non diffuso dappertutto, dell’aumento di domande sociali, qualche volta «culturalmente» nuove, indirizzate alle autorità politiche, non comprensibili da rappresentanti e governanti distaccatisi dai loro cittadini e non facilmente traducibili in risposte politiche che istituzioni inadeguate, spesso autoreferenziali come le loro classi politiche, facevano fatica a produrre.  
Il saggio sulle concezioni di che cosa veniva considerata «ingovernabilità» trent’anni fa (sul punto, ottimo è Rose [1979]) offre l’essenziale inquadramento metodologico e teorico. Gli altri capitoli affrontano due tematiche che continuano a essere centrali nel dibattito istituzionale, non soltanto, ma prevalentemente, italiano, perché soprattutto in Italia stanno i problemi da affrontare e da risolvere. Vale la pena sottolineare, per uscire dal confuso dibattito dello stivale, che, con il crollo del comunismo e con la democratizzazione di alcuni paesi asiatici e africani, almeno uno dei modelli istituzionali europei ha riscosso notevole successo: il semipresidenzialismo. Ne ho variamente scritto. Qui mi limito a rimandare al volumetto di Ceccanti, Massari e Pasquino [1996] e alle mie conclusioni, Duetti e duelli: l’adattabilità dei semipresidenzialismi. L’analisi comparata suggerisce che il passaggio dalla Quarta Repubblica francese, un caso di democrazia parlamentare tradizionale, alla Quinta Repubblica, esempio di democrazia semipresidenziale, ha modernizzato la Francia grazie a istituzioni forti, solide, funzionanti [Pasquino e Ventura 2010]. Al di là di qualsiasi altra considerazione, politica e di ingegneria costituzionale, quello che è giusto imparare in prospettiva comparata dal caso francese è che: a) le istituzioni contano; b) le istituzioni possono essere riformate; c) le riforme istituzionali e costituzionali riescono meglio quando sono impostate e inquadrate in maniera sistemica (cioè, non fatte a spezzatino).  
La mia riflessione sulle istituzioni si è sviluppata sulla scia e sulla scorta di due generalizzazioni che mi hanno particolarmente colpito perché sono effettivamente molto pregnanti. La prima, anche in ordine di tempo, l’ho ripetutamente citata in diverse analisi, è del giurista e politologo Maurice Duverger [1951; trad. it. 1961, 412]: «chi conosce il diritto costituzionale classico e ignora la funzione dei partiti, ha un’idea sbagliata dei regimi politici contemporanei; chi conosce la funzione dei partiti e ignora il diritto costituzionale classico ha un’idea incompleta ma esatta dei regimi politici contemporanei». La seconda è di Richard Rose [1984]: «il quesito non è se saremo governati, ma come». I miei saggi sui modelli di governo rispondono alle due esigenze delineate da Duverger e da Rose. In particolare, quello sulle varianti dei modelli di governo parlamentare mira a colpire i terribili semplificatori che pensano che l’inconveniente, sicuramente grave, dell’asserita debolezza dei governi in Italia (ma l’analisi comparata impone di guardare anche ad altre democrazie parlamentari multipartitiche) possa essere eliminato rafforzando i poteri giuridici e costituzionali del presidente del Consiglio, a cominciare dal farne il primus supra pares nei confronti dei suoi ministri (per le varie distinzioni, fa testo Sartori [2013, cap. 6]). La lezione metodologica di Duverger indirizza alla ricognizione dei rapporti fra capi di governo, tipi di governo e tipi di (sistemi di) partiti. È persino troppo facile, ma sembra ancora necessario, a) sottolineare che il più «forte» capo di governo nelle democrazie parlamentari è il primo ministro inglese (soltanto poco meno forte quando si trova in un governo di coalizione); b) affermare che definire il modello di governo inglese «premierato forte» è sbagliato sia perché l’aggettivo è superfluo sia perché quel modello oscilla fra il cabinet government e il governo del primo ministro, sopportato, sofferto, ma alquanto osteggiato; infine, c) criticare severamente l’uso dell’espressione «principe democratico», terminologia fuorviante e priva di fondamento scientifico (per quel che riguarda i capi di governo delle democrazie parlamentari «anglosassoni», ma anche dei molti regimi democratici europei che sono monarchie costituzionali: dalla Svezia alla Spagna, dal Belgio ai Paesi Bassi, a cominciare proprio dalla Gran Bretagna). In tutti questi sistemi politici troveremmo un presunto principe democratico convivere con un principe ereditario al quale, non si sa in base a quale criterio, verrebbe negata la qualifica di essere «democratico». Non c’è nessuna scientificità in analisi di questo genere che, non curandosi della precisione concettuale, non si confrontano né con le teorie né con le realtà istituzionali dei modelli di governo. 
A questo elenco di errori imperdonabili va aggiunto quello relativo ai compiti dei parlamenti che, secondo una vulgata persino troppo diffusa, non soltanto per la grande maggioranza dei commentatori politici, ma persino per i presidenti della Camera dei deputati e del Senato che si sono succeduti in Italia e che dovrebbero saperne molto di più, si meriterebbero una valutazione positiva quasi essenzialmente con riferimento alla loro presunta capacità di fare le leggi, molte leggi di qualsiasi tipo su qualsiasi materia. Ragionando in questo modo si giunge all’imbarazzante conclusione che i parlamenti migliori sono quelli che hanno la più elevata produzione legislativa. Peccato che Westminster, la madre di tutti i parlamenti democratici, sia proprio il parlamento che produce meno leggi comparativamente parlando. Sarebbe, dunque, il più inefficiente dei parlamenti? Al di là della facile misurazione, però, quello che nei miei saggi ho creduto più opportuno sottolineare è che nei modelli di governo parlamentare l’attenzione va indirizzata ai rapporti e ai collegamenti fra governo e parlamento. Il governo, parafrasando Karl Marx, è, sì, il comitato esecutivo del parlamento, ma, una volta posto in essere (talvolta, ma non sempre, formalmente ed esplicitamente «fiduciato» dalla sua maggioranza parlamentare), è l’organismo che guida e comanda quella maggioranza parlamentare la quale, a sua volta, è pienamente consapevole di dover appoggiare l’azione di quello che è il «suo» governo anche, forse soprattutto, perché il successo del governo significa maggiori e migliori possibilità di rielezione per tutti i parlamentari della maggioranza che gli ha dato vita e che lo sostiene.  
Nei modelli parlamentari di governo, le modalità di elezione dei parlamenti sono, comprensibilmente, molto importanti. A partire da Duverger, i rapporti fra i sistemi elettorali e i sistemi di partito sono stati studiati a fondo, in tutte le loro importanti sfaccettature e conseguenze. Oramai è anche diffusa la consapevolezza, pure non facile da tradurre nelle ricerche sul campo, dell’importanza del contesto sia nella scelta di uno specifico sistema elettorale sia nella previsione dei suoi possibili esiti sia nella valutazione delle sue conseguenze pratiche. Dopo il 1989 la terza ondata di democratizzazione ha riacceso l’interesse, questa volta anche politico oltre che scientifico, riguardo ai sistemi elettorali preferibili. In Italia, da una trentina d’anni la tematica è viva e bollente, con qualche esagerazione, quasi incandescente. Ha attraversato tutta la storia della Repubblica, se si pensa che il primo tentativo di riformare il sistema elettorale proporzionale con un premio di maggioranza avvenne più di sessant’anni fa, nel 1953. Il passo successivo degno di interesse ebbe luogo con il referendum sulla preferenza unica tenutosi nel giugno del 1991 (ne ho analizzato contesto e esiti curando il volume Votare un solo candidato. Le conseguenze politiche della preferenza unica [1993]), che aprì la strada al successivo e decisivo referendum elettorale del fatidico 18 aprile 1993. Con Oreste Massari e con alcuni altri abili collaboratori, stimolati dalla riforma del sistema elettorale italiano in seguito a quel referendum popolare, analizzammo per tempo lo stretto rapporto intercorrente fra il sistema elettorale e le varianti dei modelli parlamentari di governo [Massari e Pasquino 1994]. Il mio interesse, prima di tutto scientifico, poi anche, in senso lato, «ingegneristico», si era già espresso in un articolo [Pasquino 1979b]. Le riflessioni successive mi condussero all’intervento del 4 luglio 1984 davanti alla Commissione bicamerale per le riforme istituzionali, tradotto nell’articolo qui ripubblicato.  
A distanza di più di trent’anni, questo articolo, con il quale formulai la proposta di un sistema elettorale proporzionale con un premio di maggioranza attribuito dagli elettori alla coalizione da loro preferita, offre anche a me l’opportunità di ritornare in maniera ragionata sui suoi pregi e sui suoi difetti. Il pregio maggiore è quello di avere configurato un sistema con due fasi di votazioni che consente agli elettori di utilizzare due voti, di vedere e valutare i partiti e le coalizioni che si candidano ad andare al governo e di dare in maniera separata e specifica anche un voto di governo. I due premi in seggi, tanto alla maggioranza quanto all’opposizione, sono numericamente contenuti, non esagerati, non distorcenti. Incoraggiano la formazione di coalizioni, di governo e di opposizione. Scoraggiano e svantaggiano chi non sa, non vuole, non riesce a trovare alleati. Nelle condizioni allora date, nell’anno 1984, esistenza di un governo guidato dal socialista Bettino Craxi, sostenuto da un’ampia coalizione definita «pentapartito», e di un’opposizione comunista declinante, il sistema elettorale qui delineato avrebbe rimesso in moto lo schieramento partitico, obbligato i comunisti ad accelerare la loro «revisione» e, forse, aperto potenzialità coalizionali inusitate, addirittura promuovendo un vero e proprio «riallineamento» partitico, sbloccando il sistema politico e consentendo l’alternanza al governo.  
Due elementi mi paiono problematici e, probabilmente, alla luce della situazione attuale e di quello che ho imparato nei trent’anni trascorsi, non del tutto positivi. Il primo è l’effetto di elezione popolare del capo del governo, vale a dire, del leader della coalizione vincente, fermo restando che l’ultima e decisiva parola rimaneva costituzionalmente nelle mani del presidente della Repubblica. Avrebbe prodotto quello che, forse, in una situazione storica di frequenti cambi del presidente del Consiglio, era desiderabile: stabilità nella carica, anche come premessa e precondizione dell’efficacia decisionale e della continuità dell’azione di governo, ma avrebbe altresì irrigidito il modello parlamentare di governo. Anzi, lo avrebbe spinto nella direzione di un presidenzialismo di fatto, né allora né oggi desiderabile. Altra cosa, comunque, è l’elezione popolare del presidente in un modello di governo semipresidenziale. Il secondo elemento non positivo, ma giustificabile a fronte degli episodi di voto di scambio (per gli opportuni chiarimenti, cfr. Parisi e Pasquino [1977]), di manipolazione e di corruzione che stavano emergendo, era l’abolizione totale del voto di preferenza. Veniva, così, tolto con una mano un po’ di potere degli elettori di scegliere fra i candidati, quel potere che veniva loro dato con l’altra mano nella scelta della coalizione di governo.  
Gli effetti diretti e indiretti di quella proposta, che tecnicamente continua a sembrarmi quasi irreprensibile, furono due. Da un lato, si aprì la strada alla legittimazione, seppur contrastata, delle proposte di riforma della legge elettorale proporzionale all’italiana, non l’unica variante esistente, che era tutt’altro che una legge impeccabile. Dall’altro, cominciò il percorso che avrebbe portato ai decisivi referendum elettorali. La disponibilità a una riforma elettorale in senso maggioritario sarebbe arrivata dopo che l’onda lunga di quel sistema elettorale a doppio turno sarebbe sfociata nella legge per l’elezione dei sindaci nei comuni con più di 15.000 abitanti, forse la legge elettorale migliore che abbiamo avuto poiché ha anche ridefinito i modelli di governo locali in maniera, però, non automaticamente trasferibile a livello nazionale.  
Poiché ho sostenuto la necessità di argomentare la rilevanza dei diversi meccanismi che vengono proposti, sottolineo che un sistema elettorale che prevede il doppio turno è logicamente e politicamente da preferire. Infatti, il doppio turno conferisce maggiore potere politico all’elettorato. Inoltre, effetto collaterale che merita di essere messo in rilievo, la campagna elettorale fra il primo e il secondo turno ruota intorno a un confronto trasparente che obbliga candidati e partiti a esprimere al meglio le loro posizioni e i loro punti programmatici, al limite, la loro personalità, e che consente all’elettorato di cogliere tutti gli elementi necessari a effettuare la sua scelta con piena conoscenza di causa. Che è quello che dobbiamo esigere nei contesti democratico-competitivi. 
Dell’influenza, per quanto piccola, esercitata da quell’articolo, fa parte anche il plagio, discendente da ignoranza oppure da furbizia, che ha portato a una cattiva formulazione della proposta di riforma elettorale che dovrebbe sostituire la pessima legge utilizzata nelle elezioni del 2006, 2008 e 2013. A maggior ragione, quindi, ritengo che la mia formulazione di più di trent’anni fa meriti di essere ancora letta, valutata e, senza false modestie, apprezzata come un buon esempio di ricorso applicativo alle conoscenze della scienza politica. Sappiamo che non esistono sistemi elettorali per tutte le stagioni, ma questo non significa che ogni stagione debba avere un suo specifico sistema elettorale che ciascuna maggioranza taglierà su sua misura, salvo subire i contraccolpi di un elettorato ovvero di una parte decisiva di elettori sufficientemente preparati in grado di cambiare comportamento di voto in maniera ragionata. La lezione applicativa, di recente formulata da un gruppo di lavoro dell’American Political Science Association, è che, quando si prospettano leggi elettorali, bisogna sempre tenere conto del «contesto» [Htun e Powell 2013]. È proprio quello che ho fatto nel 1984. Tenendo conto del contesto italiano anche adesso, mi sembra di poter concludere che, in una situazione di frammentazione e di debolezza dei partiti, bisogna operare per spostare più potere a favore degli elettori ai quali spetterà anche di incoraggiare la formazione di coalizioni e di premiarle. In seguito, in molte sedi, ma in maniera specifica nella Prima lezione di scienza politica [2008, 72-80] e nel capitolo intitolato Legge elettorale: farla franca o all’italiana (del già citato Le istituzioni di Arlecchino [2010, 209-228]) e in molti dibattiti, ho argomentato che il sistema preferibile è il doppio turno con clausola di accesso al secondo turno nei collegi uninominali, proprio come nella Francia della Quinta Repubblica, con un eventuale limitato ritocco alla clausola d’accesso. Aggiungo che le potenzialità dell’ingegneria elettorale, per quanto non infinite, sono davvero numerose e abbondanti. Una volta stabiliti con chiarezza gli obiettivi, diventa possibile individuare i meccanismi che, con buona approssimazione, consentiranno di conseguire con ragionevole approssimazione quegli obiettivi. Ribadisco che il criterio migliore per valutare le alternative praticabili non deve mai essere il potere e le convenienze dei partiti, ma quasi esclusivamente il potere degli elettori.  
4. I sistemi elettorali sono meccanismi che consentono di tradurre i voti espressi dai cittadini in seggi, quindi, in potere politico dei partiti, dei rappresentanti, dei governanti. La democrazia, regime nel quale il popolo (demos) esercita potere (kratos), è tipicamente, per definizione, il luogo dove si hanno elezioni libere, periodiche, che producono conseguenze. Tutte le democrazie, sistemi politici molto complessi e sempre mutevoli, sono caratterizzate dall’esistenza di tre elementi essenziali: diritti dei cittadini, competizione fra i partiti, separazione delle istituzioni. Primo, tutti i cittadini godono di diritti civili, politici e, spesso, sociali, che sono protetti e, spesso, promossi dal sistema giudiziario fino alla Corte costituzionale (e, da qualche tempo, ai tribunali sovranazionali e internazionali). Secondo, la libera e aperta competizione fra partiti offre agli elettori la possibilità di scegliere rappresentanti e governanti. Terzo, la separazione, peraltro, mai assoluta e totale, fra le istituzioni, ovvero sfere separate di azione e di responsabilità delle istituzioni governo, parlamento, sistema giudiziario (e presidenza della Repubblica) impedisce la concentrazione di potere, comunque sia stato acquisito, nelle mani di pochi. Naturalmente, è sempre possibile che qualcosa si inceppi nella competizione fra partiti e nei rapporti fra le istituzioni. Ho affrontato queste problematiche con riferimento all’accountability [Pasquino 2011], vale a dire, ai processi attraverso i quali le istituzioni si «responsabilizzano» a vicenda, si controllano, si (ri)equilibrano incessantemente, pena, naturalmente, una crisi istituzionale, di maggiore o minore gravità che può giungere fino a richiedere un cambio di regime. Dal 1789 a oggi, con le sue cinque repubbliche, due imperi e una restaurazione monarchica, la Francia offre una quantità di esempi appropriati.  
Un conto sono i problemi di funzionamento all’interno di ciascun regime democratico esistente. Un conto molto diverso sono le difficoltà di consentire il libero esercizio dei diritti dei cittadini, di garantire la competizione fra partiti, di mantenere sfere istituzionali almeno parzialmente autonome e separate, lasciando spazio e peso al potere, non soltanto elettorale, dei cittadini singoli e di tutti coloro che si organizzano e si associano. In prima approssimazione, si danno due situazioni: quando i problemi sono effettivamente gravi, ma non insolubili, si configurano possibili crisi nelle democrazie; quando i problemi travolgono la competizione partitica e non sono risolvibili nel quadro costituzionale esistente, diventerebbe corretto parlare di crisi della democrazia, vale a dire di quello specifico regime democratico. Esagerato e ingiustificato sarebbe, comunque, passare dall’individuazione della crisi dell’assetto democratico di un sistema politico alla dichiarazione di crisi dell’idea stessa di democrazia, della sua impossibilità pratica di continuare a rappresentare una delle modalità con le quali gli uomini e le donne hanno organizzato l’attribuzione, la concentrazione, la distribuzione, la trasformazione, la rotazione e l’esercizio del potere politico nel rispetto dei diritti delle minoranze.  
Purtroppo, l’utilizzazione indiscriminata della parola «crisi» ha già ampiamente e colpevolmente condotto a gravissime confusioni analitiche che si sono variamente diffuse, in verità, piuttosto fra gli studiosi dell’Europa meridionale e dell’America latina che fra gli anglosassoni e i nordici. Per evitare queste pericolose confusioni la mia proposta è di tenere in grande conto una distinzione essenziale. Formulata più di un quarto di secolo fa da Giovanni Sartori [1987], la distinzione fra democrazie realmente esistenti e democrazie ideali mantiene tutta la sua validità. Contiene anche i criteri con i quali valutare il funzionamento delle democrazie che si sono venute configurando nel corso del tempo. Ingiustificatamente, molti studiosi non soltanto non tengono conto di questa cruciale distinzione, ma, invece, di esplicitare quali sono i principi con riferimento ai quali si avrebbe una democrazia ideale, procedono nelle analisi facendo riferimento a democrazie non realmente esistenti, ma da loro immaginate, sostanzialmente immaginarie. In questo modo, la scienza politica sconfina nell’utopia, nemmeno di buon livello. Per uscire dalla loro personale utopia, non pochi studiosi hanno fatto ricorso allo stratagemma della «democrazia con aggettivazioni». È un terreno quasi definitivamente dissodato da Sartori [1957b]. La linea distintiva passa fra coloro che usano gli aggettivi per meglio definire una democrazia realmente esistente identificando i suoi tratti principali e coloro i cui aggettivi finiscono per sovvertire la democrazia e la sua essenza. Per intenderci, da un lato, stanno le democrazie parlamentari, presidenziali, semipresidenziali, tutte esistenti e in questo modo meglio precisate; dall’altro, stanno le democrazie popolari, guidate, islamiche, ugualmente esistenti, ma i cui aggettivi sovvertono irrimediabilmente il sostantivo.  
Senza dimenticare mai che un modello, un regime, un ideale come quello democratico non possono essere definiti «in crisi» proprio quando nell’arco degli ultimi trent’anni il numero dei paesi che lo instaurano è passato da meno di trenta a circa novanta (sono i dati attendibili e verificabili di Freedom House), esiste una distinzione che fa buon uso degli aggettivi. Tiene in grande conto l’esistenza, il rispetto e la tutela dei diritti dei cittadini che consentono la comparsa e l’affermazione di democrazie liberalcostituzionali, mentre definisce democrazie elettorali quei sistemi politici nei quali si vota, spesso per dare un contentino all’opinione pubblica internazionale e per fare venire alla luce l’opposizione, i cui diritti non sono rispettati, ma, anzi, calpestati, ed evidenziarne e sfruttarne le debolezze. Aggiungo subito, però, che, da un lato, è sempre possibile transitare dalle democrazie elettorali alle democrazie liberalcostituzionali (le elezioni mettono in moto energie inaspettate) e che, dall’altro, la cosiddetta «crisi della democrazia» non ha fatto «cadere» nessuna delle democrazie liberalcostituzionali emerse dopo il 1974, in Europa, in America latina, in Asia e persino in Africa. Sono talmente fiducioso sulle sorti delle democrazie liberalcostituzionali che neppure mi cautelo aggiungendo la parola «finora». So, però, che una volta stabilito che un sistema politico è diventato democratico, è possibile, istruttivo e anche opportuno valutarne la qualità.  
Quanto alla cosiddetta «democrazia partecipata», l’aggettivo non serve praticamente a nulla in quanto non esiste nessuna democrazia nella quale non si abbia partecipazione. Non sono al corrente di democrazie «non partecipate». Altrimenti, preso atto che nel sostantivo «democrazia» si trova già quanto attiene alla partecipazione, ovvero, etimologicamente, il potere del popolo, si potrà ricorrere a una batteria di indicatori, fra i quali, ovviamente, la partecipazione elettorale e la partecipazione politica, per classificare le democrazie con riferimento al livello/grado di partecipazione dei loro cittadini. Effettuate queste essenziali precisazioni, nel saggio qui presentato, offro un bagno di realismo a chi si interessa di questa importantissima tematica mettendo a confronto quelle che, a mio parere, rimangono le due più potenti teorizzazioni di democrazia. Entrambi immersi nell’ambiente fecondo e turbolento della Mittel Europa, l’economista austriaco Joseph Alois Schumpeter e il giurista boemo Hans Kelsen hanno delineato non due impraticabili tipi ideali, ma due grandi affreschi alternativi di democrazie possibili, dai quali, in una pluralità di varianti, discendono le democrazie contemporanee.  
Nell’ambito dei modelli di Schumpeter e di Kelsen e del loro funzionamento concreto è possibile inserire un’importante distinzione basata sulle tematiche relative agli input e quelle relative agli output. I teorici della crisi della democrazia sostengono che, sul versante degli input, ovvero delle domande, i cittadini sono talmente scoraggiati dalla non ricezione dei governanti che si ritraggono dalla sfera politica, ad esempio, rifiutando di andare a votare. Sul versante degli output, la tesi è che le democrazie contemporanee non sanno e non riescono più a produrre quello che i cittadini desiderano: gli output. Se questo è o fosse un problema strutturale allora effettivamente si dovrebbe parlare di «crisi della democrazia», delle sue istituzioni, delle sue regole, delle sue procedure. Potrebbe, però, essere un problema relativo alla qualità dei governanti (e persino dei cittadini) poiché, in pratica, sono molte le democrazie liberalcostituzionali che non soffrono di questo problema e che non vengono investite da vorticosi processi di alternanza motivati da esplosioni di insoddisfazione. Più precisamente, quanto agli input, i teorici della crisi della democrazia dovrebbero sostenere, e, in effetti, spesso lo fanno, che i canali e le strutture della democrazia hanno totalmente perso la loro adeguatezza e la loro capacità di trasmettere le domande dei cittadini. Le elezioni non hanno più senso e non producono più conseguenze. I partiti non sono più, per usare un’efficace distinzione di Bobbio, tramiti, fra la società e il governo, ma sono diventati ostacoli, diaframmi. Molti cittadini hanno oramai persino rinunciato a formulare ed esprimere le loro domande. Assenza di domande e assenza di decisioni costituiscono la temibile accoppiata che caratterizza una democrazia che non funziona, dunque, di infima qualità, ma che è e rimane democrazia fintantoché sussista comunque la possibilità di formulare quelle domande, anche via web. È persino ipotizzabile che qualche governante intenda produrre le necessarie risposte, magari animato «soltanto» dal legittimo desiderio di essere rieletto.  
La ricerca della rielezione, aspetto tutt’altro che formale della democrazia competitiva, è il cardine della teoria di Schumpeter. Qui si reinserisce il discorso sull’alternanza e si riapre la riflessione sui problemi di funzionamento delle democrazie realmente esistenti. L’alternanza, che, nel dibattito pubblico italiano viene malauguratamente confusa con il bipolarismo, si presenta in varie forme sulle quali non esiste un’adeguata letteratura politologica. L’esistenza di alternanza non è un criterio decisivo, comunque mai né l’unico né il più importante, per valutare le democrazie, ma è sicuramente il migliore degli accadimenti per garantire la circolazione delle élite, dei governanti e dei rappresentanti, delle idee, delle politiche pubbliche. Tornando alla distinzione che ho delineato poco sopra, l’alternanza consente di incidere sia sugli input sia sugli output sia sulle domande sia sulle risposte. Qui si apre, ovviamente, anche il problema di quali (al plurale) siano i sistemi elettorali più suscettibili di offrire le condizioni per l’alternanza. Le teorie della democrazia di Schumpeter e di Kelsen si differenziano anche su questo molto rilevante punto. La lezione complessiva che suggerisco di trarne, per un paese di confusi semplificatori, è che le democrazie sono regimi flessibili e adattabili il cui funzionamento può variare anche a seconda del tipo di sistema elettorale che viene utilizzato. Non è né scandaloso né riprovevole preferire le democrazie proporzionalistiche di Kelsen alle democrazie maggioritarie di Schumpeter. Molto riprovevole e certamente sbagliato è demonizzare l’una e l’altra delle categorie di democrazie. Inoltre, molto grave è idealizzare qualsiasi modello di governo: presidenzialismo degli Stati Uniti, semipresidenzialismo francese (in verità più ipercriticato, al limite della demonizzazione, in maniera preconcetta, che lodato), cancellierato tedesco, governo del primo ministro all’inglese, senza individuarne i punti deboli e gli inconvenienti.  
Questo non significa affatto, sostengo, che una valutazione comparata debba limitarsi a scoprire che, insomma, tutti i sistemi politici hanno dei problemi. Una conclusione di questo genere è, da un lato, banale; dall’altro, inutile. Infatti, non spinge ad approfondire la natura e le conseguenze dei differenti inconvenienti operativi. Invece, sulla scia anche delle preziose indicazioni di Sartori [2013, 98, 115 e 135], è imperativo che gli studiosi si interroghino sul tasso di gravità di ciascuno degli inconvenienti operativi e sulle modalità con le quali è possibile, se non risolverli definitivamente, almeno attenuarli significativamente. In linea di massima, che i modelli parlamentari sono più flessibili e, quindi, anche più «governanti» dei modelli presidenziali, in special modo, di quello degli Stati Uniti, può apparire una scoperta soltanto in Italia dove si continua a vedere nel presidenzialismo degli Stati Uniti il pinnacolo/epitome del potere decisionale nelle mani del presidente. Invece, spesso il presidente degli Stati Uniti è ingabbiato nella fase di «governo diviso» e, appena meno spesso, finisce nelle condizioni di «anatra zoppa», che non è più in grado di correre verso nessun traguardo di politiche pubbliche. Soprattutto, però, perché è qui che si chiude fruttuosamente il cerchio delle analisi, non soltanto mie, sui partiti, sulle istituzioni e sulle democrazie, il messaggio è che in tutti i sistemi politici, una volta espresso nella maniera più incisiva possibile il voto degli elettori, quello che più conta per il funzionamento del sistema politico è il rapporto fra partiti e istituzioni, fra i sistemi di partito e il modello di rappresentanza e di governo, fra i cittadini variamente associati, i partiti e le istituzioni. Qui si colloca anche la sintetica riflessione sulle socialdemocrazie. 
Le socialdemocrazie realizzate meritano molto più dell’attenzione che ho loro riservato per due ragioni egualmente importanti sia dal punto di vista della scienza politica sia da quello della politica praticata. La prima ragione è che le socialdemocrazie hanno saputo porre la politica al posto di comando: Politics against Markets. Questa è stata, secondo Esping-Andersen [1985], autore di una delle migliori analisi in materia, la «strada socialdemocratica al potere». Oggi, forse, dovremmo esplorare quanto le politiche nazionali siano in grado di contrapporsi, non ai loro mercati, ma al mercato nel mondo globalizzato. La seconda ragione consiste nel fatto che le socialdemocrazie hanno saputo ampliare ed estendere i rapporti politicamente rilevanti includendovi anche i sindacati, le associazioni industriali e la burocrazia statale. Ne è emerso un assetto neocorporativo, ottimamente analizzato in molti scritti da Philippe Schmitter, durato qualche decennio, il cui venir meno formale ha, tuttavia, lasciato positive tracce di consultazione e di collaborazione capaci entrambe di continuare a produrre effetti positivi e di manifestarsi anche in tempi più difficili. Tutti i sistemi politici governati da partiti socialdemocratici continuano a occupare i primi posti nelle graduatorie relative alla qualità della democrazia e della vita delle persone.  
5. Il mio percorso intellettuale, come si vedrà anche dai saggi qui presentati, mi ha portato ad alcune conclusioni ferme. Fare scienza politica significa, anzitutto e soprattutto, studiare i partiti, le istituzioni e i regimi politici. Soltanto una volta acquisite le conoscenze di fondo in questi tre ambiti è possibile andare oltre. Le tematiche interstiziali possono anche essere interessanti e utili, ma se non si contempla il quadro più ampio nel quale si collocano gli interstizi, allora le spiegazioni rischiano di essere spesso inevitabilmente parziali e molto inadeguate. Se, poi, le tematiche interstiziali vengono studiate con riferimento a un solo paese, allora qualsiasi spiegazione rischia di essere idiosincratica, nel migliore dei casi, confinata nel suo tempo e in quello spazio, e la sua «narrazione» non sarà mai sufficientemente istruttiva. La selezione dei temi di ricerca dipende, spesso, ma non sempre, dai problemi rilevanti per il paese nel quale si vive e si opera (così fu persino per Max Weber!), ma deve essere contemperata dalle legittime aspirazioni a contribuire a una disciplina, come la scienza politica, che è, da tempo, globalizzata. Accennando al bilancio della mia attività, ho evidenziato i contributi pionieristici relativamente alla legge elettorale (rimando anche ai Suggerimenti scettici agli ingegneri elettorali, in Pasquino [1982b, 135-172]) e alle primarie. Non sono stati né colpi di fortuna né proposte episodiche, ma il prodotto di accurate riflessioni comparate su alcuni sistemi politici, sui partiti e sul potere degli elettori. Il fatto che, in seguito, altri le abbiano, più o meno consapevolmente, (ri)prese in considerazione è un omaggio a quanto ho scritto e, in definitiva, anche alla scienza politica.  
Considero questo involontario omaggio come la conferma, semmai, che quelle mie idee e riflessioni erano e sono tuttora buone e feconde, comunque, degne, ieri, ma anche oggi, di essere discusse con conoscenza di causa e con capacità di argomentazione. Non pretendo di avere scritto qualcosa di definitivo, ma sono fiducioso che i miei scritti risultino più che suggestivi e fecondi in quanto contengono indicazioni di criteri, di metodi e di sostanza. Il resto merita di essere affidato all’immaginazione politologica che non è pura fantasia, ma pensiero alimentato da buone letture e buone ricerche.  
La lezione complessiva che riguarda tanto il metodo quanto la sostanza mi pare piuttosto chiara. I sistemi politici e, più in particolare, le democrazie, vanno analizzati tanto nelle loro componenti principali quanto nella loro complessità sistemica. Le analisi dei sottosistemi, ad esempio, partiti, parlamenti, governi, mantengono una loro utilità purché non perdano mai di vista e non si scolleghino dal sistema del quale fanno parte. Le iperspecializzazioni, per di più precoci, su specifici sottosistemi rischiano di precludere la visione sistemica. Inoltre, sistemi e sottosistemi sono destinati a cambiare nel corso del tempo. Il bello della politica, come attività di uomini e donne che si associano in partiti, costruiscono istituzioni, si danno regole, votano e partecipano, è che presenta situazioni sempre significativamente nuove e diverse dalle precedenti. Dunque, richiede analisi a loro volta nuove. Il compito dello scienziato politico consiste nell’approntare strumenti analitici che siano all’altezza delle sfide di una politica che cambia. Nella misura in cui lo scienziato politico svolge efficacemente questo compito potrà anche tentare l’applicazione delle sue conoscenze con l’obiettivo di influenzare le modalità con le quali si presentano i fenomeni politici, di cambiare i partiti, di riformare le istituzioni, di perfezionare le democrazie. Analisi che rinuncino preventivamente alle loro possibilità applicative non soltanto risultano monche, ma non usufruiscono del test cruciale, probabilmente il più appropriato e l’unico che potrebbe perfezionarle: il confronto con le realtà. Chi studia la politica è consapevole che c’è sempre molto da leggere, da studiare, da osservare, da confrontare, per l’appunto, con la realtà, come scrisse Machiavelli, «effettuale». In politica, c’è sempre molto da imparare e c’è molto che, grazie alle conoscenze acquisite, può essere, di volta in volta, riformato. Senza retorica, ma con convinzione, ritengo che sia un compito degno dell’impegno professionale e intellettuale di una vita. 
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Capitolo primo 

Partiti, società civile, istituzioni 

Il capitolo indaga la relazione tra partiti, società civile e istituzioni, nella consapevolezza che la problematica dei rapporti triangolari fra questi tre elementi offre maggiori probabilità di analisi fruttuose e rivelatrici. Prima ancora di passare alle ricerche empiriche, si rende dunque necessario individuare chiaramente il problema e le sue componenti, attirare l’attenzione sui nessi intercorrenti fra di loro e formulare le ipotesi preliminari. Questa procedura viene qui seguita con specifico riferimento al caso italiano, per quanto concettualizzato, nella misura del possibile e del necessario, avendo in mente le esperienze degli altri paesi occidentali.





Negli Stati moderni i partiti politici possono innanzitutto essere
            edificati su due diversi principi interni fondamentali. O essi sono essenzialmente
            organizzazioni di patronato delle cariche […] Oppure i partiti sono
            soprattutto partiti che poggiano su una intuizione del mondo, che
            mirano cioè all’attuazione di ideali di contenuto politico. 
Max Weber [1982, 87-88]. 


1.
            Introduzione 



Di classificazioni dei partiti
            politici e dei sistemi di partito ne sono state proposte davvero molte [Neumann 1956;
            Duverger 1951; LaPalombara e Weiner 1966b; Sartori 1966; 1976; Panebianco 1982]. Ognuna
            ha i suoi pregi e i suoi difetti, come d’altronde quella weberiana citata nell’exergo.
            Paradossalmente, nessuna si preoccupa di distinguere i partiti specificamente a seconda
            dei loro rapporti con la società civile e con le istituzioni politico-amministrative,
                contemporaneamente. In qualche modo, Weber coglie una parte del
            problema individuando i partiti di patronato delle cariche, ma crede e fa credere che
            questi partiti caratterizzino soltanto la situazione degli Stati Uniti «da quando
            cessarono le grandi controversie sull’interpretazione della Costituzione». Il loro scopo
            è quindi solo quello d’insediare al governo, con elezioni, il loro capo, perché questi
            faccia poi avere le cariche statali al suo seguito (l’apparato dei funzionari e dei
            propagandisti del partito) [Weber 1982, 87]. 
Il modello organizzativo interno dei
            partiti ha spesso attirato l’attenzione degli studiosi sia per quanto attiene alla
            democrazia nei partiti (Ostrogorski e Michels e più di recente l’analisi dei loro
            rapporti e una proposta di applicazione in Panebianco [1982]) sia per quanto attiene ai
            rapporti fra modello organizzativo e ambiente. Le trasformazioni dei partiti, prodotte
            dall’ambiente socioeconomico, hanno anch’esse ricevuto la loro
            parte di attenzione (forse inferiore all’importanza del tema, peraltro) sulla scia
            dell’importante contributo di Otto Kirchheimer [1966] relativo al partito
                pigliatutti. Alcuni studiosi sono così tornati ad approfondire,
            o a suggerire di approfondire, la tematica delle funzioni dei partiti politici (così, ad
            esempio, Pizzorno [1967] e King [1969]). 
Infine, da ultimo si è assistito a
            un’espansione e a una precisazione delle ricerche sui partiti e la loro produzione
            politica in quanto agenti di governo. Si è così sfuggiti alla sdrucciolevole
            problematica della «fine delle ideologie» (che, pure, trova ancora qualche tardo epigono
            [Thomas 1975; 1979]) e si è passati da un lato, all’analisi in generale del
                rendimento politico dei partiti e dei sistemi di partito
            [Powell 1981; 1982 e 1983], dall’altro, alla valutazione dell’incidenza della loro
            azione sui processi socioeconomici (Rose [1980]; e per prospettive diverse, Tufte [1978]
            e Castles [1982], con ampia rassegna della letteratura). E, tuttavia anche gli studi più
            recenti, comparati e su casi (ad esempio, Daalder e Mair [1983]) non apportano
            contributi significativi all’analisi dei rapporti triangolari fra stato, cioè le sue
            istituzioni politiche, e società civile, con i partiti a svolgere un ruolo cruciale di
            intermediazione. 
È diventato comune citare una frase
            di Sartori [1976, ix] secondo la quale: «parties are the central intermediate and
            intermediary structure between society and government». Ma poi nessuno studioso, e
            neppure Sartori, si preoccupa di seguire con la ricerca empirica e neppure con una
            puntualizzazione di ipotesi e di generalizzazioni come questo ruolo venga concretamente
            svolto, se vi sia uno squilibrio sull’uno o sull’altro versante (vale a dire, con i
            partiti che incapsulano la società civile o che occupano le istituzioni), quanto queste
            tendenze siano diffuse, se esistano differenze significative fra partiti (di destra, di
            centro, di sinistra; oppure di massa o di quadri, pigliatutti oppure no) e fra sistemi
            di partiti (centripeti o centrifughi; ad alternanza, consociativi o con predominio del
            centro); fra sistemi politici. Dal canto suo, un filone della letteratura
            neocorporatista relega i partiti in una posizione del tutto secondaria (ad esempio,
            Schmitter nei suoi numerosi e penetranti studi [1981; 1983]), mentre è proprio negli
            assetti neocorporativi che la problematica dei rapporti triangolari fra società
            civile-partiti-istituzioni offre maggiori probabilità di analisi
            fruttuose e rivelatrici. Altri, infine, si limitano a sottolineare che i partiti sono
            «ridondanti» (espressione di Pizzorno [1981]) e che costituiscono quasi una minaccia
            alla sopravvivenza del pluralismo, ma sono essenzialmente organizzazioni vischiose che
            persistono nonostante la scomparsa delle loro funzioni classiche. Pochi, in riferimento
            a questo problema, colgono il nesso intercorrente fra crisi dei partiti e governabilità
            [Pasquino 1980]. 
In sintesi, una letteratura vasta e
            abbondante, con una lunga e gloriosa tradizione, ricca di apporti concreti, empirici, di
                case studies e di analisi comparate, teoricamente fondate, ma
            stranamente carente proprio in quella che appare essere una problematica centrale –
            almeno fintantoché i partiti saranno definibili e vorranno definirsi quale struttura di
            mediazione degli interessi fra la società civile e le istituzioni politiche e
            amministrative. 
Alla luce di queste carenze, la
            letteratura si è spesso occupata maggiormente, quasi con soddisfazione mista a
            entusiasmo, di quelle che apparivano di volta in volta come sfide o come alternative
            funzionali ai partiti politici: i sindacati e le loro spinte pansindacali, i movimenti
            collettivi e le loro utopie di democrazia diretta, i mass media e il loro effetto di
            personalizzazione della politica, l’emergere della leadership carismatica (non
            sistematica, questa letteratura è molto vasta; una sintetica presentazione dei problemi
            in Pasquino [ibidem, cap. 4]). Le sfide dell’antipolitica sono
            state, spesso correttamente, interpretate come sfide ai partiti, alla
                partitocrazia [Berger 1979], ma la precisazione di questo
            concetto e delle sue implicazioni, analitiche e concrete, è stata lasciata a una
            letteratura d’occasione, polemica e di scarsa rilevanza scientifica. 
Se è così, allora, prima ancora di
            passare alle ricerche empiriche, è opportuno individuare chiaramente il problema e le
            sue componenti, attirare l’attenzione sui nessi intercorrenti fra di loro e formulare le
            ipotesi preliminari. Questa procedura sarà seguita con specifico riferimento al caso
            italiano, per quanto concettualizzato, nella misura del possibile e del necessario,
            avendo in mente le esperienze degli altri paesi occidentali. Solo così, infatti, è
            probabile che le ipotesi formulate siano utili e degne di
            approfondimento.
        

2. Società
            civile e partiti 



Sulla base di quanto detto in
            precedenza, sarà facile comprendere che nell’ambito dei rapporti fra società civile e
            partiti il materiale empirico e teorico è alquanto scarso e poco utilizzabile. In
            generale, gli autori, anche quelli che respingono in via di principio le prospettive
            funzionalistiche, tendono a ricorrere alla ben nota distinzione fra articolazione e
            aggregazione degli interessi. La prima dovrebbe venire svolta essenzialmente o
            prevalentemente dai gruppi di interesse, la seconda dai partiti politici [Almond e
            Powell 1966; 1978; Easton 1965]. Naturalmente, vengono ammesse alcune eccezioni che
            riguardano abitualmente Francia e Italia, caratterizzate da una bassa autonomia dei
            sottosistemi e dal controllo esercitato dai partiti politici sui gruppi di interesse. 
Questo plausibile dato storico non
            è però argomentato con dovizia di particolari, ma preso come per scontato. In parte,
            questo è dovuto alla mancata specificazione delle componenti della società civile, e
            quindi è il portato di una teoria carente; in parte, esso è il riflesso del fatto che i
            primi importanti studi sui partiti politici in Italia [Istituto Cattaneo 1968a; 1968b]
            rilevarono con efficacia e chiarezza questa situazione. Da loro, infatti, risultava che
            la capacità associativa autonoma della società civile, dopo il fascismo, era alquanto
            limitata e che furono i due maggiori partiti, Dc e Pci, per quanto con modalità e
            interventi diversi, a fornire le opportunità e le risorse necessarie alla
            riorganizzazione della società civile. 
Prima di procedere, è peraltro
            opportuno sottolineare la necessità di individuare indicatori adeguati di una società
            civile debole e di una società civile forte. Se combiniamo insieme le
            concettualizzazioni marxiane e gramsciane di società civile, è possibile parlare di essa
            come di tutto il complesso delle relazioni materiali e di tutto il complesso delle
            relazioni ideologico-culturali all’interno di un sistema [Bobbio 1983]. Si tratterà
            dunque di vedere quanto le persone godano di discrezionalità e autonomia nella sfera
            economica, come produttori che possono liberamente associarsi, e di quanto gli apparati
            ideologico-culturali siano dominati dallo stato o, invece, siano diffusi nella società
            ed emergenti da lei (nella prospettiva funzionalista si valuta l’indipendenza della
            funzione di comunicazione politica).
        
Abitualmente, verrà definita
            società civile debole quella società nella quale esistano poche organizzazioni di
            interessi, poche associazioni professionali autonome, scarso coinvolgimento in politica
            delle persone e per di più direttamente mobilitato dai partiti politici, ampia e diffusa
            subalternità anche delle poche organizzazioni di articolazione degli interessi ai
            partiti. Di converso, sarà forte quella società civile che è articolata in numerosi
            gruppi, associazioni, organizzazioni, che presenta un tessuto pluralistico ampio e
            diversificato, nella quale il pluralismo si manifesta attraverso la nascita, la
            competizione, l’apparire e lo scomparire dei gruppi nel corso del tempo. Da Tocqueville
            in poi nessuno studioso ha mai sollevato dubbi sul carattere pluralistico della società
            civile statunitense e sulla forza dei suoi gruppi organizzati, nonché sulla loro scarsa
            permeabilità da parte dei partiti politici. Anzi, la prospettiva prevalente è che alcuni
            gruppi abbiano talvolta fin troppa forza e che i partiti, invece, ne abbiano per lo più
            troppo poca (e, naturalmente, può esserci una relazione stretta fra i due fenomeni). 
Per ragioni da alcuni fatte
            risalire fino alle modalità di unificazione del territorio italiano e di costruzione
            della nazione [Galasso 1974; Grew 1978], da altri collegate alla debolezza del
            capitalismo e della borghesia liberale [Galli 1974], da altri ancora, per quel che
            riguarda più specificamente il secondo dopoguerra, all’emergere delle subculture
            cattolica e comunista e alla loro penetrazione più squisitamente politica, l’esempio di
            una società civile debole è spesso stato rappresentato dall’Italia (ma affermazioni
            simili si ritrovano ampiamente nella letteratura che si riferisce al caso francese e al
            caso spagnolo). 
Una società civile debole lascia
            quindi maggiore spazio all’attività dei partiti, è più esposta alla loro penetrazione,
            al limite e, va aggiunto immediatamente, nel migliore dei casi si presta a essere
            organizzata dai partiti e nei partiti. Infatti, nella misura in cui i regimi democratici
            contemporanei sono tali, essi hanno acquisito questa caratteristica grazie all’esistenza
            e all’intermediazione dei partiti politici, tranne l’eccezione pur rilevante, ma da
            approfondire, degli Stati Uniti, nei quali, comunque, la democrazia si espresse nella
            fase fondante attraverso i partiti. Una società civile può anche essere così debole,
            così disarticolata, così invertebrata, come la Spagna di Ortega y Gasset, da non rendere
            disponibili le risorse necessarie a una sua organizzazione nei
            partiti, le possono mancare non solo gli imprenditori economici, ma anche gli
            imprenditori politici che, schumpeterianamente, mettano in moto il processo di
            competizione sul mercato politico costruendo la loro impresa di aggregazione e
            rappresentanza degli interessi. Per quanto di breve durata, sia la democrazia
            giolittiana sia il denso interludio tra la fine della prima guerra mondiale e l’avvento
            del fascismo avevano consentito l’emergere di alcuni imprenditori politici nelle file
            dei socialisti (e poi dei comunisti) e nelle file dei cattolici-popolari. Quelle
            esperienze, unitamente alla mobilitazione di energie prodotta dalla Resistenza,
            costituirono lo sfondo sul quale poterono affermarsi i costruttori dei partiti politici
            nel secondo dopoguerra [Ragionieri 1976, 2394-2483]. E, tuttavia, la novità della
            situazione sfuggì ai costituenti. Il tanto frequentemente citato art. 49 della
            Costituzione («Tutti i cittadini hanno diritto di associarsi liberamente in partiti per
            concorrere con metodo democratico a determinare la politica nazionale») costituisce una
            quasi completa sottovalutazione non solo del ruolo che i partiti italiani avrebbero
            svolto nel successivo trentennio, ma delle funzioni cui già adempivano e dello spazio
            che avevano fino a quel momento occupato – nella società civile e nelle istituzioni. 
Sia come sia, la fase della
            ricostruzione vede i partiti italiani affermarsi nella società civile, acquisire
            posizioni e alleanze, presentarsi come strutture in grado di dare coerenza e traduzione
            politica alla subcultura (come nel caso della Dc nei confronti del vasto mondo
            cattolico) o in grado di creare, plasmare, fornire militanti e dirigenti alle
            organizzazioni collaterali (come nel caso del Pci, costretto a fare leva essenzialmente
            su se stesso e sul suo rapporto organico con il movimento operaio). È una fase nella
            quale la struttura di classe della società italiana, relativamente compatta in un mondo
            contadino e in un proletariato di fabbrica e tutto sommato poco mobilitata in maniera
            autonoma, è particolarmente ricettiva agli stimoli dei maggiori partiti che, dal canto
            loro, rappresentano le organizzazioni politiche più visibili e più dinamiche, e per ciò
            stesso «totalizzanti» (vale a dire all’interno delle quali si esprime il massimo
            dell’impegno politico). 
È sempre difficile periodizzare con
            precisione, ma può forse essere accettabile ricorrere alla partizione formulata da Paolo
            Farneti che definì la fase 1948-1958 come «il decennio della
            società politica», cioè dell’egemonia della società politica nella forma dei partiti
            politici. «Nelle sue contraddizioni e incertezze, il sistema di partiti dell’Italia di
            questo periodo ha l’egemonia della piazza e del parlamento, e una forma quasi
            monopolistica di aggregazione e di mobilitazione politica e civile, da un lato, di
            decisione politica, dall’altro (dominio dei partiti sul parlamento e teorie della
            partitocrazia)» [1973, 26]. 
I partiti si caratterizzano in
            questo periodo come centri di elaborazione e di decisione politica, e in effetti le
            grandi scelte di adesione a organizzazioni e ad alleanze internazionali (le Comunità
            europee e la Nato) e di ricostruzione economica attraverso la fine del protezionismo e
            un accordo organico con la Confindustria saranno davvero nelle mani dei partiti di
            governo. Al tempo stesso, i partiti d’opposizione mobilitano ampi settori del movimento
            operaio contro queste scelte, e si cristallizza così la polarizzazione politica e
            sociale che definisce sicuramente gli anni Cinquanta. Che la società civile sia dominata
            e compressa dai partiti politici trova una conferma quando, alla ricerca di un modello
            organizzativo che emancipi la Dc completamente sia dalla Chiesa sia dalla Confindustria,
            Fanfani favorisce l’espansione del settore pubblico dell’economia (Iri ed Eni), consente
            la rottura fra aziende pubbliche e aziende private (Intersind), con l’appoggio più o
            meno implicito delle sinistre, e procede alla creazione di una struttura partitica
            capillare, nei limiti del possibile, e diffusa su tutto il territorio [Pasquino 1982a]. 
In larga misura, proprio il fatto
            che i partiti sono in grado di controllare e in un certo modo di guidare i processi di
            trasformazione della società e del sistema economico costituisce il fattore centrale nel
            mantenimento di una loro posizione di dominio su un sistema che, complessivamente
            inteso, viene cambiando. Per quanto sia difficile sostanziare l’affermazione con prove
            precise e convincenti, si potrebbe sostenere che i partiti non sono poi così forti in
            questa fase iniziale, ma godono di una situazione di relativo monopolio sulle attività
            politiche (i sindacati essendo a loro legati e sostanzialmente subalterni: la cinghia di
            trasmissione vale per i due maggiori partiti quasi egualmente) e del vantaggio che la
            società civile non ha ancora appreso le tecniche dell’espressione politica (e forse
            anche di un ciclo impegno-ritiro, teorizzato da Hirschman [1982], che privilegia le
            attività e le preoccupazioni della vita privata). Naturalmente,
            non sarà facile «sloggiare» i partiti da questa loro posizione privilegiata. Il
            centrosinistra è solo apparentemente e parzialmente la storia di questi tentativi. 
Per restare alla partizione (e ai
            criteri) utilizzata da Farneti, il decennio 1958-1968 rappresenta un «periodo che si
            potrebbe definire della società civile, in cui lo sviluppo
            economico e le trasformazioni della società civile operano mutamenti profondi nella
            condizione socioeconomica, nelle scelte di vita e negli atteggiamenti della base sociale
            dei partiti, che si rifletteranno prima sulle subculture poi sui partiti tributari delle
            subculture italiane» [1973, 26]. Che il centrosinistra registrasse mutamenti
            socioeconomici già avvenuti (fra i quali che il capitalismo, come avvertì un famoso
            convegno dell’Istituto Gramsci, può produrre sviluppo, per quanto distorto e diseguale),
            che li accompagnasse, come sostenne più d’un socialista, oppure che aprisse gli spazi di
            libertà nei quali avrebbero fatto irruzione i movimenti collettivi e tutto quanto si è
            stabilito di chiamare il Sessantotto è irrilevante. Tutte queste interpretazioni,
            infatti, condividono come nucleo centrale la consapevolezza che la società civile
            acquisisce possibilità di espressione politica prima assenti. 
Tuttavia, questo non significa
            tanto una ritirata dei partiti dalla società civile (per misurare la quale, comunque,
            non abbiamo né i criteri adeguati né gli strumenti perfezionati) quanto uno spostamento
            di interesse e di attenzione della società civile verso la politica: il ciclo del
            coinvolgimento di cui parla Hirschman [1982] e che attinge tutte le democrazie
            occidentali quasi nello stesso periodo e con modalità di poco differenti. Vengono cioè
            poste le premesse per una riduzione della presenza partitica nel cuore della società
            civile, ma a loro i partiti italiani vorranno e, in larga parte, sapranno replicare
            efficacemente. Coadiutore non marginale di questa efficacia nella replica sarà lo
            spostamento dell’asse dell’attività e dell’impegno dei partiti nella sfera delle
            istituzioni (come si vedrà in seguito), peraltro già gradualmente, ma inesorabilmente in
            corso. Poiché, però, il sistema politico è bloccato sul suo perno centrale, la società
            civile non si irrobustisce nelle sue strutture di articolazione degli interessi e di
            rappresentanza politica[1]. Essa continua a essere «mediata» dai partiti
            politici, trova ostacoli nella sua articolazione e comunicazione di interessi
            [LaPalombara 1964] e incontra più d’una difficoltà nei suoi tentativi d’emancipazione.
            Cosicché o mantiene il suo rapporto organico con, ma subalterno ai, partiti politici
            oppure cerca modalità d’espressione autonoma, fuori e contro i partiti, che hanno scarse
            possibilità di successo. Il Sessantotto è anche il prodotto di questa triplice
            consapevolezza: che è necessario articolare domande al di fuori e forse contro il
            sistema dei partiti (e si fa strada una diversa critica della partitocrazia)[2], che il sistema dei partiti è bloccato al centro[3], che la società civile può trovare forme di espressione autonoma. 
Da un lato, i democristiani,
            difendendo le proprie modalità di governare per mediazioni incessanti, che hanno fatto
            la fortuna come leader politico di Moro e come partito politico della Dc, dall’altro i
            comunisti, opponendo la forza del loro apparato e anche resistendo lungo la propria
            trincea ideologica che vede nel partito lo strumento principe, l’intellettuale
            collettivo al quale è demandata l’interpretazione e la traduzione dei bisogni in
            rappresentanza e decisione politica, approntano gli argini entro i quali i movimenti
            collettivi saranno costretti a transitare e a vegetare, mentre i socialisti non hanno la
            forza organizzativa, la coerenza politico-strategica, la consapevolezza
            problematica per diventare gli interpreti privilegiati dei
            movimenti collettivi e degli strati di società civile che vogliano liberarsi dalla
            tutela dei due maggiori partiti. 
La terza fase consiste, secondo
            Farneti, in 
una tendenza alla fusione tra società
                    politica e società civile, di cui non si possono ancora individuare
                le conseguenze, se non in quel processo di democratizzazione fondamentale che
                caratterizza la nuova domanda politica delle società industriali avanzate. In ogni
                caso, le nuove forme di aggregazione e mobilitazione politica, da quella dei gruppi
                spontanei e studenteschi a quella operaia e sindacale, hanno incrinato, se pure
                attraverso molteplici contraddizioni, il monopolio di aggregazione e mobilitazione
                politica dei partiti politici (ma anche di certe strutture della società civile)
                [1973, 26-27]. 


Quelle conseguenze, che non erano
            individuabili dieci anni fa, non sono ancora chiare neppure adesso. Solo alcuni, pochi
            punti fermi, sembrano emersi, mentre svariate ipotesi possono essere riformulate. 
Il primo punto fermo è che la
            società civile ha proseguito lungo la strada della differenziazione strutturale e della
            disaggregazione, seppure con ritmi diversi e a seconda delle aree, cosicché in alcune
            aree geografiche (nella fattispecie nella cosiddetta «Terza Italia», Bagnasco [1977]),
            questo processo è stato molto lento e l’intersecazione tra società politica e società
            civile è ancora potente elemento di coesione non solo del tessuto socioeconomico. Ma,
            naturalmente, differenziazione e disaggregazione possono indebolire i partiti politici,
            ma non rafforzano conseguentemente la società civile e quindi reintroducono difficili
            problemi di valutazione del rapporto nuovo che si è venuto a creare fra i due poli
            partiti/società civile (con i quali si è trovato a fare i conti Farneti [1976]). 
Il secondo punto fermo è costituito
            dal diverso rapporto che si è venuto instaurando fra elettori e partiti e che opera in
            direzione di indebolire le caratteristiche e le spinte tendenziali alla fusione fra
            società politica e società civile, presenti in tutti i paesi occidentali. La tendenza
            che emerge verso la metà degli anni Sessanta e si rafforza ed esprime con nettezza a
            partire dall’inizio degli anni Settanta, e quel che più conta si mantiene, è verso un
            ampliamento dell’area dell’elettorato mobile. Variamente definito a seconda dei sistemi
            politici e con incidenza diversa sulla dinamica dei partiti e delle coalizioni di
            governo, questo elettorato – d’opinione, indipendente,
            fluttuante – impedisce la saldatura fra società politica e società civile, anzi, apre
            spazi di competizione politica e di nuova organizzazione della politica. 
L’emergere e il consolidarsi di
            questo elettorato può, naturalmente, essere fatto risalire e collegato ai mutamenti
            nella composizione sociale della popolazione, nei livelli di istruzione, nelle modalità
            di aggregazione sociale, politica, professionale, negli atteggiamenti e nelle
            preferenze. Queste informazioni sono sfuggenti, difficili da rilevare con precisione,
            poco suscettibili di quantificazioni soddisfacenti. E tuttavia, la maggior parte degli
            indici puntano nella direzione di un mutamento in fieri della cui
            esistenza non è lecito dubitare, sulla cui velocità è opportuno riflettere. Questo vale
            anche per il caso italiano, laddove dall’incapsulamento sociale, politico e culturale
            prodotto dai due maggiori partiti stanno sprigionandosi le più forti spinte alla
            trasformazione della politica e del rapporto società politica/società civile. Anche se,
            nel caso italiano, l’involucro della società politica appare significativamente più
            resistente che negli altri paesi. Eppure, la crisi di rappresentanza è già cominciata[4]. 
Questo è, probabilmente, il terzo
            punto fermo: la crisi di rappresentanza. La proliferazione dei movimenti collettivi e la
            loro caratteristica unificante – l’essere anti-istituzionali – i loro tentativi di
            assumere in proprio o politiche di riforma (come nella versione pansindacale di parte
            del movimento operaio) o di saltare dalla democrazia rappresentativa alla democrazia
            diretta (come in un’ampia ala del movimento studentesco) o di richiedere non
            rappresentanza, ma autonomia (come in svariati settori del movimento delle donne e,
            oggi, forse, in alcuni gruppi beneficiari di determinati provvedimenti dello stato
            assistenziale e, quindi, potenzialmente richiedenti il passaggio all’autogestione) hanno
            costituito altrettante sfide a quello che sembrava un successo definitivo dei partiti
            nel plasmare la società civile. 
Vero è, però, che tutto quanto è
            stato espresso dai movimenti è rimasto allo stadio delle
            potenzialità: ha avuto maggior influenza nel distruggere alcuni miti che nel procurare
            nuovi assetti. Solo in parte, le organizzazioni partitiche sono cambiate e non sempre
            per il meglio. La sfida ha indebolito i partiti, senza rafforzare appieno la società
            civile; la sua maggior realizzazione è consistita nel riacquisire snodi di reale
            funzionalità per la società civile stessa, non esenti da rischi di disgregazione e
            degenerazione corporativa. 
Il quarto e ultimo punto fermo è
            rappresentato dall’affermarsi di una sfera ampia e influente definibile delle
            comunicazioni di massa. Questo processo, molto avanzato in alcuni paesi, come negli
            Stati Uniti, contiene elementi di notevole complessità e problematicità. In qualche modo
            sembrerebbe che con i mezzi di comunicazione di massa, e in particolare i nuovi media
            elettronici, sia possibile ricreare un’opinione pubblica influente e informata, in grado
            di dibattere ampiamente, rapidamente e con conoscenza di causa, e anche di decidere
            efficacemente. D’altro canto, il rischio della massificazione delle conoscenze e delle
            informazioni (del mcluhaniano «il mezzo è il messaggio») e, infine, della penetrazione
            partitica nella sfera delle informazioni e quindi di una nuova surrettizia fusione fra
            società politica e società civile si addensa anche in questo ambito. 
Tuttavia, le ricerche non sono
            ancora probanti e le loro risultanze non appaiono conclusive. La sfera dell’opinione
            pubblica, per quanto più strettamente collegata alla società politica, non sembra
            scomparsa (come suggeriva Habermas [1962]) né esposta a una totale penetrazione. Anche
            qualora fossero soltanto «reattivi» nei confronti delle attività e delle prestazioni
            della società politica, i mezzi di comunicazione di massa hanno probabilmente creato un
            salutare cuscinetto fra di essa e la società civile, incidono significativamente sul
            dibattito interno alla società politica [Pasquino 1983a], possono svolgere un ruolo di
            critica, di controllo e persino di formazione dell’agenda politica di grande rilievo (e
            che quindi va contro l’ipotesi della fusione, soprattutto se intesa come compenetrazione
            dominata dalla società politica). 
Per quanto alcuni dei punti fermi
            già contengano più d’una ipotesi da formulare e riformulare, la più importante delle
            ipotesi sembra oggi toccare il problema dell’evoluzione o meno del rapporto fra società
            politica e società civile in senso neocorporativo. Che cosa è,
            infatti, il neocorporativismo se non un assetto che dà una risposta di «fusione» o di
            maggiore e migliore integrazione alle due sfere? La letteratura in argomento è ampia
            (Schmitter e Lehmbruch [1979] e Lehmbruch e Schmitter [1982], oltre a Maraffi [1981] e
            alla vasta produzione già presentata sulle pagine di «Stato e mercato»). Spesso ne è
            esulata questa tematica specifica dei rapporti partiti e loro organizzazioni/società
            civile, le preferenze dei ricercatori andando all’esame della dinamica
            intraorganizzativa di sindacati e associazioni imprenditoriali. Invece, almeno in via
            ipotetica è, più che lecito, opportuno chiedersi che cosa significhi per i partiti
            entrare in assetti neocorporativi, favorirli, farli operare rispetto alle loro funzioni,
            alla loro organizzazione, ai loro compiti di governo e ai loro rapporti con gruppi
            organizzati ed elettori. 
Il neocorporativismo appare
            sicuramente piuttosto uno strumento per un collegamento organico e stabile, prevedibile
            e fecondo fra società civile e società politica che non un cuneo fra di loro [Urbani
            1981a] e quindi punta nella direzione che, pur senza anticipare questi sbocchi, Farneti
            sembrava intravedere. È però difficile dire, nella chiave analitica qui utilizzata, se
            esso aumenti gli spazi di penetrazione della società civile da parte della società
            politica oppure se costituisca un assetto che obbliga la società politica a essere
            meglio ricettiva, maggiormente rappresentativa, più responsabile di fronte alla società
            civile che sia entrata negli assetti neocorporativi e a quella che ne sia, volutamente o
            involontariamente, rimasta esclusa. È una questione empirica che sembra si stia
            imponendo anche nel contesto italiano nella misura in cui accordi di scambio politico,
            di tregua sociale o di vero e proprio neocorporativismo vadano generalizzandosi [Regini
            1981; 1982]. 
Non da ultimo gli accordi
            neocorporativi rimandano a una disamina delle istituzioni politiche e amministrative.
            Non è, infatti, pensabile che istituzioni modellate per svolgere compiti, ad esempio, di
            rappresentanza possano rapidamente trasformarsi in istituzioni «decisionistiche». Né è
            pensabile che assetti neocorporativi possano essere introdotti e fatti funzionare senza
            profondi cambiamenti sia nelle istituzioni politiche propriamente dette, vale precisare:
            nell’esecutivo e nel legislativo, sia negli apparati burocratici (pubblica
            amministrazione nelle sue varie diramazioni, incluse quelle aventi a che fare con gli
            enti pubblici dell’economia e, chi sa, con le burocrazie
            regionali). E dunque il neocorporativismo, se visto da un lato tocca e attiene ai
            rapporti fra società politica e società civile, dall’altro si riferisce a, e incide sui
            rapporti fra società politica e istituzioni politiche e amministrative. 

3. Partiti
            e istituzioni politiche e amministrative 



Anche in questo caso è utile
            impostare la problematica sulla base di una distinzione preliminare tra istituzioni
            deboli e istituzioni forti. Abitualmente, viene accettata la classificazione delle forme
            di governo che va dalle istituzioni forti di carattere presidenziale e, di poco
            inferiori, semipresidenziali, alle istituzioni relativamente deboli, ma con
            considerevoli differenziazioni al loro interno, di carattere parlamentare. Le
            istituzioni di tipo collegiale, vale a dire con esecutivo collegiale ricoperto con la
            carica centrale a rotazione, come in Svizzera e Jugoslavia costituiscono un caso a
            parte. Detto questo, però, cominciano i problemi veri di classificazione, essendo noto
            che, in concreto, il funzionamento delle istituzioni è affidato al sistema dei partiti
            che in esse e attraverso di esse opera e che ha la possibilità o no di innervarle.
            Tuttavia, non c’è dubbio che, comunque, le forme di governo presidenziali e
            semipresidenziali esercitano un effetto di «costrizione» sul ruolo e sul comportamento
            dei partiti, mentre le forme di governo parlamentari possono essere plasmate, e spesso
            lo sono, proprio dai partiti e dai sistemi di partito cresciuti al loro interno. 
La problematica si presenta
            particolarmente complessa, dal punto di vista analitico, non potendo limitarsi
            unicamente a queste grandi, e quindi un po’ superficiali, distinzioni, ma dovendo invece
            e inoltre approfondire il ruolo di altre istituzioni, la loro dinamica e le loro
            interazioni. Non si tratta, infatti, soltanto delle funzioni e dei poteri dell’esecutivo
            e del legislativo, delle loro rispettive modalità d’elezione, dei loro rapporti, ma
            dell’intera configurazione istituzionale, meccanismi e procedure compresi. È una
            tematica in parte antica e venerata, in parte ancora da esplorare nelle sue prassi
            concrete e attuali, che consente di trarre molti insegnamenti di carattere comparato
            [Katz 1986; Pasquino 1986a]: il party government. 
Inoltre, la problematica del
            rapporto fra partiti e istituzioni politiche e amministrative chiama in causa la
            pubblica amministrazione, la burocrazia (o meglio forse le
            burocrazie, includendovi sia le agenzie speciali sia le burocrazie regionali) e si
            presenta pertanto come una interazione quantomeno triangolare. Peraltro, questa
            impostazione corre il rischio di essere fuorviante, lasciando o facendo intendere che i
            partiti siano attori separati rispetto alle istituzioni e alla burocrazia. Invece,
            tranne che in casi eccezionali, le istituzioni vengono fatte funzionare da personale di
            prevalente o addirittura esclusiva estrazione partitica e nelle stesse pubbliche
            amministrazioni non mancano esempi statutari di intervento dei partiti, come nei sistemi
            di spoglie (mentre il caso italiano è caratterizzato da fasi di sottogoverno prima e di
            lottizzazione poi: da esplorare in seguito). 
Manca una prospettiva
            teorico-analitica che consenta di periodizzare in base a variabili i rapporti fra
            partiti e istituzioni. È comunque possibile suggerire l’esistenza di situazioni diverse
            legate alle diverse fasi, non solo di formazione delle coalizioni governative,
            attraversate dal sistema politico italiano, tenendo ferma l’attenzione sulle istituzioni
            politiche e amministrative (e nel contempo indicando gli opportuni riferimenti comparati
            che consentono di situare e capire meglio il caso italiano). 
Al di là delle discussioni sulla
            sostanziale continuità o sulla sostanziale novità del sistema politico italiano dopo il
            1945, la formazione di una repubblica parlamentare fondata su partiti di massa mi pare
            sufficiente a suffragare la tesi di una cesura istituzionale importante perché introduce
            regole del gioco nuove e non previamente sperimentate. Ciò, naturalmente, non significa
            non riconoscere la sostanziale continuità di alcuni apparati sia nelle norme che li
            regolano sia nel personale che li fa funzionare: sono i casi della burocrazia statale,
            della magistratura, delle Forze armate. 
Per quel che riguarda più
            specificamente le nuove regole del gioco, giustamente l’attenzione è stata rivolta alla
            Costituzione e ai dibattiti che hanno condotto alla scelta delle istituzioni (parlamento
            bicamerale, presidente della Repubblica con limitati poteri reali, governo di estrazione
            parlamentare e responsabile di fronte alle Camere, decentramento regionale, ma poi
            incompiuto fino al 1970) e dei meccanismi (in primis, ovviamente,
            il sistema elettorale a rappresentanza proporzionale in circoscrizioni relativamente
            ampie, con bassissima clausola di esclusione, con ricorso al voto preferenziale: tutti
            meccanismi che consentono la proliferazione dei partiti e la
            frammentazione dei partiti al loro interno in correnti) [Bettinelli 1982]. 
I moderni critici della
            Costituzione (come alcune voci autorevoli, ma isolate fra i padri della Costituzione)
            hanno di recente sottolineato i difetti della nostra forma di governo in un eccesso di
            rappresentatività, in un tasso troppo elevato di garantismo a scapito dell’efficienza e
            della decisionalità (per la formazione della Costituzione, De Siervo [1980a; 1980b]; per
            le critiche, in particolare, Amato [1980]). Il punto che interessa in questa sede non è
            tanto una difesa o una critica delle istituzioni repubblicane quanto piuttosto la
            comprensione delle scelte e dei meccanismi che hanno portato a una loro «occupazione» da
            parte dei partiti. 
In un sistema politico
            caratterizzato fin dall’inizio da una alta competitività fra gli attori partitici, dalla
            presenza di partiti di massa alquanto ramificati e piuttosto rappresentativi dei loro
            gruppi sociali di riferimento, dalla quasi esclusiva possibilità di esprimersi
            politicamente, data la debolezza della società civile, attraverso i partiti, era
            inevitabile che i partiti reclutassero, selezionassero, promuovessero e insediassero
            tutto o quasi tutto il personale politico necessario a fare funzionare le istituzioni.
            Questo è comunque l’esito naturale delle forme di governo parlamentari basate su un
            efficiente sistema di partiti. Così avviene, infatti, nella patria del parlamentarismo,
            la Gran Bretagna; questo è rapidamente stato lo sviluppo politico nella Repubblica
            federale tedesca; simile il caso dell’Austria. Questi due ultimi esempi sono utili da
            richiamare e rilevanti alla comprensione del caso italiano poiché sono rappresentativi
            delle esigenze che si pongono a chi debba effettuare con successo l’inaugurazione di un
            regime democratico dopo una fase di autoritarismo. I partiti sono, in quelle
            circostanze, un vero e proprio deus ex machina; da loro soltanto,
            confortati dal consenso elettorale, possono venire le risorse politiche indispensabili a
            fondare un solido regime democratico[5]. Questa fu, a ogni buon conto, non solo l’intuizione
            di Togliatti e De Gasperi, ma anche l’impostazione messa in pratica dagli Alleati nei
            vari contesti, a cominciare dalla Repubblica federale tedesca, nei quali si trattò di
            mettere la democrazia con i piedi saldamente poggiati per terra. 
In sostanza, l’occupazione delle
            cariche politiche e istituzionali a opera di personale partitico è in larga misura una
            condizione della sopravvivenza e del funzionamento dei regimi democratici. I critici
            conservatori moderni discutono delle modalità di reclutamento e selezione di questo
            personale partitico (e nel controllo capillare e nella mancata circolazione delle élite
            vedono una manifestazione della partitocrazia), i conservatori laudatores
                temporis acti attaccano invece alla radice questo principio vedendovi
                la radice della partitocrazia e propugnando un improponibile
            ritorno alla rappresentanza individuale che faccia regredire la funzione e alleggerisca
            il peso e la presa dei partiti di massa. 
La critica, che a questo punto
            proviene da ampi settori dello schieramento politico e intellettuale, pare cogliere
            maggiormente nel segno quando parla di frammentazione ed espropriazione del potere
            decisionale delle istituzioni, sia del governo sia del parlamento, e di loro
            subordinazione al potere delle segreterie dei partiti. Tecnicamente, non è tanto quindi
            la presenza di personale partitico nelle istituzioni governative e parlamentari che è,
            di per sé, la causa delle disfunzioni, ma la constatazione che la loro autonomia di
            comportamenti è severamente limitata dal rapporto che li lega al partito [Pasquino 1976;
            Cotta 1979]. Peraltro, poiché l’autonomia del governo e dei membri del governo-ombra
            rispetto ai loro partiti in Gran Bretagna e della compagine del cancelliere nella
            Repubblica federale tedesca appare altrettanto limitata, la spiegazione va cercata non
            nel grado di autonomia, ma nella qualità dell’autonomia stessa (e nella natura dei
            partiti e della competizione fra partiti). 
Infatti, nei contesti britannico e
            tedesco, per limitarci a essi, il rapporto fra compagine governativa e partito, fra
            esecutivo e legislativo, appare rovesciato rispetto al caso italiano. È ovvio che il
            governo è in grado di richiedere l’approvazione dei suoi provvedimenti alla maggioranza
            che presumibilmente l’ha espresso in parlamento e, d’altro canto, che il partito serve
            di supporto all’azione del governo in carica e di quello ombra
            (e non si tratta solo di riflessi della dinamica bipolare della
            competizione), conferendo così reale autonomia operativa alle istituzioni nel rispetto
            del principio di responsabilità del governo (e del partito di governo) nei confronti del
            parlamento e in ultima e decisiva istanza dell’elettorato. Da ciò se ne deve dedurre
            correttamente che l’occupazione delle istituzioni governativo-parlamentari da parte dei
            partiti non è in sé causa di disfunzioni. 
Semmai, le disfunzioni vanno
            ricercate nell’uso cui vengono destinate le istituzioni, nella inamovibilità dei partiti
            di governo e nella loro natura. Per quel che riguarda il primo punto, le
            generalizzazioni sul party government suggeriscono che il caso
            italiano costituisce il polo di un continuum relativamente all’efficienza (bassa) delle
            sue istituzioni governative. Non è il controllo dei partiti quello che manca, quanto
            piuttosto la capacità dei partiti di imprimere stimoli dinamici alle istituzioni. Vero è
            che le tre fasi principali del rapporto partiti/istituzioni (centrismo, centrosinistra,
            solidarietà nazionale)[6] hanno testimoniato della possibilità di scelte riformatrici, all’inizio
            delle rispettive esperienze e salvo poi ripiegare sulla gestione dell’esistente. Quindi,
            il problema consiste nello spiegare la carenza di dinamismo complessivo dell’azione
            governativa sempre che si creda che altri sistemi politici presentino maggiore e più
            sostenuto dinamismo: un assunto tutt’altro che facile da dimostrare. 
Abitualmente, la spiegazione
            utilizzata nel contesto italiano, talvolta abusata fino a livello di slogan, ma non per
            questo meno rilevante, è che il dinamismo possibile viene compresso a causa della
            mancata alternanza[7]. Le politiche riformatrici sono per lo più il prezzo che deve essere pagato
            dall’ala moderata dello schieramento politico per la formazione di una nuova coalizione,
            salvo poi essere fagocitate nel corso dell’esperienza. Ma il non
            verificarsi di un reale ricambio dei partiti di governo e della classe politica è alla
            radice della scarsa efficienza delle coalizioni di governo cui viene meno la frusta
            della legittima aspettativa del verificarsi dell’alternanza. 
Inoltre, non solo i partiti di
            governo non hanno interesse a recepire stimoli alla trasformazione, ma cercano di
            rafforzarsi non mettendo in gioco le proprie capacità progettuali bensì occupando con
            propri fedeli esponenti cariche di governo e di sottogoverno. La loro inamovibilità
            consente strategie di lungo periodo in questa direzione con il vantaggio di chi è
            partito prima, come i democristiani, e ha goduto di maggiori opportunità avendo sempre
            costituito non solo il centro del governo, ma anche il partito privilegiato da una vasta
            congerie di interessi. Mentre l’alternanza introduce meccanismi strutturali e anche
            psicologici che favoriscono il ricambio e il dinamismo, la mancata alternanza invece non
            impedisce le cristallizzazioni di abitudini e di potere. Difficili da rilevare
            empiricamente, queste cristallizzazioni sono alla base degli «scandali», e delle loro
            coperture e insabbiamenti, che hanno segnato in misura considerevole il sistema politico
            italiano. 
Poiché i partiti occupano le
            istituzioni politico-parlamentari e costituiscono pertanto il canale d’accesso di
            interessi svariati e poiché si distribuiscono, con notevole impunità, cariche nelle
            istituzioni e negli enti pubblici dell’economia, nelle banche, nella Rai, essi sono
            esposti alla frammentazione in correnti. Il principio della spartizione (oltre alla
            rappresentanza proporzionale con il sistema delle preferenze) favorisce questa
            frammentazione in correnti. Se un tempo la Dc, come polo centrale indiscusso del
            sistema, poteva procedere indisturbata alle pratiche del sottogoverno, il centrosinistra
            introdusse i primi fenomeni di lottizzazione, poi consolidatisi e persino teorizzati. 
Il punto è, naturalmente, che
            quanto è possibile, accettabile e addirittura fisiologico – come l’attribuzione di
            cariche in base all’appartenenza ai partiti di governo, proprio per stabilire un nesso
            tra scelte di governo e loro attuazione fedele e incisiva da parte di manager, dirigenti
            e funzionari che hanno tutto l’interesse a operare efficacemente poiché dal loro
            successo dipende la continuazione in carica del partito cui essi fanno riferimento e,
            quindi, il proseguimento della loro stessa carriera – in sistemi politici nei quali si
            verifica l’alternanza (a tutt’oggi, tutte le democrazie occidentali, a
                eccezione del Giappone) diventa esiziale, dal
            punto di vista dell’efficienza e della produttività e dal punto di vista della
            trasformazione, in sistemi nei quali l’alternanza non si verifichi. 
La frammentazione dei partiti di
            governo in correnti li indebolisce in quanto organizzazioni e quindi li rende ancor più
            soggetti alla tentazione di rafforzarsi facendo ricorso agli strumenti della
            lottizzazione, in un circolo vizioso apparentemente senza fine. Le istituzioni
            politico-parlamentari costituiscono solo un anello di questo circolo, essendo noto che
            la lottizzazione si applica essenzialmente agli enti sulle cui cariche il governo ha
            acquisito diritti di nomina. Questo processo, inoltre, si è ampliato e aggravato nel
            corso del tempo poiché è aumentata l’area dell’intervento statale (basti pensare da
            ultimo ai criteri di lottizzazione partitica con cui sono stati prescelti i presidenti
            delle unità sanitarie locali) e poiché è probabilmente diminuita la capacità di fare
            funzionare con efficienza i vari enti, oppure, più probabilmente, poiché in tempi di
            crisi economica gli sprechi degli enti pubblici sono diventati più visibili e
            criticabili, avendo raggiunto plafond meno tollerabili. 
Questa situazione non è limitata al
            governo nazionale, ma è estesa anche ai vari governi locali (comuni, province e
            regioni), con tutte le differenze che discendono dalla minore autonomia finanziaria di
            questi enti, dalla minore disponibilità di risorse e dalla differente composizione
            politica delle giunte (registrandosi in questi casi l’accesso a posizioni di governo
            anche del Pci). I meccanismi sono largamente simili, ma temperati dalla plausibilità
            dell’alternanza e da un controllo dell’opinione pubblica locale che, per essere più
            vicina, sembra anche più incisiva. E, ciononostante, è innegabile che fenomeni di
            sottogoverno e di lottizzazione, di occupazione delle istituzioni e degli enti, abbiano
            trovato modo di attecchire anche a livello locale, rendendo il problema complessivo più
            visibile e di maggior gravità. 
Rimane che, in qualche modo, si è
            prodotto rispetto alle istituzioni parlamentari e amministrative e agli enti di gestione
            un fenomeno simile a quello verificatosi nei rapporti fra partiti e società civile. In
            questo caso, la debolezza iniziale della società civile consentì e facilitò
            un’espansione del ruolo dei partiti e il loro insediamento organizzativo quale fulcro
            essenziale (e spesso unico) dell’attività politica. E una vera
            reazione a questo stato di cose dovette venire soltanto
            dall’ampia mobilitazione prodotta dal Sessantotto. Nel caso dei rapporti fra partiti e
            istituzioni parlamentari e amministrative ed enti di gestione, il fenomeno è solo di
            poco più complesso, ma ha una dinamica simile. 
Le istituzioni dell’Italia
            repubblicana, governo e parlamento, possono funzionare soltanto se innervate dalla
            presenza partitica. Quindi, fu giusto e salutare che i partiti designassero i loro
            rappresentanti a queste cariche; semmai il problema è che, per un complesso di ragioni,
            governo e parlamento non acquisirono mai una loro piena autonomia funzionale o, con
            termine tecnico, «istituzionalizzazione» (per il parlamento, cfr. Cotta [1979] e
            Pasquino [1976]; per il governo cfr. le proposte di riforma in «Quaderni Costituzionali»
            [Aa.Vv. 1982a]). Entrambe le istituzioni rimasero rappresentative, ma a scapito della
            funzionalità (è questa una lezione che si può trarre da Di Palma [1977] e da Calise e
            Mannheimer [Aa.Vv. 1982a]) e, infine, furono dominate, con procedure diverse, dalle
            segreterie dei partiti. 
Un discorso simile può essere
            condotto per la pubblica amministrazione in senso stretto, laddove le categorie della
            mancata istituzionalizzazione [Huntington 1968], vale a dire rigidità, semplicità,
            subordinazione e disunione, vi si applicano quasi perfettamente. Un’istituzione di
            questo genere, nel vortice della competizione politica, non può che appoggiarsi su
            un’istituzione esterna che ne tuteli gli interessi complessivi e individuali, magari al
            prezzo della fedeltà politica. Questa fedeltà, che in altri sistemi emerge dalle
            modalità di reclutamento dei dirigenti di più alto livello, con il rischio della
            sostituzione in seguito a sconfitte elettorali, ha per lo più significato nel sistema
            politico italiano aderenza passiva ai desideri impliciti o espliciti della Democrazia
            cristiana (accompagnata da una limitata modernizzazione di strutture operative e norme
            procedurali). Essa si rivela più grave quando l’esigenza centrale del sistema non è solo
            garantire continuità e stabilità, ma imprimere dinamismo e creare le condizioni per il
            cambiamento. Il rapporto fra alti funzionari e politica diventa allora cruciale
            [Aberbach, Putnam e Rockman 1981] con un impatto forte, positivo o negativo,
            sull’evoluzione del sistema politico. 
Che l’impatto sia negativo risulta
            chiaramente non appena lo stato è costretto, anche in questo caso supplendo a carenze
            della società civile e delle sue strutture economico-finanziarie,
            a entrare nell’ambito socioeconomico facendosi promotore di
            costruzione di infrastrutture, investimenti, distribuzione di risorse [Amato 1976] e
            divenendo, sia a livello nazionale sia a livello locale centro motore o, al minimo,
            coordinatore di iniziative di sviluppo (che è quanto, lanciato alla metà degli anni
            Cinquanta da Vanoni, Mattei, Fanfani, verrà proseguito con alterne fortune, ma con
            crescente espansione dell’area di intervento, durante il centrosinistra). Che non debba
            necessariamente esserlo, almeno a certe condizioni e in determinate fasi, risulta da
            quanto fatto in numerose aree locali, non solo quelle governate dalle sinistre, dove le
            amministrazioni hanno interpretato il loro ruolo centrale nella costellazione di forze
            politiche e sociali, di supporto e di stimolo, di coordinazione e di promozione
            [Trigilia 1983]. 
La situazione di fondo, anche in
            questo ambito, sembra cambiata, così come sono mutati i rapporti fra partiti e società
            civile. Non che lo stato e le amministrazioni locali debbano ritrarsi completamente
            dalla sfera socioeconomica, né che possano farlo senza causare gravi contraccolpi
            all’intera struttura dello sviluppo e della gestione di servizi, investimenti,
            interventi. Quel che si richiede riguarda, invece, da un lato, una maggior autonomia
            delle istituzioni rappresentative rispetto alle organizzazioni dei partiti, dall’altro,
            maggiori spazi per la competizione fra idee e progetti diversi, dall’altro, ancora
            maggiori capacità decisionali e di valutazione dei risultati conseguiti. L’appiattimento
            di alcune istituzioni sui partiti di governo e i ritardi decisionali sono oggetto di
            critica poiché sembrano esistere nuove competenze sia nelle stesse istituzioni
            rappresentative e di governo sia nelle organizzazioni professionali esterne che
            saprebbero fare meglio in un assetto strutturato secondo modalità più aperte e
            maggiormente competitive. 
Un’analogia ampiamente utilizzata
            vede le istituzioni in modo simile agli organismi attraversare una fase di nascita e di
            adolescenza, una fase di giovinezza e maturità e quindi entrare nella fase della
            vecchiaia. In essa l’esperienza accumulata può essere molta e utile, ma anche i difetti
            possono farsi sentire maggiormente, le abitudini consolidate essere di ostacolo quando
            si tratta di rispondere a problemi nuovi, i rapporti fra le varie componenti essere
            divenuti più farraginosi e gli snodi più difficili e rari. Per quanto le analogie
            organicistiche non siano da recepire passivamente, non v’è dubbio che nel caso
            delle istituzioni politiche di molte delle democrazie
            occidentali siano necessarie di tanto in tanto riforme che tocchino i punti di cattivo
            funzionamento, che procedano sia a emoscambi sia a lifting (per restare nell’analogia),
            cioè a riforme istituzionali [Amato 1980; Pasquino 1982b]. 

4. Partiti
            e riforme istituzionali 



Per sintetizzare un dibattito molto
            ampio, spesso anche confuso, e comunque ancora in corso, è opportuno riprendere le fila
            del discorso e suggerire quali sono i problemi centrali aperti nei rapporti triangolari
            partiti/società civile/istituzioni. 
Purtroppo, questa operazione
            preliminare, assolutamente necessaria, è raramente effettuata dagli ingegneri
            costituzionali, in parte per la sua oggettiva difficoltà in parte perché la maggioranza
            di loro è più interessata a individuare i punti d’intervento che a soffermarsi sulle
            radici profonde dei problemi (correndo così non pochi rischi aggiuntivi). 
Il compito può essere affrontato da
            due versanti: quello dei partiti e quello delle istituzioni. Il versante della riforma
            dei partiti è decisamente impervio, ma non inattaccabile; quello della riforma delle
            istituzioni sembra più accessibile. Entrambi, comunque, hanno attirato l’attenzione, in
            misura leggermente maggiore il secondo in base alla convinzione di parecchi ingegneri
            costituzionali che una riforma delle istituzioni inciderà prima o poi, e anche
            profondamente, sui partiti, mentre la traducibilità di una riforma dei partiti (la quale
            peraltro potrebbe avere ritmi e gradi diversi a seconda dei partiti) sulla funzionalità
            delle istituzioni sarebbe comunque più lenta, meno incisiva, e alquanto problematica.
            Non è detto che sia necessariamente così e si attendono risultanze più concrete e basate
            su dati di fatto. Da alcuni di questi è possibile ripartire. 
Storicamente, e nell’ormai
            quarantennale esperienza dell’Italia repubblicana, l’asse dei partiti si è spostato
            dalla società civile alle istituzioni. I partiti non sono più, tranne che in casi
            eccezionali, lo strumento che collega efficacemente la società civile alle istituzioni,
            saldamente radicato in essa e ricettivo alle sue esigenze. Crepe significative si sono
            aperte in questo rapporto pur necessario che, in parte, sono state colmate dai movimenti
            collettivi, dai sindacati, almeno in una determinata fase e in
            alcuni paesi, dalle organizzazioni professionali, dai mezzi di comunicazione di massa e,
            non da ultimo, dai movimenti basati su un solo problema (single-issue
                movements) che non sono ovviamente assimilabili ai movimenti collettivi.
            Il fatto che i partiti abbiano perso la capacità di svolgere alcune funzioni
            relativamente alla rappresentanza e alla espressione politica della società civile,
            però, non ha ridotto la loro esigenza di controllare la società civile. Di qui alcune
            delle conseguenze negative sopra indicate e quindi la necessità dei partiti di collocare
            il loro personale in alcune posizioni importanti nella società civile, di avvalersi di
            organismi collaterali. Ma, soprattutto, di qui il loro ingresso nelle istituzioni, la
            loro «statalizzazione» surrettizia (probabilmente l’indicatore più «duro» di questo
            processo è costituito dal finanziamento pubblico dei partiti: lo stato riconosce che
            essi sono diventati in larga misura suoi organi) [Pasquino 1982b, 45-72]. 
Questo spostamento dell’asse di
            interesse e di operatività dei partiti dalla società civile alle istituzioni implica un
            secondo processo ben noto a tutti coloro che analizzano la dinamica delle classi
            politiche: la formazione di un ceto, ampio e alquanto stabile, di politici di
            professione (vale a dire che non hanno altra professione se non l’attività politica).
            Naturalmente, se un regime politico persiste per un lungo periodo di tempo e se i suoi
            partiti e il suo sistema di partiti diventano consolidati, v’è da attendersi un processo
            di installazione di un ceto politico che subisce pochi ricambi, salvo casi eccezionali
            (come fu, ad esempio, il New Deal o, nel caso di mutamento di regime, pur rimanendo
            nell’ambito democratico, la Quinta Repubblica francese e il gollismo). I tassi di
            ricambio di un ceto politico in una democrazia che duri da tempo sono quindi
            prevedibilmente bassi. A parziale correzione di sviluppi che potrebbero condurre alla
            cristallizzazione di quel ceto politico, però, sta il verificarsi dell’alternanza. 
Infatti, l’alternanza fra partiti o
            fra coalizioni di partiti diversi introduce un elemento dinamico nel ricambio della
            classe politica, imponendo il ritiro accelerato dei rappresentanti che hanno perso
            l’elezione e favorendo l’accesso di nuove équipe governative che fanno leva sulle
            competenze necessarie ai problemi cui hanno promesso di dare risposta. Non che si
            assista a una vera e propria rivoluzione nel personale dirigente dei partiti, ma la
            circolazione della classe politica risulta leggermente più ampia
            e più rapida. Certo, non si può dimenticare che, a seconda delle società, il tasso di
            ricambio è anche funzione delle alternative occupazionali che la società civile e il
            sistema economico offrono (molto consistenti, ad esempio, negli Stati Uniti,
            abitualmente più contenute nelle democrazie continentali) e del tipo di partiti
            esistenti (quanto più i partiti sono di massa, burocratizzati e con un numero
            consistente di funzionari dichiarati tali o occulti [Panebianco 1982, 426-436], tanto
            più è probabile che la carriera politica sia lunga e sia attesa da uno sbocco in cariche
            elettive). 
Mancata alternanza, partiti di
            massa burocratizzati, carriera politica non rapida e fondata su un impegno a tempo pieno
            si combinano come fattori che tendono a produrre un ceto burocratico che «entra in
            politica» relativamente giovane, che non conosce altre attività professionali, che non
            ha alternative occupazionali, che è piuttosto isolato dalle tendenze della società
            civile, che finisce per ergersi quale corpo separato dalla società civile, allargando un
            fossato che già i processi di differenziazione sociale ed economica avevano aperto. Al
            momento di massima consapevolezza di questo problema, alla metà degli anni Settanta
            quando la richiesta di facce nuove nella Dc e in altri partiti si fece insistente, la
            risposta fu il reclutamento di tecnici, di competenti, di esperti. Fu una fase breve,
            rivelatrice dei problemi della società politica e delle pressioni della società civile.
            Essa sembra già essersi chiusa, poiché il ceto politico comprensibilmente si libera
            malvolentieri delle risorse cui ha accesso (e infatti i ministri tecnici sparirono dal
            parlamento fin dal giugno 1981) e, a meno che non si instauri una reale competizione sui
            meriti, sulle capacità e sulle professionalità, ha la possibilità di rinchiudersi in se
            stesso. 
Con questo non si vuole negare che
            i partiti possano avere la volontà, l’interesse e le capacità di riformare le proprie
            strutture, i propri processi decisionali e anche gli stessi canali di reclutamento.
            Infatti, qualcosa in questo senso è avvenuto, con modalità e con gradi diversi: Dc e Psi
            più interessati a personalizzare la leadership e a creare o ricreare agganci e legami
            con nuovi ceti, il Pci più orientato a valorizzare la sua organizzazione e l’impegno dei
            suoi iscritti. Ma il problema centrale dei partiti politici italiani, quello della
            selezione della classe politica e dell’emergere di un vero e proprio ceto endogeno,
            permane e sembra di difficile soluzione fintantoché non si
            verificherà l’alternanza o non verranno cambiate le regole del gioco. 
Proprio queste sono le
            considerazioni che gli ingegneri costituzionali hanno posto alla base delle loro
            riflessioni e delle loro proposte [Bartolini 1982]. Le riforme istituzionali, infatti,
            potrebbero essere lo strumento che facilita, accelera o addirittura promuove
            l’alternanza e quindi suscita o impone una riforma dei partiti. Teoricamente, questo
            ragionamento sembra fondato purché le riforme istituzionali proposte abbiano di mira
            precipuamente quei meccanismi e quegli assetti che incidano più significativamente sulle
            strutture partitiche. Invece, spesso è sembrato che le proposte di riforma venissero
            focalizzate sull’esecutivo e sul parlamento per accrescere il potere decisionale del
            primo, ridurre le possibilità di intervento e controllo del secondo, snellire la
            farraginosità dei processi, ma attribuendo ancora maggiori poteri ai partiti e, in
            definitiva, mortificando ulteriormente le opportunità di conseguimento di un ruolo
            autonomo delle istituzioni governative e parlamentari [Cammelli 1982]. 
Fra l’altro, va rilevato che se
            l’istituzione governo e le assemblee elettive riuscissero ad acquisire maggiore
            autonomia dai partiti, esse sarebbero in qualche modo incentivate a ricercare un
            migliore e più frequente collegamento con le istanze della società civile per giungere a
            un bilanciamento di rappresentatività e decisionalità, oltre a entrare in una relazione
            dialettica con i partiti e quindi a costituire un punto di snodo dell’intero assetto
            istituzionale e del sistema politico nel suo complesso. Quel che sarebbe perso in
            termini di controllo da parte dei partiti, verrebbe probabilmente riconquistato in
            termini di funzionalità e di dinamismo, di migliore utilizzo di competenze. Da molti
            auspicato, l’alleggerimento della presenza dei partiti nelle istituzioni, che non
            significa spoliticizzazione di esse, non è comunque alle porte, se non si riesce a
            incidere sulle strutture dei partiti, all’inizio del processo. 
Si torna così all’altro versante
            del rapporto, quello del collegamento fra partiti e società civile e il problema viene
            giustamente ridefinito nei termini delle riforme istituzionali che incidano sulla
            struttura dei partiti e sulle modalità di reclutamento e di selezione della classe
            politica. In chiave comparata, è anzitutto evidente che le posizioni elettive
            (parlamento bicamerale e sostanzialmente pletorico sia dal punto
            di vista numerico sia dal punto di vista funzionale, assemblee
            regionali, amministrazioni locali) nel sistema politico italiano sono eccessive. La
            classe politica ha saputo e voluto, nel corso del tempo, accrescerle. È ora di scendere
            a numeri più bassi. Sempre in chiave comparata è evidente che il tipo di rappresentanza
            proporzionale utilizzata nel contesto italiano e la formula per la ripartizione dei
            seggi costituiscono un ostacolo maggiore alla creazione di governi funzionanti più di
            quanto rendano parlamento e coalizioni di governo rappresentativi delle preferenze
            politiche, sociali, economiche del paese, dell’elettorato (una delle motivazioni dalle
            quali era giustificabile l’assetto, almeno parzialmente, indicato nella Costituzione
            che, peraltro, prevedeva una seconda Camera delle regioni). Questa distribuzione di
            potere e di rappresentatività è stata efficacemente interpretata dalla Dc, ad esempio
            nella selezione del suo personale ministeriale (come documentano convincentemente Calise
            e Mannheimer [1982]), ma a scapito delle capacità decisionali. La prassi della
            mediazione ha trovato una sua sintesi elevata nel Consiglio dei ministri e nei
            ministeri, almeno fino al 1976, ma fondava le sue radici nella struttura stessa della Dc
            (e poi in quella del Psi [Sartori 1973a]). 
Non dalla sola rappresentanza
            proporzionale, infatti, è stata prodotta la difficoltà di creare solide coalizioni di
            governo (in altri paesi in cui essa vige, non ne derivano le stesse conseguenze poiché i
            partiti si mantengono unitari nell’organizzazione e nella disciplina), ma dal ricorso al
            voto di preferenza i cui esiti sono sicuramente deteriori sull’organizzazione dei
            partiti di governo e più in generale nei rapporti partiti-società civile. Vero è che il
            voto di preferenza è stato inteso come un correttivo nelle mani degli elettori allo
            strapotere nella scelta dei candidati da parte degli apparati dei partiti. Ma, a
            prescindere dal fatto che la sua concreta utilizzazione raramente ha avuto questi
            effetti di correzione o di reale selezione dell’elettorato dei suoi rappresentanti, esso
            è venuto sempre più caratterizzandosi come ulteriore elemento di distorsione dei
            processi di reclutamento del ceto politico nelle assemblee elettive. Infatti, il voto di
            preferenza ha favorito e consolidato la frammentazione in correnti organizzate dei
            partiti politici di governo, ha consentito un più facile accesso e intervento dei gruppi
            di pressione esterni, ha messo in moto un ampio scambio di favori e di voti nel quale
            non i migliori fra i candidati vengono prescelti dall’elettorato,
            ma i più spregiudicati, coloro che siano più disposti ad
            accettare appoggi esterni da gruppi di pressione, coloro che abbiano maggiori risorse
            finanziarie o vengano reputati in grado di fare fruttare meglio investimenti costosi in
            combattute campagne elettorali. Cosicché il voto di preferenza è stato sottoposto a un
            uso stravolto che certamente non favorisce e non incentiva la scelta dei candidati
            migliori (qualunque sia il significato di questa valutazione: più rappresentativi
            dell’elettorato, più disciplinati, più competenti, e così via). 
Se il sistema elettorale
            costituisce la cerniera fra società civile e istituzioni politico-rappresentative, è a
            esso nella sua complessità, nelle sue componenti e nei suoi meccanismi che bisogna
            rivolgere l’attenzione e indirizzare le riforme una volta che l’obiettivo dichiarato sia
            la ristrutturazione dei partiti politici. In particolare, ritoccando il sistema
            elettorale è possibile aggredire i meccanismi di formazione e di riproduzione della
            classe politica di derivazione partitica che rappresenta la quasi totalità della classe
            politica italiana. E, soprattutto, si rimette in gioco e in movimento il rapporto fra
            elettori e partiti che, per quanto mai interamente chiuso e fermo, può trovare nuovi e
            più incisivi canali di espressione e di mobilità. 
Ciò che tocca la società politica
            si riflette poi, più o meno immediatamente e significativamente, sulle istituzioni
            rappresentative e di governo. Per quanto gli effetti degli interventi di ingegneria
            istituzionale non siano mai completamente (e fortunatamente) prevedibili, appare
            probabile che una riforma elettorale congegnata in maniera tale da mettere in
            discussione posizioni acquisite dai partiti e da reintrodurre elementi di incertezza e
            di competitività fra i partiti e di innovazione nel reclutamento e nella selezione della
            classe politica, alleggerisca la presenza strettamente di occupazione dei partiti nelle
            istituzioni. 
È ben nota l’obiezione di chi
            segnala come questi processi e queste riforme per quanto utili e salutari non incidano
            sul problema più drammatico del sistema politico italiano, vale a dire sulla
            colonizzazione e l’inefficienza della pubblica amministrazione, quindi sull’output del
            sistema. Nella misura in cui, però, esiste un collegamento tra gli input e gli output,
            mutare le modalità e il personale attraverso cui gli input vengono formulati e
            introdotti nel sistema non può non introdurre variazioni anche negli output. Inoltre, se
            la classe politico-partitica muta, possono esserne di conseguenza ridotte le sue
            propensioni ad «occupare» la pubblica amministrazione. Questo
            può creare le premesse per una riconquista dello spirito di corpo e per l’attuazione di
            necessarie misure di carattere funzionale e operativo che rendano la pubblica
            amministrazione non solo meno partiticizzata, ma anche più capace di svolgere i nuovi
            compiti gestionali. 
Forse perché di riforme
            istituzionali si sono in Italia interessati più i giuristi che i politologi e i
            sociologi della politica, l’accento è stato posto maggiormente sulla riforma delle
            istituzioni parlamentari e di governo. Più in particolare, forte è stata la tendenza a
            suggerire riforme non dirompenti per il parlamento e, quindi, non il passaggio al
            monocameralismo, anche se i comunisti sembrano oramai orientati in questa direzione per
            fare riemergere con ben altra forza e consapevolezza la «centralità del parlamento», ma
            piuttosto una redistribuzione dei compiti e una riformulazione delle funzioni, con la
            seconda Camera a divenire Camera delle regioni (è sempre difficile chiedere a una classe
            politica di privarsi di posizioni – si pensi alla mancata abolizione delle province),
            mentre, invece, il rafforzamento dell’esecutivo, sotto varie forme, è stato al centro
            dell’interesse e ancor più di recente paiono emergere orientamenti favorevoli al
            passaggio a una forma di governo semipresidenziale alla francese, e che pertanto
            implicherebbe come supporto essenziale, se si vogliono conseguire gli stessi effetti
            complessivi, una riforma in senso maggioritario con ballottaggio dello stesso sistema
            elettorale (per indicazioni e analisi, cfr. Amato [1980], Lanchester [1981] e Aa.Vv.
            [1982b]). 
A prescindere dalla fattibilità
            tecnica e politica di queste riforme, il problema centrale, nella prospettiva analitica
            qui utilizzata, rimane quello di scoprire e prevedere se le riforme proposte
            consentirebbero davvero un miglior funzionamento del sistema politico in termini da
            garantire un più efficace collegamento fra società civile e società politica, da un
            lato, e fra istituzioni e società civile dall’altro, contemporaneamente riducendo la
            presa della società politica che «risucchia» la società civile e colonizza le
            istituzioni, lottizzando quanto rimane disponibile a chi controlla il potere politico di
            governo. La risposta degli ingegneri costituzionali è vaga e poco convincente [Cammelli
            1982], lasciando adito a molti dubbi e consentendo troppo spesso di individuare
            scorciatoie decisionistiche ai problemi dei rapporti società civile-partiti-istituzioni
            che nulla promettono di buono né per reali cambiamenti di
            apertura alla società civile né per un alleggerimento della presenza dei partiti nelle
            istituzioni né, infine, per un miglioramento della produttività delle decisioni. Da
            tutto questo, poi, i partiti non verrebbero intaccati nella loro struttura e nel loro
            funzionamento se non in maniera molto indiretta e probabilmente non controllabile e,
            anzi, la classe politica si troverebbe a disporre, se non di ancora maggiori risorse,
            sicuramente di risorse più pesanti e incisive. Tuttavia, non si può negare che, a date
            condizioni, la ristrutturazione dei partiti può anche risultare quale sottoprodotto di
            riforme istituzionali. Questo rovesciamento di impostazione, però, garantisce esiti meno
            sicuri e meno prevedibili, più difficilmente controllabili e forse politicamente privi
            di ampio consenso (oltre al fatto che cambiamenti di forme di governo di solito
            richiedono per essere attuati crisi di regime – o a esse possono preludere). 
In entrambe le impostazioni,
            peraltro, sia che si intendano toccare i piani alti della costruzione istituzionale
            (parlamento e governo, e la stessa forma di governo) sia che l’obiettivo siano i partiti
            politici nella loro funzione di cerniera fra società civile e società politica (e con
            gli inevitabili riflessi sul rapporto partiti-istituzioni), si ha di mira,
            indirettamente nella prima impostazione, più direttamente nella seconda, una
            ristrutturazione dei partiti e quindi una trasformazione della politica di rilevanti
            dimensioni in un sistema che ha prima posto, poi avuto i partiti al centro della vita
            politica organizzata. Che il dibattito sulle riforme istituzionali prosegua è indicativo
            del fatto che la situazione è comunque considerata sufficientemente grave dai cultori
            delle due impostazioni da richiedere interventi tempestivi e incisivi. E, tuttavia,
            sembra emergere in alcuni ambienti, ad esempio, fra i radicali la tentazione di credere
            che si possa fare a meno, oggi e nel sistema politico italiano, della mediazione
            partitica (tentazione, probabilmente, alquanto diffusa anche in ambienti moderati poco
            politicizzati). Vale a dire, che è giunto il momento di disfarsi, insieme con l’acqua
            sporca, anche del bambino. È opportuno riflettere meglio sul punto prima di giungere ad
            affrettate soluzioni.
        

5.
            Conclusioni 



La dottrina prevalente fino a
            qualche anno fa aveva parecchie difficoltà nel classificare il caso italiano. Chi si
            interrogava sull’esistenza di una Repubblica senza governo [Allum 1973], chi scriveva di
            un sistema che «sopravvive senza governare» [Di Palma 1977; 1980], chi, infine, si
            domandava «esiste un governo in Italia?» [Cassese 1980]. A prescindere dal dato polemico
            contenuto in queste domande e affermazioni, resta che esse sono fuorvianti: il sistema
            politico italiano è stato governato, magari non bene, dai partiti. Esso costituisce un
            caso di party government. Per concludere in maniera produttiva vale
            la pena enucleare le caratteristiche dei party governments e di
            individuare le sue prospettive di trasformazione, poiché è in esse, nelle loro
            opportunità e nei loro rischi che va ricercato il futuro del sistema politico italiano. 
Secondo la concettualizzazione più
            specifica e comprensiva finora elaborata [Katz 1986], il party government
            implica l’esistenza di almeno tre condizioni: a) tutte
            le più importanti decisioni di governo debbono essere prese da persone scelte in
            elezioni condotte secondo distinzioni di partito e da persone nominate da e responsabili
            a persone così elette; b) le politiche debbono essere decise
            all’interno del partito di governo o dopo contrattazioni fra i partiti componenti la
            coalizione di governo; c) le personalità di grado più elevato
            (ministri e presidenti del Consiglio) debbono essere scelte all’interno dei loro partiti
            e debbono essere responsabili di fronte all’elettorato attraverso i loro partiti. Se
            queste tre condizioni sono rispettate tutte e in misura considerevole si ha un’alta
                partyness of government (partiticità del governo). E,
            naturalmente, i vari tipi di governo possono essere collocati lungo un continuum che va
            dal massimo al minimo di partiticità (oppure, come è forse il caso degli Stati Uniti,
            non riuscire a essere collocati, esulando totalmente dalla fattispecie del
                party government). 
Come nota opportunamente Richard
            Katz, la partyness of government non implica affatto che governi di
            questo tipo debbano essere efficienti o stabili. Si tratta di un problema empirico che
            deve essere analizzato caso per caso (e il caso italiano si colloca sicuramente nella
            fattispecie di un party government caratterizzato, per lo più, da
            limitata efficienza e scarsa stabilità, ma «un governo esiste» e opera, non si limita
            a sopravvivere). Addirittura, potrebbe essere, aggiunge Katz,
            che troppa «partiticità dei governi finisca per condurre a bassa capacità decisionale e
            considerevole instabilità» (il riferimento al caso italiano che l’autore conosce è fin
            troppo evidente). 
Altro elemento rilevante per
            l’analisi della forma di governo italiana e del tipo di party government
            (e cioè di relazione partiti-società civile e partiti-istituzioni che in esso
            si esprime) è dato da quello che Katz definisce la party governmentness
            (questa volta intraducibile). L’autore la definisce come «una caratteristica
            della Herrschaftsorganisation (struttura di comando) della più
            vasta società [che] indica la proporzione dell’intero potere sociale esercitato dai
            partiti all’interno del quadro del modello del party government».
            Gli esempi sono illuminanti: in un’economia di tipo liberista, anche un’alta partiticità
            del governo confinerebbe i partiti in una posizione relativamente marginale
            nell’assegnazione imperativa di valori economici. Di converso, può darsi il caso che il
            potere del governo cresca, mentre l’abilità corrispondente dei dirigenti di partito di
            controllarlo si riduca; i partiti allora diventerebbero più importanti in assoluto
            nell’assegnazione complessiva dei valori e purtuttavia il livello di partiticità del
            governo diminuirebbe. 
Queste osservazioni sono utili a
            situare nella corretta prospettiva comparata il caso italiano e a sfuggire da fuorvianti
            classificazioni. Se quanto detto sopra è corretto e convincente e viene collocato
            all’interno dei rapporti fra partiti-società civile-istituzioni, allora ne consegue che
            la forma di governo italiana appartiene al genere party government,
            ha manifestato caratteristiche di elevata partyness of government,
            seppure con bassa efficienza e alta instabilità, ed è stata caratterizzata da notevole
                party governmentness, crescente nel corso del tempo, cioè
            segnata da prevaricazioni partitiche su modalità di assegnazione di valori che possono
            essere utilizzate meglio, più efficacemente e più correttamente, da meccanismi sociali
            (di mercato) e istituzionali (dello stato amministrativo). 
Nell’attuale fase di transizione
            può essere che della forma di party government all’italiana si
            vedano con maggiore chiarezza i difetti dei contributi positivi all’inaugurazione e al
            consolidamento della democrazia italiana (ed è giusto soffermarsi sui primi per
            stimolare gli opportuni aggiustamenti). Il problema è che una rottura istituzionale che
            faccia a meno della mediazione partitica, in una società civile che, per quanto
            diventata più complessa, meglio organizzata, maggiormente
            matura, non ha ancora espresso capacità di autogoverno (alquanto improbabili in società
            anche più complesse e più avanzate) è foriera di sviluppi in senso non-democratico, di
            carattere plebiscitario-populista. D’altro canto, come è stato notato da Gordon Smith
            [1986], esistono tipi di party government in grado di sopravvivere
            pur mostrando una scarsa adattabilità. Si tratta di tipi che possono essere definiti
            immobilistici, molte caratteristiche dei quali il party government
            all’italiana evidenzia con nettezza: «il sistema è incapace di affrontare
            nuove domande sociali o di effettuare adattamenti nella sua struttura che sarebbero in
            accordo con sviluppi altrove nella società. Questa mancanza di flessibilità e assenza di
            potere innovativo è, tuttavia, combinata con la pristina purezza del party
                government. È possibile che la legittimità declini, ma le alternative non
            sono disponibili». 
Allora la conclusione più
            appropriata rimane quella di Gramsci che, non a caso, si riferiva alla crisi degli anni
            Venti e Trenta quando le strutture partitiche e istituzionali furono totalmente
            rinnovate e in quelle forme sono pervenute fino ai giorni nostri: «la crisi consiste
            appunto nel fatto che il vecchio muore e il nuovo non nasce» [1975, I, 311]. 



[1]  La storia degli intellettuali italiani e del
                    loro rapporto per lo più subalterno nei confronti dei partiti politici fa parte
                    integrante della debolezza della società civile rispetto alla società politica.
                    Questa storia è tutta da scrivere. Solo indirettamente i saggi di Asor Rosa
                    [1981], Castronovo [1981] e Gallino [1981] gettano qualche luce sul problema.
                    Per le mie critiche, cfr. Pasquino [1981]. 

[2]  Le critiche alla partitocrazia possono
                    essere indirizzate o dal punto di vista di una democrazia liberale fondata sugli
                    individui e la loro capacità di ottenere rappresentanza diretta, di avere
                    personalmente facile accesso alle sedi decisionali, di influire sulle decisioni;
                    oppure contro i partiti di massa, non per il loro esistere, ma per il loro
                    funzionamento, per le loro carenze, per la loro mancanza di democrazia interna,
                    lentezza decisionale, burocratizzazione. Max Weber costituisce lo spartiacque
                    fra le due concezioni, nel momento in cui ha già preso dolorosamente atto della
                    chiusura di un’epoca alla quale vorrebbe poter non rinunciare. 

[3]  La più recente riformulazione del problema,
                    peraltro ancora insoddisfacente, si trova in Farneti [1983], la cui stesura
                    risale però al 1980. A molte delle difficoltà che questi modelli incontrano si
                    potrebbe ovviare periodizzando accuratamente le fasi di inaugurazione,
                    consolidamento e trasformazione del sistema partitico italiano e facendo ampio
                    spazio sia ai comportamenti degli attori sia ai livelli d’analisi (guardando
                    anche al livello locale). 

[4]  Queste sono tematiche classiche dell’analisi
                    politologica e della sociologia politica. Anche in Italia la letteratura è
                    vastissima e si farebbe torto a più di un autore dando poche indicazioni
                    bibliografiche. Il più recente aggiornamento, che contiene precisi riferimenti a
                    quanto accennato nel testo, è costituito dai saggi raccolti da Parisi [1980].
                

[5]  È questo un tema al quale sta lavorando,
                    per l’appunto in chiave comparata, Cotta. Ma cfr. anche il recente articolo di
                    Di Palma [1983]. Inoltre, il Latin American Program del
                    Woodrow Wilson International Center for Scholars di Washington D.C. ha
                    pubblicato una collezione di saggi sulla «ridemocratizzazione» nell’Europa
                    meridionale e in America latina, più diversi saggi teorici curati da O’Donnell,
                    Schmitter e Whitehead [1986]. 

[6]  Due utili ed emblematiche analisi si
                    trovano in Amato [1976] e Cazzola [1982]. 

[7]  È la nota tesi di Galli [1975], variamente
                    criticata, ma anche molto influente e che, personalmente, trovo convincente. Di
                    confutazioni puntuali relative ai benefici dell’alternanza (vale a dire che
                    argomentino i benefici dell’immobilismo centrista) non ne conosco. Tranne
                    ovviamente i casi di democrazie consociative, comunque, anche dai loro fautori e
                    dai loro studiosi reputate eventi eccezionali e irripetibili. La letteratura è
                    molto vasta, basterà il riferimento ai due contributi di Pappalardo [1979;
                    1980]. 





Capitolo secondo 

La teoria dei sistemi di partito 

In questo capitolo, dedicato all’analisi della teoria dei sistemi di partito, si vuole focalizzare e raggiungere un duplice obiettivo. Da un lato, vengono esposti i punti principali della teoria di Sartori con specifico riferimento agli elementi fondativi e originali. Dall’altro, questa teoria viene collocata nell’analisi dei sistemi di partito formulata prima e dopo Sartori, al fine di valutarne l’incidenza e la validità nel corso del tempo.





1.
            Introduzione 



I partiti occupano un ruolo
            importante nella riflessione politologica di Giovanni Sartori e nelle sue pubblicazioni
            (anche se, curiosamente, la voce Partito non fa la sua comparsa
            nella pur ampia raccolta dei quindici Elementi di teoria politica
            [1995]). È giusto che sia così poiché i partiti sono attori importanti, con tutta
            probabilità essenziali e decisivi, per il funzionamento della democrazia. Sono sicuro
            che Sartori è sostanzialmente d’accordo con i molti autori che hanno sottolineato che la
            democrazia dei moderni e dei contemporanei, più precisamente la democrazia a
            partecipazione allargata, non può che essere una democrazia di partiti. Naturalmente,
            questa constatazione e l’implicito giudizio di valore che contiene non significano in
            alcun modo una passiva accettazione da parte di Sartori dei partiti che esistono né
            l’assenza di critiche nei confronti della loro strutturazione, del loro operato e delle
            modalità con le quali adempiono il loro ruolo nei sistemi politici democratici. Al
            contrario, hanno motivato Sartori a studiare i partiti sia nelle loro origini sia,
            soprattutto, nelle loro modalità di competizione, vale a dire in quanto sistemi di
            partito, ma anche di competizione interna alla loro organizzazione. 
Tutto questo perché chi si interessa,
            in particolare, del funzionamento della democrazia e dei suoi problemi, deve essere
            egualmente interessato ai partiti e alle molteplici attività da loro svolte nei regimi
            democratici. Cosicché, nel tempo, sono stati molti i politologi di fama, o che hanno
            acquisito in questo modo la loro fama, a scrivere sui partiti ma, molto meno, in verità,
            coloro che hanno scritto sui sistemi di partito: qui sta, incidentalmente, una delle
            ragioni di originalità e, in un certo senso, di persistente unicità del libro di
            Sartori, Parties and Party Systems [1976]. Non
            è soltanto che è difficile pensare a una democrazia senza
            partiti. Il fatto è che le democrazie di partiti funzionano diversamente, vale a dire
            più o meno bene, non soltanto a seconda dei tipi di partiti dai quali sono frequentate,
            ma, in special modo, a seconda delle modalità di competizione interpartitica che hanno
            fatto, per una molteplicità di fattori, la loro comparsa in ciascun sistema e colà
            operano. Inevitabilmente, il caso italiano occupa un posto rilevante, ma né centrale né
            esclusivo, nella teorizzazione dei sistemi di partito di Sartori. Al contrario, la
            teoria dei partiti che Sartori elabora non nasce con riferimento esclusivo al caso
            italiano, ma serve a comprendere e ricomprendere anche il sistema partitico italiano
            visto come un caso fra altri casi e non come il caso da spiegare
            prioritariamente e neppure come un caso unico e «anomalo» quanto, piuttosto, come un
            caso che viene illuminato dall’analisi comparata. 
In questo capitolo, il mio obiettivo
            è duplice. Da un lato, cercherò di esporre i punti principali della teoria di Sartori
            con specifico riferimento agli elementi fondativi e originali. Dall’altro, collocherò
            questa teoria nell’analisi dei sistemi di partito formulata prima e dopo Sartori al fine
            di valutarne l’incidenza e la validità nel corso del tempo. 

2. Le
            premesse 



Quando Sartori cominciò a
            interessarsi ai partiti aveva già scritto uno dei suoi volumi di maggiore e più duraturo
            successo, Democrazia e definizioni [1957b], nel quale, peraltro,
            aveva dedicato appena pochi cenni ai partiti con riferimento alla rappresentanza. Sono
            cenni che riprenderà con approfondimenti nella sua ampia analisi del parlamento italiano
            [Sartori 1963, 331-340] e mettendo in relazione la rappresentanza, che, anch’essa, aveva
            già fatto oggetto di alcune delle sue prime analisi di grande respiro [Sartori 1957a;
            1962], con la partitocrazia, nella versione intesa come sanzione fatta valere dai
            partiti nei confronti dei loro rappresentanti parlamentari. Queste erano, però,
            incursioni preliminari nel campo dei partiti, poco più che esplorazioni suggerite dal
            tema, volta a volta la democrazia e la rappresentanza, analizzato in quel momento e che
            rimaneva l’oggetto centrale della sua specifica riflessione.
        
La motivazione a occuparsi dei
            partiti in maniera più specifica e più mirata l’ha raccontata Sartori stesso: «Mi
            imbarcai nel tema sia perché mi sembrava che Duverger non coprisse abbastanza terreno,
            sia perché la sua opera non mi convinceva per niente» [1982, I]. Peraltro,
            l’insoddisfazione che Sartori sentiva nei confronti delle teorizzazioni di Duverger
            poteva estendersi ugualmente a tutta la letteratura sui partiti di quel periodo (il cui
            esempio più interessante era probabilmente costituito dal volume curato da Neumann
            [1956], che contiene ottimi saggi sui partiti di singoli paesi, nessuno dei quali è
            minimamente comparato e sistemico) che, nel migliore dei casi, prendeva le mosse proprio
            dal Duverger (la più suggestiva introduzione alla tematica rimane la raccolta di
            articoli presentati da Eckstein e Apter [1963]). Oppure, come in un volume diventato
            molto famoso [Lipset e Rokkan 1967], ma alla cui impostazione non mi risulta che Sartori
            abbia sostanzialmente mai fatto riferimento, se non in maniera indiretta e comunque
            critica [1968a], che collegava la nascita dei partiti alle fratture sociali e che,
            semmai, tranne l’ampio quadro comparato delineato dai due curatori, si occupava
            sostanzialmente della formazione dei sistemi di partito di ciascun singolo paese. 
La strada prescelta da Sartori è
            stata radicalmente diversa. Ha posto all’ordine del giorno una spiegazione politologica
            e non sociologica della nascita dei partiti e ha proposto un’analisi comparata del
            funzionamento e della trasformazione dei sistemi di partito. Purtroppo, una triste
            vicenda, il furto del manoscritto dalla sua autovettura, ci ha privato del testo di
            quello che doveva essere il volume dedicato ai partiti come organizzazioni e che,
            comprensibilmente, Sartori non ha più trovato né la motivazione né il tempo di
            ricostruire. Di conseguenza, il libro di Sartori non approfondisce l’argomento
            concernente i partiti come organizzazioni e le loro differenziate modalità di
            funzionamento. Fortunosamente, però, recentemente è stato ritrovato il dattiloscritto
            della prima versione di Parties and Party Systems [1976], che
            Sartori fece circolare fra gli studiosi e che, alcuni di noi, giovani «specializzandi» a
            Firenze, ebbero il privilegio di leggere. La parte terza che contiene un’analisi dei
            tipi di partito dal punto di vista strutturale-organizzativo è stata pubblicata in «West
            European Politics» [Sartori 2005], la rivista dell’European Consortium of Political
            Research. 
Per quanto abbia una sua forza
            coercitiva specifica, qualsiasi sistema di partiti deve,
            naturalmente, fare i conti con le unità partitiche che ne occupano il campo. Appare,
            quindi, utile individuare alcuni degli elementi che attengono alle modalità di
            organizzazione interna dei diversi partiti. Pur tenendo conto dell’inevitabile mancanza
            di sistematicità, è, tuttavia, possibile enucleare dagli scritti di Sartori alcune
            indicazioni particolarmente significative che consentono di misurarne l’originalità.
            Prima di altri, Sartori ha sottolineato l’importanza di conoscere il tipo di
            strutturazione interna dei partiti al fine di valutare se e quando i partiti
            debbano/possano essere considerati, oppure no, attori unitari. Naturalmente, quando i
            partiti non sono attori unitari questa caratteristica incide anche e talvolta molto
            sulle modalità di competizione presenti nel sistema partitico. Un sistema partitico
            fatto di partiti divisi al loro interno in correnti ovvero, meglio, in frazioni, come
            erano la Democrazia cristiana e il Partito socialista italiano a cavallo fra gli anni
            Sessanta e gli anni Settanta, è destinato a funzionare molto peggio di un sistema
            partitico fatto di attori partitici unitari. Anche in questo caso, per Sartori [1973a],
            il rimedio a un problema politico, causato dalla necessità sistemica di una competizione
            asfittica imperniata sul centro, andava cercato nella riforma delle regole elettorali
            utilizzate all’interno dei singoli partiti. 
Il secondo elemento significativo
            dell’analisi dei singoli partiti effettuata da Sartori riguarda il rapporto specifico da
            ciascuno di loro intrattenuto con l’elettorato. A differenza di molti autori, in special
            modo dei sociologi della politica, Sartori mette in rilievo come i partiti non siano mai
            semplici veicoli di espressione delle domande delle classi sociali né, tanto meno,
            passivi ricettori di preferenze socioeconomiche precostituite. I partiti sono, invece,
            strutture in grado, entro certi limiti, tutti da esplorare, di definire, di costruire e
            di incapsulare il loro elettorato. La loro organizzazione e la loro politica
            costruiscono gli ambiti entro i quali gli elettori avranno la possibilità di muoversi e
            di scegliere (un’efficace analisi dei partiti come organizzazioni che si muove in una
            direzione compatibile con quella suggerita da Sartori si trova nell’ottimo libro di
            Panebianco [1982]; da ultimo, con prefazione di Sartori, si veda la convincente
            esplorazione di Massari [2004]). In questo modo, Sartori restituisce ai partiti e ai
            loro dirigenti un compito centrale e, di conseguenza, nel bene e
            nel male, responsabilità notevoli per il funzionamento del sistema politico. Questa
            linea analitica che continua ad apparire promettente, anche per gli studiosi dei
            comportamenti elettorali, rimane sostanzialmente poco seguita e pochissimo utilizzata,
            con conseguenze negative per la comprensione dei rapporti elettori-partiti. 

3. Oltre la
            critica a Duverger 



Tornando al punto iniziale, quando
            Sartori decide di dedicarsi allo studio dei partiti, il libro di Duverger [1951]
            troneggiava, da almeno un decennio, per ragioni di fortuna e di virtù, nella letteratura
            internazionale. La sua fortuna consisteva nell’essere stato scritto nell’immediato
            secondo dopoguerra quando gli studi politologici avevano lentamente e faticosamente
            ripreso nuova e maggiore lena. Duverger colmava un grande vuoto. La sua virtù era quella
            di costituire un notevole, audace e ambizioso tentativo storico-comparato, che andava
            molto oltre i due testi classici di riferimento, quelli di Ostrogorski [1991] e di
            Michels [1966]. Per i suoi effettivi contributi (sul punto, cfr. Riker [1986] e lo
            stesso Duverger [1986]) e nonostante i suoi limiti, non soltanto metodologici (già
            evidenziati nell’aspra critica di Wildavsky [1959]), il libro di Duverger, tradotto per
            la prima volta in inglese nel 1954 e poi in italiano nel 1961, ha continuato per diversi
            decenni a esercitare un’influenza molto rilevante su tutti gli studiosi dei partiti
            politici. Ha anche costituito il bersaglio di molte critiche di Sartori tanto che non è
            azzardato sostenere che, se la scienza procede attraverso la cumulabilità delle
            risultanze di ricerca e la falsificabilità delle teorie, Duverger ha contribuito in
            misura apprezzabile, da entrambi i punti di vista, alle teorizzazioni di Sartori. La
            data di inizio di queste teorizzazioni può essere collocata all’incirca all’inizio degli
            anni Sessanta e il loro primo prodotto, già significativo, è rappresentato dalle
            dispense pubblicate nel 1965 che contengono in nuce molti degli
            argomenti che verranno sviluppati negli anni seguenti. 
Due elementi della teorizzazione dei
            partiti e dei sistemi di partito formulata da Sartori sono, al tempo stesso, importanti
            e controversi. Debbono essere messi in evidenza poiché servono a meglio capire
            l’originalità del suo contributo e a fornirne un’adeguata,
            sperabilmente illuminante, chiave di lettura. Primo, come sottolineerà lui stesso a più
            riprese, Sartori intende spiegare i fenomeni politici con riferimento alle regole, ai
            meccanismi, alle istituzioni politiche: «spiegare la politica con la politica». Dunque,
            da un lato, critica e respinge qualsiasi riduzionismo economico e, ancora di più,
            sociologico, entrambi molto diffusi, allora e ancora oggi, e, il secondo, con
            propensioni vanamente imperialistiche. L’autonomia della politica è tale quando la
            politica trova nel suo ambito la spiegazione dei fenomeni e dei problemi politici, e può
            e riesce a farlo. Secondo, Sartori ha sempre concepito la scienza politica non soltanto
            come scienza «pura», che elabora generalizzazioni e formula teorie, ma anche come
            scienza «applicata», vale a dire come ingegneria politica e costituzionale. Sartori è
            convinto che le conoscenze acquisite dalla scienza politica possono essere utilizzate
            per affrontare problemi e per offrire soluzioni metodologicamente e teoricamente fondate
            alla strutturazione, al funzionamento e alla trasformazione della politica. Chi conosce
            le regole, i meccanismi, le istituzioni della politica ha la possibilità di
            «manipolarle», in senso tecnico, sfruttando al meglio gli insegnamenti contenuti nelle
            teorie politologiche probabilistiche: «se esistono (ovvero si producono e vengono in
            essere) le condizioni a, b,
                c, allora è probabile che ne conseguano gli effetti
                x, y, z».
            Naturalmente, come Sartori ha sempre vigorosamente sostenuto, il metodo comparato, al
            quale si attiene con rigore nella sua analisi dei partiti e dei sistemi di partiti, è il
            migliore controllore della validità e della fecondità delle generalizzazioni e delle
            teorie così formulate. Tenendo conto di queste irrinunciabili premesse, è ora possibile
            ripercorrere l’analisi che Sartori ha fatto dei partiti e dei sistemi di partito.
        

4. La
            tipologia dei sistemi di partito 



Il punto di partenza è comparato.
            All’inizio degli anni Sessanta, Sartori è già ampiamente inserito nel circuito dei
            politologi internazionali che contano e partecipa attivamente a una serie di incontri,
            di conferenze e di pubblicazioni di alto livello. Il suo primo saggio importante, direi
            fondante, è quello nel quale viene delineato proprio il modello del pluralismo
            polarizzato (pubblicato nel 1966, ma, come afferma Sartori
            [1982, 7], scritto già nel 1963). In Italia erano gli anni nei quali l’accattivante, ma
            fuorviante, titolo del libro di Giorgio Galli, Il bipartitismo
                imperfetto [1966], con sottotitolo Comunisti e democristiani in
                Italia, aveva conquistato l’immaginazione dei commentatori, e persino di
            alcuni studiosi visto che il tutt’altro che sprovveduto Harry Eckstein [1968, 440]
            assimila l’Italia alla Gran Bretagna limitandosi a notare, con riferimento specifico
            all’Italia, che il bipartitismo (impropriamente attribuito al nostro paese) «non sempre»
            produce governi stabili. Adesso, sappiamo o dovremmo sapere che l’analisi di Galli
            coglieva soltanto parte della realtà. «Imperfetta», infatti, era la competizione
            politica fra Dc e Pci che non poteva, per una molteplicità di ragioni, garantire nessuna
            alternanza al governo. Cosicché, «imperfetto» risultava sicuramente il funzionamento
            complessivo del sistema partitico italiano che, altrettanto sicuramente, non era, però,
            se correttamente inteso, un caso di «bipartitismo». Non lo era né dal punto di vista del
            numero dei partiti, quello che Sartori avrebbe chiamato il «formato», né dal punto di
            vista delle interazioni fra partiti, che Sartori chiamerà «meccanica». A riprova, quel
            sistema partitico italiano non sarebbe poi mai diventato né bipartitismo né perfetto. Se
            il criterio della perfezione di un sistema (bi)partitico è l’alternanza, questa è, in
            maniera più o meno fortunosa, arrivata in seguito alla riforma del sistema elettorale,
            ma il bipartitismo, quand’anche lo si desideri, e sia effettivamente possibile, appare
            distante, probabilmente fuori portata del sistema politico italiano come è attualmente
            congegnato, nelle sue istituzioni, nelle sue procedure e nelle sue regole. 
Come ho già sottolineato, per
            Sartori il sistema politico italiano era, invece, soltanto un caso, seppure,
            comprensibilmente, importante, di un tipo molto diverso: il «pluralismo polarizzato».
            D’altronde, i numeri indicavano chiaramente che il sistema partitico italiano
            accoglieva, remunerandoli, molti partiti e la meccanica segnalava che l’alternanza,
            quand’anche avesse fatto la sua pericolosa comparsa, non avrebbe prodotto il
            trasferimento del potere di governo da un solo partito (nel caso in esame: la Dc) a un
            solo altro partito (nel caso in esame: il Pci), ma da coalizioni a coalizioni. A ogni
            buon conto, il controllo comparato suggeriva di guardare utilmente anche agli altri casi
            di pluralismo polarizzato che erano: la Spagna dal 1931 al 1936,
            per quanto il pluralismo polarizzato non vi avesse avuto tempo sufficiente a dispiegare
            tutte le sue caratteristiche; la Repubblica di Weimar dal 1919 al 1933; la Quarta
            Repubblica francese dal 1946 al 1958; il Cile dal 1958 al, come si sarebbe visto in
            seguito, 1973. Nessuno di questi casi aveva sperimentato una evoluzione nel senso
            bipartitico e neppure aveva manifestato una meccanica in senso bipolare. Al contrario,
            tutti avevano subito un crollo, sostanzialmente traumatico. Insomma, la comparazione
            come metodo di controllo delle teorizzazioni già diceva qualcosa di rilevante. 
Rimane opportuno ricordare, poiché
            sono state spesso fraintese, le caratteristiche del pluralismo polarizzato secondo
            Sartori [1968a; 1970; 1976, 132-140]; ma ora in Sartori [1982, 83-88]:
                a) presenza di partiti antisistema; b)
            esistenza di opposizioni bilaterali; c) sistema imperniato sul
            centro; d) forte polarizzazione intesa come distanza ideologica;
                e) prevalenza delle spinte centrifughe sull’attrazione
            centripeta; f) configurazione ideologica e non pragmatica;
                g) esistenza di opposizioni irresponsabili;
                h) politica dello scavalcamento o corsa al rialzo che soppianta
            la politica competitiva propriamente detta. Dovendo individuare «un numero più limitato
            e maneggevole di proprietà» dei sistemi di pluralismo polarizzato, Sartori stesso le
            riduce a tre: «i) multipolarità; ii)
            competizione centrifuga; iii) politica immoderata o estremizzata»
            [1982, 89]. Comprensibilmente, ma non del tutto giustificatamente, poiché il modello di
            Sartori vuole essere esplicitamente comparato, l’attenzione e la critica di tutti o
            quasi gli studiosi italiani (compreso, nel passato, chi scrive) si è concentrata sulla
            rilevanza quasi esclusivamente per il caso italiano di ciascuna e di tutte quelle
            caratteristiche. Purtroppo, invece, gli altri casi non sono stati approfonditi né in
            chiave comparata né con riferimento specifico ai singoli paesi (in chiave di pluralismo
            polarizzato, ad esempio, la Francia avrebbe potuto offrire utili insegnamenti anche
            nella prospettiva del suo superamento a opera della Quinta Repubblica), tranne che per
            il Cile [Valenzuela 1975; 1978]. 
Nel caso italiano, in particolare,
            delle otto caratteristiche del pluralismo polarizzato, una è risultata preminente e
            preponderante nelle critiche rivolte alla tipologia di Sartori: l’attribuzione al Pci
            della qualifica di «partito antisistema». Tralascio che nessuno dei commentatori critici
            di Sartori si è mai occupato dell’appropriatezza o meno di quella qualifica,
            presumibilmente dandola per corretta e scontata, al Partito
            comunista francese, al Partito comunista tedesco di Weimar, a buona parte della
            frammentatissima sinistra spagnola, incluso il Partito comunista spagnolo, e che tutti
            si sono dimenticati che, per Sartori, anche i gollisti furono, tecnicamente, un partito
            antisistema durante la Quarta Repubblica francese e, infatti, appena fu loro offerta
            l’occasione, cambiarono proprio il sistema ovvero, meglio, se si preferisce, il regime.
            Dunque, è il momento di riflettere su che cosa significhi, secondo Sartori, la qualifica
            di partito antisistema. 
Sartori propone più di una
            definizione di opposizione e di partiti antisistema. La più chiara ed esplicita è: 
dicendo «antisistema» intendo che questa
                opposizione non cambierebbe – potendo – il governo, ma il sistema di
                    governo. Una opposizione antisistema appartiene a un altro sistema di
                credenze, a un sistema di credenze che non condivide i valori dell’ordinamento
                politico nel quale opera. I partiti antisistema rappresentano quindi una
                    controideologia che rifiuta l’ideologia prevalente; e per
                questo la loro esistenza indica un massimo di distanza ideologica [1982, 83, corsivo mio][1], 


intesa come distanza dagli altri
            partiti. Altrove [1976, 132-133], dopo avere espressamente indicato che sono da
            considerarsi antisistema i partiti comunisti e fascisti, «ma anche di altre varietà»,
            lasciando quindi aperta la possibilità di definire antisistema i partiti, ad esempio,
            secessionisti, ha precisato che le caratteristiche di rifiuto del sistema sono più
            diffuse presso la leadership e gli attivisti piuttosto che fra gli elettori e la base.
            Che il minimo comune denominatore è costituito dall’impatto
                delegittimante della propaganda antisistemica e, dunque, che «un partito
            può essere definito antisistema ogniqualvolta mini la legittimità
            del regime al quale si oppone» [ibidem,
            133].
        
Un partito antisistema non è
            necessariamente un partito rivoluzionario – e, certamente, il Pci non lo era più per
            niente già alla metà degli anni Sessanta, supponendo che lo fosse mai stato a partire
            dalla «svolta di Salerno», anche se aveva praticato la «doppia verità» per qualche tempo
            dopo, ma rimaneva «antisistema», cioè orientato a proporre un cambiamento del «sistema
            di governo». Un partito antisistema è un partito che fa opposizione non solo e non tanto
            sulle tematiche, ovvero sulle politiche pubbliche, ma sui principi stessi del sistema.
            Tuttavia, se un partito antisistema costituisce un’opposizione numericamente e
            politicamente cospicua può tentare di esercitare un impatto anche sulla produzione
            legislativa e sulle relative politiche pubbliche e può riuscirci. 
Definito, seguendo la teorizzazione
            di Easton [1965], il sistema come composto da: a) una comunità
            politica; b) regole, procedure e istituzioni (tecnicamente è questo
            il «regime»); e c) autorità politiche, che sono tali perché hanno
            ottenuto le cariche e il potere di governo, di rappresentanza e decisionale che ne
            consegue attraverso le regole, le procedure e le istituzioni del regime, appare
            possibile individuare come partiti antisistema tutti quelli che, in un modo o in un
            altro, rifiutano la comunità politica esistente, non riconoscono validità alle regole,
            alle procedure e alle istituzioni vigenti, sfidano la legittimità stessa delle autorità
            anche quando si sono costituite e hanno ottenuto le rispettive cariche seguendo le
            regole esistenti. Senza bisogno di aggiungere altro, appare evidente che, in linea di
            principio, non soltanto il concetto di partito antisistema coglieva allora realtà
            effettive, ma anche che mantiene una sua validità persino dopo il crollo del comunismo.
            Molti partiti di estrema destra [Ignazi 2003] e molti partiti secessionisti sono e
            continuano a essere partiti antisistema, riescono a influenzare, come, per fare un
            esempio, tutt’altro che unico ed esclusivo, il Front National di Le Pen in Francia, la
            natura e la direzione della competizione politica e tentano di delegittimare volta a
            volta le autorità, il regime, il sistema, in parte o in tutto. 
Di recente, Giovanni Capoccia [2002]
            ha intelligentemente suggerito che si possono riscontrare negli scritti di Sartori due
            tipi di «antisistemicità»: relazionale e ideologica. L’antisistemicità
                relazionale si compone di tre elementi: a)
            la distanza spaziale degli elettorati; b) il potenziale di
            coalizione dei partiti; c) la propaganda di tipo «scavalcamento»;
            mentre l’antisistemicità ideologica
            consiste nel rifiuto del tipo di democrazia esistente in quel tempo e in quel luogo. A
            sua volta e a suo tempo, per precisare e per operazionalizzare la qualifica di
            «antisistema», Sartori aveva suggerito di guardare alla stampa di partito e alla
            propaganda. Se «antisistema» è un partito che non ha, non vuole, non riesce ad avere
            potenziale di coalizione, allora per definirlo con maggiore precisione è anche utile
            fare ricorso ai sondaggi di opinione che contengano domande relative ai partiti
            considerati potenziali alleati e a quelli con i quali non soltanto non ci si vorrebbe
            alleare, ma per i quali non si voterebbe mai. Sono analisi e ricerche effettuate
            soltanto in maniera episodica e parziale, ma questa prospettiva suggerisce che il
            concetto di partito antisistema può ancora essere operazionalizzato con sufficiente
            precisione e che la sua utilità non è affatto venuta meno. Ed è qui che si innesta la
            previsione di Sartori sul futuro dei sistemi di partito di pluralismo polarizzato, che
            non è automaticamente il crollo, ma è, anzitutto, la loro impotenza operativa e, in
            definitiva, la possibilità di autodistruzione. 
«Il problema è di sapere se il
            sistema troverà il modo per sopravvivere abbastanza a lungo da assorbire questi partiti
            (antisistema) nell’ordine politico esistente» [ibidem, 140]. Oggi
            possiamo dire che, anche se ha funzionato come un «triciclo» [Sartori 1974], vale a dire
            a bassi tassi di rendimento, quantomeno il sistema partitico italiano è riuscito a
            escogitare le modalità necessarie alla sua sopravvivenza e al superamento del pluralismo
            polarizzato, essenzialmente grazie a due fattori. Il primo riguarda, in senso lato, il
            radicamento sociale e organizzativo del centro nei diversi sistemi politici. Nel bene e
            nel male, entrambi largamente esistenti, il centro dello schieramento partitico,
            rappresentato dalla Democrazia cristiana era più consistente, dal punto di vista
            elettorale, e più rappresentativo, dal punto di vista politico, di tutti gli altri
            partiti di centro nei pluralismi polarizzati identificati da Sartori, a eccezione della
            Democrazia cristiana cilena che, però, si spaccò ovvero, se si preferisce, in conformità
            con la teoria di Sartori, fu lacerata da spinte centrifughe che ne portarono i due terzi
            su posizioni di destra a sostegno del golpe militare e un terzo verso Unidad Popular di
            Allende. La debolezza del centro, rappresentato dal Mouvement républicain populaire
            nella Quarta Repubblica francese, aprì la strada alla crisi di
            regime a favore dei gollisti, partito antisistema, tuttavia
            capace di costruire rapidamente un nuovo regime democratico: la Quinta Repubblica, con
            regole, procedure, meccanismi e istituzioni del tutto nuove[2]. 
L’evoluzione non dirompente del
            pluralismo polarizzato italiano non significa, peraltro, in assenza di una verifica
            empirica che non è mai stata effettuata, che il sistema partitico italiano fosse già
            diventato all’inizio degli anni Ottanta, come ipotizzò Farneti [1983], facendo ricorso a
            una spiegazione non comparata, ma mirata esclusivamente sul caso italiano, un sistema di
            «pluralismo centripeto». Nella terminologia di Sartori, si dovrebbe, semmai, sostenere
            la trasformazione del pluralismo polarizzato in un sistema di pluralismo che, pur
            rimanendo estremo, riesce a diventare moderato. Oppure, sarebbe già stato possibile, nel
            periodo in cui scriveva Farneti, sottolineare l’aspetto consociativo della dinamica dei
            rapporti fra le élite politiche, la scelta messa in evidenza, in un quadro analitico da
            lui stesso definito «sartoriano», da Giuseppe Di Palma, di «sopravvivere senza
            governare» [1977]. Il secondo fattore che operò per il superamento del pluralismo
            polarizzato italiano è stato costituito, come sappiamo, dal crollo dell’Unione Sovietica
            e dalla conseguente trasformazione complessiva del Partito comunista italiano: nome,
            logo, politica delle alleanze, atteggiamento nei confronti del sistema, riduzione della
            distanza ideologica e poi anche, tempestivamente, dal cambiamento del Movimento sociale
            italiano in Alleanza nazionale. Entrambi i partiti antisistema sono stati costretti a
            ridefinirsi e riposizionarsi in maniera sostanziale. 
Quel che è avvenuto dopo il 1993 nel
            sistema partitico italiano deve, peraltro, necessariamente essere collegato anche agli
            effetti derivanti dal nuovo sistema elettorale, bollato da Sartori come Mattarellum
            (sulle cui magagne, da ultimo, cfr. Sartori [2002]) che, certamente, non è il migliore
            dei sistemi elettorali possibili, ma altrettanto certamente ha prodotto conseguenze, in
            qualche misura positive, sui partiti, sulle coalizioni, sui
            governi. La valutazione complessiva dei sistemi di pluralismo polarizzato ribadita da
            Sartori [1974, ora 1982, 226]: «Tendono all’immobilismo, sono caratterizzati da
            coalizioni scollate e inefficienti, sono fragilissimi se e quando arrivano delle crisi
            esogene o comunque esplosive», può, dunque, essere ancora oggi sostanzialmente
            condivisa. Non si deve dimenticare, infatti, che, in definitiva, nel 1992, il sistema
            partitico italiano, ancora di pluralismo polarizzato, sostanzialmente crollò e, a più di
            un decennio di distanza, la sua ristrutturazione continua ad apparire problematica.
            Semmai, chi si interroghi sul tipo di sistema partitico che abbiamo attualmente in
            Italia, ha il dovere di specificare se si tratti puramente e semplicemente di un
            pluralismo «depolarizzato», come quello indotto dai meccanismi elettorali e
            istituzionali della Quinta Repubblica francese, ovvero di un pluralismo «destrutturato»,
            che galleggia su partiti poco dotati di radicamento e poco consolidati, dunque, un
            pluralismo partitico non privo di problemi di rappresentanza e di rischi di governo, ma
            che, peraltro, apre anche opportunità agli imprenditori politici (è la posizione
            argomentata da Pappalardo [2002]) che tentino di costruire partiti nuovi e sappiano fare
            offerte originali all’elettorato. 

5. Formato,
            meccanica e gli altri sistemi di partito 



Il pluralismo polarizzato è soltanto
            uno, per quanto il più «originale», dei tipi di sistemi di partito individuati da
            Sartori. Si è meritato lo spazio qui assegnatogli comprensibilmente sia perché
            «conteneva/contiene» il caso italiano sia perché rappresenta un contributo di grande
            innovatività alla letteratura allora esistente sui sistemi di partito che si limitava a
            parlare di sistemi multipartitici malfunzionanti che davano vita a governi instabili.
            Già nel caso dei sistemi di pluralismo polarizzato, Sartori innovava molto
            significativamente rispetto a quanto era stato scritto fino ad allora suggerendo in
            maniera del tutto semplice e convincente che il solo criterio numerico, utilizzato
            sostanzialmente da quasi tutti gli autori (ad eccezione di Almond [1956], che vi aveva
            aggiunto il criterio della qualità della cultura politica), ma in particolare da
            Duverger, era inadeguato e spesso fuorviante. Non basta, secondo Sartori, il semplice
            criterio numerico, vale a dire contare i partiti: uno, due,
            molti/comunque più di due. Bisogna, invece, contare i partiti
            che contano. Per conseguire correttamente questo obiettivo, è indispensabile disporre di
            un criterio di rilevanza da aggiungere al criterio numerico. Il
            criterio numerico serve a delineare il formato del sistema
            partitico; il criterio di rilevanza individua la meccanica del
            sistema, ovvero dice come quel sistema partitico effettivamente funziona. In pratica,
            Sartori [1976, 121-124] suggerisce due criteri di rilevanza: il potenziale di coalizione
            e il potenziale di intimidazione. Sono, dunque, rilevanti sia tutti quei partiti che
            hanno concorso, concorrono, potranno concorrere a formare maggioranze di governo sia
            tutti quei partiti che, pur non facendo mai parte delle maggioranze di governo,
            influenzano la direzione della competizione politica e la produzione di politiche
            pubbliche. Anche se piccoli, dal punto di vista del numero di seggi parlamentari di cui
            dispongono, i partiti disponibili a entrare nelle coalizioni di governo e capaci di
            farlo contano e, pertanto, debbono essere contati. A maggior ragione, i partiti grandi
            contano per le loro dimensioni parlamentari, ma contano, anche qualora non vengano mai
            accettati nelle maggioranze di governo, se si trovano o si pongono in condizione, a
            prescindere dalle dimensioni, ma come conseguenza della loro collocazione strategica, di
            usare del loro potere di intimidazione ovvero, come scrive Sartori, prendendo a prestito
            un’espressione di Downs [1988], se sanno e vogliono fare ricorso a un potere di
            «ricatto». 
Avendo finora analizzato quella
            variante di sistemi multipartitici che si chiama pluralismo polarizzato, procederò a
            ritroso, prendendo in considerazione i sistemi multipartitici numericamente limitati,
            dal punto di vista del formato, e a funzionamento moderato, dal punto di vista della
            meccanica. Il più importante di questi sistemi è sicuramente stato il sistema partitico
            tedesco dal 1949 al 1990, spesso definito un sistema a due partiti e mezzo[3]. Senza nessun dubbio, i liberali tedeschi non gradirebbero la loro
            valutazione, incidentalmente del tutto soggettiva, come «mezzo» partito. Se, poi,
            teniamo conto che in quel periodo: a) i liberali hanno fatto parte
            di tutte le compagini di governo tranne che di quella della Grande
            coalizione Cdu/Csu-Spd dal 1966 al 1969; e che nella Repubblica
            federale tedesca b) la prima alternanza si è verificata proprio
            grazie alla decisione dei liberali di cambiare alleato consentendo alla Spd di governare
            per tredici anni, 1969-1982, dovrebbe essere evidente che la Fdp era un partito
            rilevante a pieno titolo, da contare come una intera unità e tale da consentire di
            caratterizzare il sistema partitico tedesco come, dal punto di vista del formato,
            «pluralismo limitato» e, dal punto di vista della meccanica, «pluralismo moderato».
            L’evoluzione successiva del sistema partitico tedesco ha confermato il suo essere
            numericamente, dal punto di vista del formato, un sistema di pluralismo limitato, cioè
            con non più di quattro partiti rilevanti, con gli ex comunisti del Pds oramai
            sostanzialmente fuori dal Bundestag, e, dal punto di vista della meccanica, di
            pluralismo moderato caratterizzato da una competizione divenuta chiaramente e nettamente
            bipolare. 
Per quanto Alan Ware [1996, 163]
            cerchi di pervenire a una classificazione dei partiti non su semplice base numerica, ma
            con riferimento alla loro rilevanza, neppure lui fa a meno della casella «sistema di due
            partiti e mezzo» nella quale finiscono malamente e confusamente collocati i sistemi
            partitici di Australia, Austria, Canada, Germania e Irlanda che hanno davvero poco di
            significativo in comune. Incidentalmente, è anche poco originale poiché il dubbio merito
            di avere introdotto l’idea del «sistema di due partiti e mezzo» spetta, semmai, a
            Blondel [1968] che, a suo tempo, vi classificò la Germania Occidentale, il Lussemburgo,
            il Canada, il Belgio e l’Irlanda. Seguendo i criteri di Sartori, due di quei sistemi,
            pur avendo tre partiti o più rappresentati in parlamento, hanno una meccanica
            bipartitica: Australia e Canada; gli altri sono sistemi di pluralismo limitato e
            moderato. Per quel che riguarda l’Austria contemporanea, la sequenza delle coalizioni di
            governo è stata molto variegata: un lungo periodo di Grande coalizione (1945-1966) e poi
            un governo monopartitico dei democristiani (1966-1970), poi ancora un lungo periodo di
            governo monocolore socialdemocratico (1970-1983) seguito da un governo di coalizione
            Spö-Fpö (1983-1987), infine, governi di coalizione Spö-Övp fino al 1998 [Müller 2000].
            Da quella data, i liberali di Haider fanno parte del governo con i popolari e contano,
            quindi, in maniera significativa, anzi decisiva: senza di loro, i popolari non avrebbero
            i numeri per formare un governo. Vale per la Fpö di Haider e per
            il sistema partitico austriaco, dalla meccanica peraltro alquanto più mossa di quella
            della Germania fino al 1998, una valutazione molto simile a quella formulata per la
            Germania. In Austria, è all’opera un sistema di pluralismo limitato e moderato, anche se
            i liberali di Haider non sono davvero moderati, ma, numericamente indispensabili,
            vengono «ingabbiati» nella coalizione con i popolari. Che i liberali austriaci non
            fossero al governo nel 1996, peraltro, essendovi già stati per quattro anni, e che,
            quindi, Ware potesse permettersi allora di parlare dell’Austria, comunque erroneamente,
            come di un sistema a due partiti e mezzo, è, semmai un’aggravante: la sua
            classificazione risulta evidentemente priva di potere predittivo[4]. Per l’Irlanda, infine, si può parlare di partito predominante per una fase
            e poi di governi di coalizione, tutti, comunque, nell’ambito più ampio dei sistemi a
            pluralismo limitato e moderato [Mitchell 2000]. 
Per quel che riguarda Australia e
            Canada, a prescindere dal numero dei partiti, rispettivamente tre partiti nel primo
            paese, con Partito liberale e Partito nazionale organicamente alleati e alternativi ai
            laburisti; e cinque partiti nel secondo, con i liberali in grado di governare da soli
            per la terza volta consecutiva, anche se il sistema partitico canadese appare entrato in
            una tormentata fase di transizione, con partiti a fortissimo radicamento regionale tale
            che neppure il sistema maggioritario plurality può riuscire a
            mantenerlo nell’alveo del bipartitismo, i loro due sistemi partitici costituiscono, dal
            punto di vista della meccanica, importanti esempi di bipartitismo,
            e nient’affatto di multipartitismo, secondo la classificazione suggerita da uno studioso
            pure intelligente come Harry Eckstein [1968, 440], ma che non poteva fare affidamento su
            efficaci regole di contabilità. Per chiarire in maniera definitiva questo punto, occorre
            rifarsi alle caratteristiche che, secondo Sartori [1982, 76][5], deve avere un sistema per essere definito
            bipartitico.
        
Dunque, le condizioni che dispongono
            che un sistema funzioni secondo le regole del bipartitismo sono le
            seguenti: a) due partiti sono in posizione di competere per la
            maggioranza assoluta dei seggi; b) almeno uno dei due partiti
            riesce a conquistare una maggioranza sufficiente; c) tale partito è
            disposto a governare da solo (e, aggiungo, lo fa); d) la rotazione
            al potere rimane un’aspettativa credibile. 
Dalla definizione di Sartori, che,
            in tutta evidenza, consente di scartare definitivamente il «bipartitismo imperfetto» dal
            novero dei sistemi bipartitici[6], conseguono diverse considerazioni utili. Primo, se i due partiti esistenti
            non entrano in competizione, ma si alleano al governo, la meccanica del sistema
            partitico è di tipo Grande coalizione; secondo, se uno dei due partiti conquista
            ripetutamente e ininterrottamente la maggioranza assoluta di seggi e governa da solo,
            abbiamo un sistema a partito predominante; terzo, il bipartitismo
            si ha precisamente quando nella competizione elettorale, ma in special modo in sede
            parlamentare, si confrontano specificamente due partiti, non due
            coalizioni, altrimenti si tratterebbe più correttamente di
                bipolarismo. Ed è un sistema bipolare, sicuramente non
            bipartitico (ma neppure per sogno a «tendenza bipartitica») quello che, non ancora
            consolidato, ma certamente imperfetto e probabilmente perfezionabile, operando sul
            sistema elettorale e sulle regole parlamentari, troviamo nel sistema politico italiano
            nel decennio trascorso dalla riforma elettorale del 1993. 
Anche i sistemi bipartitici sono
            inevitabilmente esposti all’eventualità ovvero, a seconda delle preferenze, al rischio
            della trasformazione in sistemi multipartitici, essenzialmente di pluralismo limitato
            ovvero a partito predominante – in questo secondo caso a condizione che il divario di
            voti e di seggi fra il partito che vince e il secondo piazzato cresca, diventando e
            rimanendo abbastanza consistente e duraturo. Al proposito, il rischio, se, per
            l’appunto, di rischio si tratta, è stato corso dal bipartitismo inglese con i
            conservatori che vinsero quattro elezioni consecutive e
            governarono dal 1979 al 1997 e, per il momento in misura minore, con i laburisti che, se
            dovessero conseguire una terza vittoria elettorale nel 2006, giungerebbero (nel 2011) al
            compimento del loro terzo mandato dopo avere governato per quattordini anni. È
            interessante che, pur non ritenendo che l’alternanza al governo sia una caratteristica
            essenziale della democrazia, Sartori mette in rilievo che, affinché si abbia e si
            mantenga un sistema bipartitico, appare necessario quantomeno che la rotazione al potere
            rimanga «un’aspettativa credibile» in quanto è possibile «considerare il sistema a
            partito predominante come una variante del bipartitismo in cui non si verifica
                de facto avvicendamento al potere per un notevole lasso di
            tempo» [1982, 69]. Contrariamente a quello che alcuni dei suoi critici hanno sostenuto,
            non c’è contraddizione: «l’alternanza al potere riguarda i meccanismi di ottimizzazione,
            di maggiore e migliore funzionalità, delle democrazie» [ibidem,
            216]. Cosicché, un sistema rimane bipartitico fin quando gli elettori credono, e i
            governanti temono, che la rotazione al potere sia comunque sempre possibile e
            praticabile, ma con quello stesso sistema bipartitico e in assenza di un effettivo esito
            di rotazione, la democrazia non funzionerà al suo meglio. Naturalmente, è anche vero che
            un’alternanza troppo frequente fra partiti troppo distanti produce conseguenze
            controproducenti di «fa e disfa» per quel che riguarda le politiche pubbliche.
            Purtroppo, non mi è possibile in questa sede seguire questa specifica linea di
            argomentazione. Mi limiterò a sottolineare che quanto di buono e quanto di cattivo si
            trova nell’avvicendamento al governo di partiti diversi deve essere lasciato
            all’accertamento empirico nutrito di adeguati criteri valutativi riferibili tanto agli
            esiti dell’alternanza quanto alle conseguenze dell’assenza di alternanza[7]. 

6. Come
            contare i partiti 



I criteri di contabilità di Sartori
            sono stati variamente criticati, in particolare da coloro che li ritengono troppo
            «soggettivi» e troppo «soft», vale a dire, da un lato, affidati
            in maniera eccessiva alla valutazione personale dello studioso e, dall’altro, non
            rigorosi, non duri, non inchiodati a solidi punteggi aritmetici presumibilmente neutri.
            Tuttavia, i criteri alternativi finora proposti a quello elaborato e utilizzato da
            Sartori non appaiono particolarmente convincenti e, spesso, sembrano venire utilizzati
            soltanto per la pigrizia degli studiosi[8]. Per quanto usata abbastanza frequentemente, la misurazione del «numero
            effettivo» di partiti ovvero, del numero dei partiti che contano, proposta da Laakso e
            Taagepera [1979], non mi sembra né particolarmente utile né sufficientemente
            convincente. Di certo, non serve né a definire in maniera adeguata il formato di un
            sistema partitico né a spiegarne la meccanica. È curioso che, fra l’altro, gli autori
            non si confrontino con e non mettano neppure in discussione, come pure vorrebbe una
            buona consuetudine scientifica, i criteri proposti e utilizzati da Sartori. Anzi, dal
            momento che non lo citano, non abbiamo nessuna prova concreta che ne conoscano il libro
            (e neppure l’articolo classico sulla tipologia dei sistemi di partito). 
Fondamentalmente, la loro
            misurazione si basa sulla dimensione (elettorale e parlamentare) dei partiti e, nel
            migliore dei casi, può consentire di valutare la frammentazione del sistema partitico.
            Non dice nulla né sulla interazione dei partiti, quindi su quello che fa «sistema», né
            sulle modalità/possibilità di formazione delle maggioranze governative. Conduce a esiti
            paradossali che confondono le idee, ma, in special modo, la comprensione della dinamica
            dei sistemi. Se, dal punto di vista del numero effettivo di partiti, si sostiene che la
            Gran Bretagna con i suoi partiti conservatore, laburista e liberale è assimilabile alla
            Germania, del periodo nel quale i partiti rappresentati nel Bundestag erano soltanto i
            democristiani, i socialdemocratici e i liberali, e quindi entrambi i sistemi avevano
            all’incirca da un minimo di 2,3 (Gran Bretagna) e 2,8 (Germania) a un massimo di 3,1
            (Gran Bretagna) partiti effettivi, allora riesce sostanzialmente impossibile dedurne
            alcunché di significativo per quel che riguarda la meccanica,
            che è regolarmente stata molto diversa, dei due sistemi. 
Incidentalmente, secondo Laakso e
            Taagepera, il numero effettivo di partiti in Italia nel 1976 era 3,5 (poco più della
            Gran Bretagna!), cifra che non lascerebbe affatto indovinare l’esistenza di un sistema
            multipartitico estremo che, di lì a poco, avrebbe dato vita, non a caso, al lungo
            decennio di governi di pentapartito, presumibilmente, quindi, a un numero effettivo di
            partiti pari almeno a cinque. 
Infine, non mi pare neppure che il
            procedimento usato dai due autori consenta di dare una risposta all’interrogativo che ha
            motivato la loro analisi: «Un alto numero di partiti è destinato a destabilizzare un
            sistema politico (come, secondo loro, sostiene Duverger [1951]) oppure no (come, sempre
            secondo loro, sostengono Lijphart [1968] e Nilson [1974])?». Infatti, i punteggi più
            elevati, tra il 5 e il 7 si riscontrano per, in ordine crescente, la Danimarca, la
            Finlandia e l’Olanda, che non erano affatto le tre democrazie europee maggiormente
            considerate alla metà degli anni Settanta alle soglie della «destabilizzazione», che,
            infatti, non si verificò, del rispettivo sistema politico[9]. Naturalmente, chi avesse letto Sartori suggerirebbe che per rispondere in
            maniera fondata e convincente all’interrogativo di ricerca concernente la stabilità del
            sistema politico, bisognerebbe possedere dei criteri non esclusivamente numerici, ma
            relativi specificamente alla «effettiva» rilevanza di ciascun
            partito (conta/non conta e a quali condizioni può e deve essere contato?) e alla sua
            qualità (un partito è antisistema oppure non lo è?). È probabile che, anche per questo
            insieme di ragioni, che riguardano la povertà e le intrinseche limitazioni del loro
            unico criterio di misurazione, né Lakso né Taagepera abbiano proseguito le loro ricerche
            in materia di partiti politici. Non c’era abbastanza filo per tessere una buona tela
            teorica. 
Dal canto suo, Peter Mair [1997]
            presta maggiore attenzione alla tipologia di Sartori, ma concentrandosi in particolare
            sulla struttura della competizione politica si limita a distinguere fra:
                a) i modelli di alternanza al governo: totale, parziale,
            assente; b) la stabilità e la coerenza
            delle alternative di governo e la loro eventuale innovazione; c)
            l’apertura dell’accesso al governo: a tutti i partiti, a quanti, a quali
                [ibidem, 207]. Sono tutti interrogativi di ricerca certamente
            legittimi e anche interessanti. Tuttavia, gli esempi che Mair formula occasionalmente
            sembrano poco appropriati, come il Messico, secondo Sartori (che, lo ricordo, scrive nel
            [1976]) un caso di sistema partitico egemonico pragmatico, quindi non-competitivo, che
            viene collocato da Mair, con riferimento alla sola assenza di alternanza, sullo stesso
            piano dell’Italia [ibidem, 208-209], oppure della presunta, non
            meglio precisata, «sperimentazione» effettuata dai democristiani con nuove alleanze di
            governo in Italia [ibidem, 209]. Incidentalmente, nelle elezioni
            presidenziali del 2000, il Partido revolucionario institucional (Pri), essenziale fulcro
            del sistema a partito egemonico pragmatico del Messico, ha perso la più importante
            carica politica cosicché è possibile congetturare che con quella svolta il sistema
            partitico messicano si è mosso in direzione di un pluralismo limitato (tre partiti
            rilevanti) e moderato (con competizione centripeta)[10]. Alquanto sorprendente, decisamente azzardato e subito smentito dalle
            elezioni del 1997, infine, è risultato l’inserimento, effettuato da Mair, della Gran
            Bretagna fra i sistemi di partito che adempirebbero alle condizioni formulate da Sartori
            per la qualifica di sistemi a partito predominante [ibidem, 204].
            Infatti, i conservatori al governo dal 1979, dopo avere vinto quattro elezioni
            consecutive, hanno perso le elezioni e la maggioranza assoluta di seggi a favore dei
            laburisti proprio nel 1997. 
In definitiva, esattamente tenendo
            conto dei commenti di alcuni studiosi dei partiti (la casistica potrebbe essere
            accresciuta, ma senza particolari profitti conoscitivi), mi sembra di poter concludere
            sul punto che non è stata finora elaborata nessuna classificazione alternativa dei
            sistemi di partito neppure lontanamente preferibile a quella di Sartori, vale a dire in
            grado di collegare il numero dei partiti con la loro rilevanza (elettorale,
            parlamentare, governativa e, in senso lato, politica) e quindi di rendere conto sia del
            formato sia della meccanica dei sistemi di partito. Naturalmente, nel tempo trascorso
            potrebbero essere cambiate alcune delle condizioni ritenute
            significative da Sartori affinché alcuni dei suoi tipi di
            sistemi di partito sussistano, ma, come vedremo, è possibile fare affidamento sulla
            teorizzazione di Sartori anche per capire l’eventuale trasformazione dei sistemi di
            partito. Comunque, non esiste alcuna ragione per la quale una buona classificazione non
            dovrebbe essere in grado di rendere conto anche di tipi storici, esistiti e poi
            scomparsi, di sistemi di partito. Anzi, dovendo scegliere, una classificazione appare
            preferibile rispetto alle altre anche perché rende conto di quanto è avvenuto nel
            passato, perché è, per così dire, non soltanto «prospettiva», ma «retrospettiva». Della
            prospettiva/ità vedremo in seguito. 

7. Quando
            conta un solo partito 



I sistemi politici nei quali conta
            un solo partito non sono affatto spariti, nonostante le ondate di democratizzazione,
            dalla faccia della terra. Procedendo nell’analisi della classificazione dei sistemi di
            partito incontriamo opportunamente i sistemi monopartitici, a partito unico, che Sartori
            definisce «sistemi di partito-stato». A rigore, i sistemi a partito davvero unico, cioè
            quelli nei quali esiste un solo partito e di conseguenza, inevitabilmente, manca, come
            ha opportunamente sottolineato Eckstein [1968, 439], quella caratteristica che parrebbe
            essere costitutiva dei sistemi di partito, cioè l’interazione, sotto forma di
            competizione/collaborazione, fra più unità partitiche, non dovrebbero essere considerati «sistemi»[11]. Sartori condivide questa posizione, ma ritiene che è il partito-stato che
            costituisce concretamente l’unità sistemica. Tuttavia, anche i partiti-stato, in quanto
            unità sistemiche, adempiono a compiti essenziali che esclusivamente i partiti possono
            svolgere. Più precisamente, persino il partito unico può essere un canale di espressione
            che orienta/trasmette le preferenze del popolo verso le autorità e può, eventualmente,
            agire come strumento di repressione. In secondo luogo, il partito unico incanala e
            organizza la società, in un certo senso la «incatena».
        
«È soltanto con l’irreggimentazione
            obbligatoria e l’indottrinamento monopolistico che, di fatto, il partito-stato unico
            succede al pluralismo partitico e può avere successo dove un sistema politico
            pluralistico fallisce» [1976, 42]. È interessante notare che anche nel caso dei
            partiti-stato, Sartori cerca e trova la spiegazione della loro comparsa e della loro
            esistenza nella politica. Con riferimento ai numerosi casi dell’Africa, nelle parole di
            Sartori [ibidem, 248-254] un labirinto per lo più rubricabile sotto
            l’etichetta di «atomizzazione partitica», quando sorgeva un partito unico, alcuni
            studiosi, ma soprattutto i leader di quei partiti spiegavano il fenomeno e lo
            giustificavano, lo «razionalizzavano», asserendo che se i partiti rappresentano le
            classi sociali non essendoci classi in Africa un unico partito poteva essere sufficiente
            a rappresentare società omogenee. Oppure, se i partiti rappresentano i conflitti di
            vario tipo, ad esempio, quello distributivo, poiché le società africane erano (molto
            presumibilmente e altrettanto ingannevolmente) solidali e coese, prive di conflitti, non
            appariva necessario che ci fosse più di un partito. 
Naturalmente, sappiamo benissimo
            adesso, ma ben si sapeva anche nelle fasi immediatamente successive all’indipendenza
            che, comunque, le diversità etniche avrebbero potuto dare vita a sistemi multipartitici.
            Semmai, il partito unico era giustificabile come prodotto della necessità di imporre
            ordine politico [Zolberg 1966] e, come avrebbe scritto Huntington [1970], rappresentava
            quel minimo di istituzionalizzazione possibile imposta dai settori più moderni sul resto
            di una società disordinatamente mobilitata. Quello che importa fermare è che per la
            nascita e per la persistenza dei partiti unici è possibile formulare una convincente
            spiegazione tutta politica senza bisogno di ricorrere a riduzionismi sociologici ovvero
            a scorciatoie ideologiche. Naturalmente, non essendo il partito unico esposto, se non
            saltuariamente e comunque sempre mantenendone il controllo, a verifiche elettorali, la
            sua dinamica dipende da altri fattori e la sua trasformazione discenderà da sviluppi che
            attengono al sistema politico nel suo complesso. 
Rimanendo nell’ambito dei sistemi
            dove conta un solo partito, Sartori ha proposto una distinzione molto efficace fra i
            sistemi nei quali c’è esclusivamente un partito, sistemi, appunto e precisamente, a
            partito unico, a sua volta distinto in totalitario e
            autoritario, e sistemi nei quali possono esserci anche altri partiti che non contano
            quasi nulla poiché non esercitano nessun potere né sulla formazione dei governi né sulla
            produzione di politiche pubbliche: sistemi a partito egemonico, a loro volta suddivisi
            in egemonici «ideologici» ed egemonici «pragmatici». L’elemento che distingue i sistemi
            a partito egemonico dai sistemi a partito unico è che nei primi è consentita la
            sopravvivenza di altri partiti, piccoli ma, dal punto di vista politico, sostanzialmente
            poco rilevanti. Tuttavia, dopo quello che è successo in Polonia [Sartori 1976, 230-231],
            un caso di sistema di partito egemonico ideologico, e in Messico
                [ibidem, 232-235], un caso di sistema di partito egemonico
            pragmatico, possiamo sostenere che, a ogni buon conto, la sopravvivenza/presenza di
            altri partiti, apparentemente poco rilevanti, facilita la transizione, per quanto
            attraverso una necessaria rottura, a un sistema politico/partitico caratterizzato da
            competizione politica di tipo democratico. Al contrario, i sistemi a partito unico
            monopolistico sono destinati al crollo ogniqualvolta si apra una transizione
            politico-istituzionale, come hanno dimostrato tutti i partiti unici comunisti
            nell’Europa centrorientale [Kitschelt et al. 1999]. 
Quello che intendo suggerire con
            questa considerazione provvisoriamente conclusiva è che nella tipologia dei sistemi di
            partito formulata da Sartori è possibile individuare anche le regole che consentono la
            trasformazione di uno specifico sistema di partiti in un altro, diverso sistema di
            partiti. Per saperne di più è imperativo approfondire l’argomento che, ancora una volta,
            nonostante la sua evidentissima importanza, anche operativa, ha ricevuto negli ultimi
            trent’anni un’attenzione davvero limitatissima, spiegabile, probabilmente, con la
            difficoltà del compito – ma anche con l’inadeguatezza teorica degli epigoni. 

8. Le
            modalità della trasformazione dei sistemi di partito 



In generale, in conformità con la
            sua comprovata preferenza per la spiegazione della politica con la politica, secondo
            Sartori, tutti i sistemi di partito possono cambiare quando intervengono cambiamenti
            nella sfera politica ovvero quando cambiano le regole, i meccanismi, le istituzioni e,
            in special modo, quando viene attuata una riforma del sistema
            elettorale. Ed è, per l’appunto, giunto il momento di approfondire questa tematica
            ovvero le modalità di trasformazione dei sistemi di partito. È una tematica tanto
            complessa quanto importante e fondamentalmente trascurata che Sartori affronta in modo
            originale e rigoroso in quello che è il capitolo più denso, il nono, per raffinatezza
            metodologica e per contenuto sostanziale. Il problema dell’importanza di individuare le
            modalità di cambiamento dei sistemi di partito non era sfuggito a Duverger che, però, si
            era limitato a rilevare l’esistenza di quattro tipi di evoluzione, rispettivamente:
            alternanza, divisione stabile, predominio, sinistrismo [1951; trad. it. 1961, 355][12]. Secondo lo studioso francese, la variabile indipendente di ciascun tipo di
            evoluzione è rappresentata dalla distribuzione delle percentuali di voto. Anche se,
            naturalmente, le mutate distribuzioni possono produrre nel corso del tempo mutamenti nel
            sistema dei partiti, in effetti, quello che Duverger segnala sono in maniera concreta i
            cambiamenti nella forza specifica dei singoli partiti ovvero di più partiti piuttosto
            che del sistema dei partiti nel suo insieme. Infine, secondo Duverger, alcuni di questi
            cambiamenti sono il prodotto di una, non meglio precisata, «evoluzione normale»; altri
            di «mutamenti bruschi», presumibilmente collegati a riforme dei meccanismi elettorali e
            istituzionali. Anche con riferimento a queste variabili opportuni approfondimenti
            sarebbero (risultati) utili. 
Sartori [1976, 275] preferisce
            prendere le mosse da una distinzione fra quei mutamenti che possono essere attribuiti ai
            principi operativi e alle regole del gioco insite nel sistema e quei mutamenti che,
            invece, dipendono da rotture di quei principi e da nuove regole. Sartori traccia una
            linea distintiva precisa e, in un certo senso, invalicabile fra i
            sistemi di partito non-competitivi e i sistemi di partito competitivi. I primi non hanno
            nessuna possibilità di cambiare senza una rottura del sistema; mentre i secondi possono
            cambiare, come suggerito sopra, con riferimento ai principi operativi e alle regole del
            gioco. Ancor più precisamente, la rottura avviene in entrambe
            le direzioni: sia nel passaggio da sistemi non-competitivi a
            sistemi competitivi sia viceversa. Sartori illustra queste dinamiche effettuando una
            comparazione fra la Turchia e il Messico per mettere in rilievo come, in Turchia, una
            volta iniziato l’esperimento democratico, negli anni Venti con Atatürk, fosse e sia
            rimasta sempre possibile la comparsa di un sistema multipartitico competitivo; mentre in
            Messico (si ricordi nuovamente che Sartori scriveva a metà degli anni Settanta), il
            sistema a partito egemonico pragmatico non poteva essere «superato» e trasformato senza
            una rottura che, dopo una serie di competizioni elettorali relativamente libere, ovvero
            semilibere, potrebbe essersi per l’appunto prodotta in occasione delle elezioni
            presidenziali del 2000 quando il partito egemonico pragmatico, il Pri, ha perso per la
            prima volta la presidenza della Repubblica a favore del Partido de acción nacional. 
Pertanto, il sistema partitico
            messicano potrebbe avere iniziato la sua transizione da sistema a partito egemonico
            pragmatico a sistema multipartitico limitato e moderato. Continuo a usare il verbo al
            condizionale poiché il percorso in senso contrario rimane ancora una possibilità.
            Incidentalmente, noterò qui la grande occasione persa dai curatori dell’analisi
            comparata Turchia-Giappone che hanno relegato a un ruolo marginale i partiti e i sistemi
            di partito, pure di straordinaria importanza nella modernizzazione politica dei due
            paesi [Ward e Rustow 1964]. Insomma, dai sistemi unipolari non possono facilmente,
            ovvero senza rotture, scaturire sistemi a competizione bipolare e multipolare. Sistemi a
            competizione bipolare sono meno esposti, addirittura quasi per niente, al rischio della
            polarizzazione, mentre i sistemi a competizione multipolare corrono fino in fondo questo
            rischio poiché la competizione multipolare è suscettibile di rafforzare e aggravare la
            polarizzazione [Sartori 1976, 292]. Infine, Sartori aggiunge che il potere predittivo
            del suo schema analitico sarebbe molto maggiore e più accurato se vi si incorporassero
            tre variabili intervenienti: a) il sistema elettorale;
                b) la struttura costituzionale; c) il
            grado di autonomia internazionale [ibidem, 291]. 
Tralasciando un’approfondita
            esplorazione dell’incidenza di queste variabili, è comunque possibile estrarre dalle
            considerazioni di Sartori diverse modalità di trasformazione dei sistemi di partiti,
            alcune delle quali trovano riscontro empirico nella dinamica concreta di più di un
            sistema di partito. Abbiamo già visto che i sistemi a partito
            egemonico pragmatico hanno la concreta possibilità di diventare sistemi multipartitici
            competitivi. Per quel che riguarda i sistemi di partito competitivi, il tipo più
            instabile di loro è rappresentato dai sistemi bipartitici. Già in partenza, il criterio
            numerico mette in rilievo come molto spesso esistano più di due partiti. Il semplice
            mutamento di alcune regole elettorali, in direzione di qualche meccanismo proporzionale,
            spinge il sistema bipartitico verso un esito di pluralismo, più probabilmente moderato,
            ma potenzialmente, a determinate condizioni, anche estremo. Un sistema bipartitico
            potrebbe anche, come sottolineato da alcuni studiosi, muoversi in direzione di un
            sistema a partito predominante, come, erroneamente, previsto per il sistema inglese, e
            comunque ancora paventato. In questo senso, verso un sistema a partito predominante,
            potrebbe stare cambiando il sistema partitico canadese poiché il sistema maggioritario
                plurality sovrarappresenta alcuni partiti regionali, ma
            favorisce anche la prosecuzione dei governi guidati dal solo Partito liberale. Tuttavia,
            rimane aperta anche l’evoluzione verso un sistema di pluralismo limitato e moderato. 
Dal canto suo, un sistema a partito
            predominante, senza l’aiuto di una riforma elettorale in senso maggioritario,
            difficilmente si trasformerebbe in un sistema bipartitico. Può, invece, come è avvenuto,
            ad esempio, in India, diventare un sistema di pluralismo, anche estremo, ma con
            direzione centripeta della competizione. Infine, i sistemi di pluralismo, sia moderato
            sia polarizzato, possono cambiare in un senso e nell’altro. Fermo restando che i partiti
            antisistema di tipo comunista non sembrano più in grado di acquisire una dimensione tale
            da consentirne l’esercizio efficace di potere di intimidazione/ricatto sui governi, non
            tutti i partiti antisistema sono venuti meno, a cominciare da quelli dell’estrema destra
            e a continuare con i partiti secessionisti. Dunque, un esito di pluralismo polarizzato,
            per quanto dimezzato, è ancora concepibile con riferimento a entrambi i tipi di partiti
            nelle loro più varie configurazioni. La figura 2.1 presenta in forma elementare le
            possibili trasformazioni che ho discusso in questo paragrafo. 
Fra i rari studiosi, poiché pochi
            hanno avuto l’audacia intellettuale di affrontare una tematica di respiro comparato
            tanto ampio ed esigente, che si sono occupati di partiti e di sistemi di partito dopo
            Sartori, coloro che hanno espresso critiche le hanno
            prevalentemente motivate, come ho indicato in precedenza, con riferimento alla
            spiegazione di tipo soft, se si preferisce, qualitativa, formulata
            da Sartori e con la richiesta di una spiegazione hard, ovvero
            fondata sulla misurazione e sulla quantificazione. La risposta preventiva di Sartori è
            stata ampia e argomentata. In estrema sintesi, Sartori ha sostenuto, e credo mantenga
            tuttora, a ragion veduta, questa posizione, che, in assenza di una limpida
            classificazione e di un’accurata tipologia dei partiti, qualsiasi quantificazione
            risulterà improduttiva, se non addirittura controproducente. Non è possibile misurare se
            prima non si sono accuratamente classificati i fenomeni cosicché una quantificazione
            scriteriata e prematura conduce a esiti fuorvianti oppure semplicemente sbagliati. Una
            quantificazione che si affida a una sorta di deriva numerica spontanea non riuscirà mai
            ad acquisire nessun potere esplicativo né, di conseguenza, predittivo. Anche alla luce
            di quanto ho scritto sopra, in particolare, ma non soltanto, con riferimento ai sistemi
            a due partiti e mezzo e alla classificazione del sistema partitico italiano come
            bipartitismo imperfetto, appare opportuno rilevare che tanto chi classifica male, perché
            ha preparato cattivi criteri, quanto chi non classifica affatto, perché pensa di fare
            affidamento sui soli numeri, non può permettersi nessuna misurazione che abbia senso.
            Concludo con le parole di Sartori [1976, 319]: «Le parole da sole
            battono i numeri. Le parole con i numeri battono le parole da sole.
            E i numeri fanno senso, o molto più senso, all’interno di una
            teoria verbale».
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FIG. 2.1. Alcune direttrici
                    di trasformazione dei sistemi di partito.



9. Partiti e
            scienza politica applicata 



Mi avvio alla conclusione
            sottolineando che è proprio analizzando le trasformazioni dei sistemi di partito che si
            innesta il secondo importante filone analitico seguito da Sartori, anche in questo caso
            in polemica aperta ed esplicita con Duverger, vale a dire l’incidenza dei sistemi
            elettorali sui partiti e sui sistemi di partito (è un tema ampiamente frequentato sul
            quale cfr., in special modo, Fisichella [1982] e Baldini e Pappalardo [2004, cap. 6]).
            Lo tralascio, rimandando ai molti scritti di Sartori in materia e più precisamente al
            volume Ingegneria costituzionale comparata [2004, Parte Prima]. In
            sostanza, mi interessa fermare due punti di notevole importanza relativi alla concezione
            di Sartori. Il primo è che, in special modo, ma nient’affatto esclusivamente, con
            riferimento all’influenza dei sistemi elettorali sui partiti e sui sistemi di partito,
            Sartori esplicita la sua concezione della scienza politica come scienza applicata.
            Sartori afferma e dimostra che le buone teorie probabilistiche consentono di procedere a
            interventi operativi che perseguano obiettivi dichiarati. Di contro, in assenza, non
            soltanto di teorie probabilistiche, ma di conoscenze generalizzabili, qualsiasi riforma
            rischia di esplodere (di backfire ovvero di retroagire), e questo è
            per l’appunto il caso del Mattarellum. Il secondo punto è che Sartori offre i principi
            di una interpretazione tutta politologica della formazione dei sistemi di partito,
            alquanto diversa da quella di Rokkan, che li collega anzitutto alle fratture sociali e
            alle modalità di espansione del suffragio e soltanto marginalmente agli effetti dei
            sistemi elettorali e alle capacità autonome dei partiti di insediarsi e radicarsi (un
            cenno rivelatore, sottilmente critico, si trova in Sartori [1976, 291]). Naturalmente,
            l’interpretazione di Sartori serve sia a spiegare che cosa è avvenuto nei sistemi
            politici occidentali sia a formulare previsioni su quanto può avvenire nei sistemi
            politici non occidentali. Il saggio di riferimento cruciale in materia,
                Political Development and Political Engineering [1968b], venne
            pubblicato quando l’analisi dello sviluppo politico era in pieno rigoglio, ma in alcuni
            dei suoi cultori più avvertiti già serpeggiavano non pochi dubbi sull’eccessivo
            ottimismo unilineare e deterministico con il quale sembrava darsi per scontato che, una
            volta iniziato, lo sviluppo politico avrebbe inevitabilmente proceduto fino alla
            formazione di regimi democratici moderatamente stabili ed
            efficienti. In questo, come in altri casi, Sartori intende programmaticamente [1969a]
            «spiegare la politica con la politica», ma anche prospettare come si possa intervenire
            con strumenti specificamente politici sulla strutturazione dei sistemi partitici. Lo fa
            in maniera parsimoniosa, ovvero con l’uso di poche variabili, ed elegante, ovvero senza
            inutili orpelli, mettendo in stretto collegamento sistema elettorale e sistema
            partitico. Riproduco qui, perché mi pare particolarmente suggestivo, lo schema formulato
            da Sartori [1982, 118] limitandomi a introdurvi opportuni riferimenti a sistemi
            partitici specifici (tab. 2.1). 
Quello che importa sottolineare è
            che determinati sistemi elettorali hanno effetti non soltanto sui singoli partiti, ma
            anche sui sistemi di partito. Pertanto, in chiave di polity
                building, ovvero di costruzione del sistema politico, che dipende in
            larghissima misura dal tipo di sistema di partito che emerge e si consolida, dovremmo
            avere imparato come procedere. Per quel che ci riguarda, con non molto senno di poi,
            possiamo sostenere che l’applicazione di un sistema elettorale non abbastanza forte,
            come il Mattarellum, su un sistema partitico relativamente debole, come era quello
            italiano nel 1994, colto in un processo complesso e differenziato di destrutturazione e
            riconsolidamento, non sarebbe stato in grado di produrre automaticamente effetti
            significativi e duraturi. Anzi, ci sono buone ragioni per ritenere che questi effetti,
            anche alla luce di mutamenti nelle aggregazioni partitiche, che continuano,
            peraltro, in maniera non lineare, ma confusa, non si sono
            ancora tradotti in assetti dotati di presumibile stabilità e che il sistema elettorale
            non è in grado di contribuirvi in maniera decisiva. Dunque, ha ragione Sartori a
            insistere nel richiedere una riforma preliminare del Mattarellum affinché si consegua
            qualsiasi auspicabile ristrutturazione del sistema partitico e, di conseguenza, del
            sistema di governo, ma questo, che non è un altro discorso,
            porterebbe in una direzione che necessita di molti approfondimenti (mi limito, pertanto,
            a rimandare a Sartori [2003] e a Pasquino [2003]). Il punto da fermare è, comunque,
            molto importante: l’interazione fra ingegneria elettorale e strutturazione dei sistemi
            di partito è decisiva per comprendere quali sistemi di partito possano emergere e
            consolidarsi e in che modo. 
TAB. 2.1.
                Effetti combinati dei sistemi elettorali e partitici
	sISTEMA
                             PARTITICO 	 	SISTEMA
                                ELETTORALE 
	 	Forte
                             (sistemi maggioritari) 	Debole
                             (sistemi proporzionali) 
	Forte
                             (strutturato) 	I 
Effetto
                                    riduttivo
                            
del sistema elettorale
                            
Gran
                                Bretagna
	II 
Effetto
                                    controbilanciante
                            
del sistema partitico
                            
Austria, Spagna

	Debole
                             (non
                                 strutturato) 	III 
Effetto
                                    bloccante
                            
a livello di collegio
                            
India
	IV 
Nessun
                                    effetto 
                            
America Latina





10.
            Conclusioni 



Chi cercasse nei quasi trent’anni
            trascorsi dalla pubblicazione di Parties and Party Systems,
            giustamente premiato nel 1997 con il Leon D. Epstein Outstanding Book Award dalla
            sezione dell’American Political Science Association che si occupa delle Organizzazioni
            politiche e dei partiti, una teoria dei partiti e dei sistemi di partito alternativa e
            comparabile a quella formulata da Sartori sarebbe destinato a rimanere deluso. Non
            esistono neppure tentativi di teorie a medio raggio, geograficamente delimitate (ad
            esempio, per quel che riguarda l’America latina, il volume curato da Mainwaring e Scully
            [1995] è fondamentalmente, ancorché utilmente, descrittivo). Negli ultimi quattro o
            cinque anni hanno peraltro fatto la loro comparsa numerosi volumi collettanei dedicati
            ai partiti [Broughton e Donovan 1999; Dalton e Wattenberg 2000; Diamandouros e Gunther
            2001; Diamond e Gunther 2001; Gunther, Montero e Linz 2002; Karvonen e Kuhnle 2001;
            Luther e Müller-Rommel 2002; Webb, Farrell e Holliday 2002]. Sostanzialmente, tutti i
            diversi capitoli si limitano, per lo più, a fare il punto sull’evoluzione dei partiti
            nei singoli sistemi politici, mentre i diversi curatori non tentano neppure la
            formulazione di uno schema teorico (per una incisiva critica ad alcuni di questi studi
            recenti accompagnata da indicazioni operative persino troppo esigenti, cfr. la rassegna
            di Van Biezen [2003]). Non resta che dedurne, da un lato, che
            mancano gli studiosi metodologicamente attrezzati e sufficientemente competenti da
            tentare una sintesi teorica della massa di conoscenze e di esperienze disponibili;
            dall’altro, che, in realtà, le trasformazioni dei partiti e dei sistemi di partito
            meritano ancora di essere analizzate in maniera convincente e più che soddisfacente
            facendo ricorso alla teoria dei sistemi di partito formulata quasi trent’anni fa da
            Giovanni Sartori. Ed è questa la mia opinione. 



[1]  Ho scritto in corsivo sistema
                            di governo perché in Italia la replica a Sartori contro la
                        sua attribuzione di partito antisistema al Pci fu che il Pci aveva non
                        soltanto accettato la Costituzione, ma aveva addirittura attivamente
                        partecipato alla sua scrittura. Semmai, sostennero i critici di Sartori, il
                        Pci poteva essere considerato antisistema perché voleva cambiare, in tutto o
                        in parte, le regole del sistema economico, del capitalismo. La replica di
                        Sartori, variamente diffusa nei suoi scritti, è che, una volta al governo, i
                        partiti comunisti non lasciano più il potere politico, comunque conquistato,
                        e dunque cambiano proprio il sistema di governo.
                    

[2]  Nella Spagna preguerra civile il centro fu
                    praticamente inesistente come partito e i radicali che si collocavano in quello
                    spazio erano una variegata aggregazione di tendenze e non un vero e proprio
                    partito. In modo non dissimile il Zentrumspartei nella Repubblica di Weimar fu,
                    prima, in parte svuotato, poi, largamente inghiottito dai nazisti. 

[3]  Da ultimo, cfr. Jeffery [1999], ma l’errore,
                    davvero grave, è diffusissimo e difficile da correggere. 

[4]  Tornerò su questo importante aspetto. Per il
                    momento, è interessante vedere come classificazioni confuse conducano a
                    previsioni piuttosto sbagliate. Non è tanto il caso di Gerlich [1987], che si
                    limita a una descrizione, quanto, piuttosto, quello di Luther [1999], che va
                    chiaramente fuori misura. 

[5]  Sono intervenuto sulla traduzione italiana
                    sostituendo «tolleranti» con «che dispongono». 

[6]  Tecnicamente un sistema con due partiti
                    rilevanti uno dei quali non riesca ad andare al governo per molte elezioni
                    consecutive diventa un caso di sistema a partito predominante. Tuttavia, un
                    sistema a partito predominante può anche, dal punto di vista numerico, essere un
                    sistema di pluralismo limitato, come la Svezia (un punto sfiorato, ma non
                    adeguatamente discusso, da Arter [1999]), e il Giappone. 

[7]  Sono debitore ad Adriano Pappalardo di
                    questa considerazione che mi pare importante e meritevole di essere approfondita
                    con una ricerca comparata mirata. 

[8]  Qualche calcolo aritmetico affidato a un
                    computer toglie spesso dall’impaccio di un minimo di elaborazione teorica, ma
                    altrettanto spesso lascia il tempo che trova e non illumina affatto su natura e
                    dinamica del sistema partitico. E non è un caso che Sartori rimanga il punto di
                    riferimento per chi, come Cox [1997], fa un uso intelligente di criteri
                    numerici. 

[9]  Anche se Daalder [1987], sembra suggerire un
                    non meglio precisato passaggio di polarizzazione rapidamente sfumato. 

[10]  Sulla trasformazione dei sistemi di partito
                    dirò fra breve. 

[11]  Diversa, più articolata e più incline a
                    ritenere che anche i casi in cui opera un unico partito possano essere
                    effettivamente configurati come sistemi di partito è la posizione di Riggs
                    [1968]. 

[12]  Peccato che, nonostante la loro indubbia
                    suggestività, questi tipi di evoluzione non abbiano informato le ricerche
                    successive. Adesso che i dati disponibili sono non soltanto cospicui, ma
                    diversificati anche per aree geografiche, il compito sembrerebbe essere più
                    allettante e più gratificante.





Capitolo terzo 

La partecipazione politica 

In questo capitolo si vuole analizzare la complessa questione della
                partecipazione politica, della quale vengono presentate e analizzate varie
                definizioni. La partecipazione politica può essere considerata sia una variabile
                dipendente (quando l’interrogativo è "che cosa conduce o spinge alla partecipazione
                politica?") sia una variabile indipendente ("quali sono le conseguenze della
                partecipazione politica?"), e quindi si deve indirizzare l’attenzione sul processo
                di politicizzazione a monte e sul processo di ‘policy making’ a valle. Ma anche in
                questo caso le variabili che entrano in campo sono numerosissime, a dimostrazione
                che la partecipazione politica occupa un posto davvero centrale nello studio della
                politica (e non solo di quella che si svolge nei regimi democratici).





1.
            Introduzione 



Lo studio della partecipazione
            politica può essere affrontato da diverse prospettive (storica, con attenzione alle
            origini e allo sviluppo della partecipazione; sociologica, con attenzione ai rapporti
            fra classi e ceti sociali e partecipazione; politologica, con riferimento al ruolo delle
            organizzazioni politiche, soprattutto partiti e sindacati, e statuali nel plasmare la
            partecipazione), a diversi livelli (locale e nazionale), in diversi ambiti (nelle
            organizzazioni sociopolitiche e nei sistemi politici nazionali); privilegiando gli
            atteggiamenti o i comportamenti (e fra questi il comportamento elettorale); guardando
            alle variabili individuali o a quelle di gruppo; sottolineando l’importanza delle
            predisposizioni e delle risorse per la partecipazione oppure enfatizzando le conseguenze
            della partecipazione (o della mancata partecipazione). Da qualunque punto di vista si
            guardi alla partecipazione, però, è indispensabile prendere le mosse da una definizione
            soddisfacente. 
Le definizioni di partecipazione
            politica abbondano. Spesso, tuttavia, sono collegate specificamente alle esigenze di
            ricerca dei singoli studiosi, ai loro interessi, ai loro obiettivi, ai contesti
            nazionali. Nella prima sintesi di ricerche specifiche in argomento, la partecipazione
            politica viene definita come un insieme di comportamenti individuali graduati in una
            scala di importanza che va dall’«esporsi a sollecitazioni politiche» a «occupare cariche
            pubbliche o di partito» [Milbrath 1965, 18]. Questa definizione combina insieme
            comportamenti molto, forse troppo eterogenei che vedono il partecipante diventare
            addirittura un candidato a cariche elettive e poi un vero e proprio
                decision-maker. 
Pur rimanendo all’interno della
            tradizione di riflessione e di ricerca anglosassone, è possibile fare maggiore chiarezza
            in materia restringendo il concetto di partecipazione politica
            a «quelle attività legali di cittadini privati che sono più o meno direttamente mirate a
            influenzare la selezione del personale governativo e/o le azioni che essi effettuano»
            [Nie e Verba 1975, 1]. Questa definizione guadagna molto in precisione, ma perde forse
            qualcosa della complessità del fenomeno sotto due punti di vista. Da un lato,
            specialmente negli anni Sessanta e Settanta (e anche nelle «tranquille» democrazie
            anglosassoni), sono proliferate e si sono relativamente diffuse attività di
            partecipazione non facilmente classificabili come «legali» (e, invece, definite come non
            convenzionali, eterodosse, extralegali, ma non necessariamente contra
                legem); dall’altro, sono sempre esistite forme di partecipazione politica
            all’interno di organizzazioni politiche non statuali (ad esempio, nei partiti) che
            mirano solo molto indirettamente ad «influenzare la scelta del personale di governo e
            delle sue azioni». 
Tuttavia, in linea di massima, non
            v’è dubbio che questa definizione abbia molti meriti e molti vantaggi. In primo luogo,
            consente di indirizzare l’attenzione alle attività e ai comportamenti, quindi a qualcosa
            che è, in generale, visibile e misurabile. In secondo luogo, permette di distinguere le
            attività dei singoli cittadini da quelle dei detentori di cariche pubbliche, dei
            governanti ai vari livelli. In terzo luogo, centra l’interesse su fenomeni specifici e
            precisi: la scelta dei governanti e le loro scelte, le loro
                policies. Altri [Huntington e Nelson 1976, 6], prendendo le
            mosse da una definizione molto simile hanno sintetizzato efficacemente gli obiettivi
            della partecipazione politica affermando che essa «può essere indirizzata a mutare le
            decisioni delle autorità in carica, a sostituire o a conservare quelle autorità, a
            cambiare o a difendere l’attuale organizzazione del sistema politico e delle regole del
            gioco politico» e si sono spinti fino a sostenere la possibilità non solo di una
            partecipazione autonoma, ma anche di una partecipazione
                mobilitata (quando alcuni attori entrano in campo perché
            sollecitati, per l’appunto mobilitati, da altri). 
Infine, a livello più generale (e
            fors’anche più generico), si situa la definizione di Pizzorno [1966, 255], secondo il
            quale «la partecipazione politica è un’azione in solidarietà con altri, nell’ambito di
            uno stato o di una classe, in vista di conservare o modificare la struttura (e quindi i
            valori) del sistema di interessi dominante». A causa del livello analitico cui si situa,
            questa definizione richiede diversi passaggi di specificazione
            e precisazione, sia sul versante degli attori, dei partecipanti, sia su quello delle
            azioni e dei destinatari delle stesse. Se si intraprende, come si deve necessariamente,
            quella strada, allora il percorso conduce alla definizione formulata da Nie e Verba, con
            alcuni pochi aggiustamenti. 
Più in particolare, come s’è
            accennato, Nie e Verba restringono deliberatamente la loro definizione per centrare
            obiettivi suscettibili di ricerca empirica, ma sono perfettamente consapevoli delle
            problematiche che risultano escluse dalla loro definizione e che non sono per ciò stesso
            prive di interesse o indegne di attenzione. Anzi, Nie e Verba chiariscono le ragioni per
            le quali problematiche come gli orientamenti psicologici dei singoli cittadini, il loro
            interesse per la politica, il (vero e presunto) senso di efficacia, la partecipazione
            nelle organizzazioni non politiche, le esplosioni di insoddisfazione, il ricorso a forme
            non legali di partecipazione, le attività dei governanti cadono fuori dai confini della
            loro definizione; e lo fanno convincentemente [1975, 2-3]. 
Tutto questo, naturalmente, non
            esclude che una discussione comprensiva di che cosa sia e che cosa implichi la
            partecipazione politica debba e possa porsi il compito di cogliere tutti i fenomeni
            rilevanti a monte (vale a dire nella formazione degli atteggiamenti e degli orientamenti
            del potenziale partecipante) e a valle (vale a dire delle conseguenze dei comportamenti
            dei cittadini e/o dei gruppi e delle classi sociali) delle attività di partecipazione
            politica, passando attraverso la tematica delle sedi, dei canali, delle forme, delle
            organizzazioni nelle quali si costruisce, si esercita, si dispiega la partecipazione
            politica. 
Sono ancora una volta Nie e Verba a
            suggerire la complessità del fenomeno e la necessità di affrontarlo in maniera
            consapevole quando mettono in rilievo che la partecipazione politica può essere
            considerata sia una variabile dipendente (quando l’interrogativo è «che cosa conduce o
            spinge alla partecipazione politica?») sia una variabile indipendente («quali sono le
            conseguenze della partecipazione politica?»), e quindi indirizzano l’attenzione sul
            processo di politicizzazione a monte e sul processo di policy making
            a valle [ibidem, 6]. Ma anche in questo caso le
            variabili che entrano in campo sono numerosissime, a dimostrazione che la partecipazione
            politica occupa un posto davvero centrale nello studio della
            politica (e non solo di quella che si svolge nei regimi democratici). 

2. Le
            determinanti della partecipazione politica 



Il discorso può riprendere le mosse
            da una ricognizione di quali siano i fattori che conducono gli individui a interessarsi
            alla politica, a prendere parte alla vita politica e a cercare di influenzarla. Anche se
            si accetta la generalizzazione derivante da una pluralità di ricerche formulata da
            Milbrath e Goel [1977, 35] che «quanti più stimoli sulla politica una persona riceve,
            tanto più è probabile che parteciperà alla politica e tanto maggiore sarà l’intensità
            della sua partecipazione», rimane aperto il vasto campo dell’individuazione degli
            stimoli (per l’appunto delle determinanti della partecipazione politica). E a seconda
            del tipo di prospettiva che gli autori utilizzano, verrà fatto riferimento privilegiato
            ad alcune determinanti piuttosto che ad altre. Il peso relativo da attribuire a ciascuna
            di loro varierà sia in base alle caratteristiche personali sia in base alla struttura
            sociale sia in base agli assetti istituzionali del sistema politico. 
Per quel che riguarda le
            caratteristiche personali che spingono alla partecipazione politica, la letteratura in
            argomento sembra proporre generalizzazioni sufficientemente fondate. È più probabile che
            partecipino coloro che dispongono di alcune «risorse», in particolare un buon livello di
            istruzione e, in secondo luogo, un reddito medio-alto (le due variabili sono
            relativamente correlate). Poiché queste due caratteristiche si riscontrano (o si
            riscontravano) prevalentemente fra gli individui di genere maschile, in età lavorativa e
            residenti nelle città, la generalizzazione più consolidata fotografa il partecipante
            classico come un uomo, istruito, con reddito soddisfacente, in età lavorativa, attivo in
            ambiente urbano. La fotografia, tuttavia, poco rivela sulle motivazioni per le quali il
            partecipante debba avere quelle caratteristiche, mentre dati più recenti sembrano
            suggerire che, nella misura in cui quelle caratteristiche si diffondono anche fra le
            donne, cresce di conseguenza la loro propensione a interessarsi di, e a partecipare alla
            politica. 
Una spiegazione soddisfacente viene
            rimandata, in primo luogo, ai processi di socializzazione politica, vale a dire alle
            modalità con le quali vengono acquisiti atteggiamenti,
            orientamenti e valori politici. Anche in questo caso l’attenzione e le ricerche possono
            essere indirizzate alla comprensione delle modalità con le quali singoli individui
            apprendono atteggiamenti, orientamenti e valori politici oppure all’analisi delle
            modalità con le quali atteggiamenti, orientamenti e valori politici vengono trasmessi
            dalle cosiddette agenzie di socializzazione, nell’ordine: la famiglia, la scuola, il
            gruppo dei pari, l’esperienza lavorativa, il sistema politico nelle sue varie facce (dai
            partiti politici alle strutture istituzionali con particolare rilievo alla figura dei
            leader). 
Per quel che riguarda famiglia e
            scuola disponiamo di alcune generalizzazioni anch’esse ampiamente consolidate. È più
            probabile che, a parità di altre condizioni, i bambini che crescono in famiglie dove si
            discuta di politica, diventino interessati alla politica e quindi partecipanti, rispetto
            ai bambini che crescono in famiglie indifferenti alla politica. È altresì più probabile
            che scuole nelle quali esiste attenzione per i fenomeni politici creino interesse negli
            allievi che non, comprensibilmente, il contrario. Gli aspetti problematici sono peraltro
            alquanto numerosi. Riguardano anzitutto la spiegazione dell’acquisizione del primitivo
            interesse alla politica nella famiglia, visto che non si può ricorrere a una
                regressio ad infinitum. Con ogni probabilità, una spiegazione
            soddisfacente dei primi processi di coinvolgimento politico può essere ricondotta ai
            tempi e ai modi di espansione del suffragio che costituisce al tempo stesso l’atto più
            semplice di partecipazione politica, quello più diffuso e quello che può provocare a
            monte interesse e informazione e a valle stimoli a esercitare maggiore influenza
                ad hoc. E, tuttavia, se è vero che l’espansione del suffragio,
            con tutte le problematiche politico-istituzionali che porta con sé, costituisce uno
            degli stimoli alla partecipazione politica, è anche vero che la partecipazione politica
            si manifesta anche nel corso della conquista del diritto di voto (da parte delle classi
            medie prima, delle classi popolari poi, delle donne infine). 
Comunque, il punto da fermare è che
            l’interesse per le informazioni sulla politica crescono e si diffondono in
            corrispondenza con l’espansione del suffragio e, nei regimi democratici, finiscono per
            coinvolgere tutti i settori sociali, ma in maniera molto differenziata. Come ha
            sottolineato Rokkan [1970; trad. it. 1982, 29-30]: «Studio dopo studio si è
            sottostimato il contrasto tra un’alta percentuale di votanti e
            una quota molto bassa di cittadini attenti e interessati alla politica nell’elettorato
            di massa: da una parte, una larga maggioranza di solo-votanti, di
            cittadini che si recano alle urne ma dimostrano un interesse molto basso ai temi
            politici, una conoscenza solo rudimentale delle alternative e nessuna intenzione di
            prendere parte attivamente allo scontro tra i partiti; dall’altra parte, una piccola
            minoranza di partecipanti attivi nel sistema politico, di cittadini
            informati e articolati, interessati ad agire e a prendere posizione». 
Certo, le differenze possono essere
            ricondotte al diverso coinvolgimento politico dei genitori. Ma questa diversità deve
            essere spiegata ricorrendo a variabili macrosociologiche e macropolitologiche, oltre che
            ai processi di socializzazione politica individuale. Quanto a questi, assodato che una
            famiglia «politica» esercita influenza sull’interesse e sull’informazione e quindi sulla
            predisposizione a partecipare dei figli e assodato altresì che alcuni tipi di scuole
            hanno effetti simili, la problematica emergente concerne piuttosto il peso relativo che
            debba essere attribuito, nei processi di socializzazione politica, alla famiglia e alla
            scuola rispetto al gruppo dei pari e alle esperienze di lavoro o addirittura al
            coinvolgimento precoce in attività o manifestazioni politiche (partecipazione a
            movimenti monotematici). In tutti questi casi, la conclusione da tenere ferma è che il
            comportamento politico è un comportamento imparato [Hyman 1959, 9];
            che le diverse agenzie di socializzazione svolgono un ruolo di rilievo, seppur variabile
            da tempo e luogo, nell’insegnare i comportamenti politici [Dawson e Prewitt 1969]; ma
            che le variabili individuali e di gruppo che dalla socializzazione politica conducono
            alla partecipazione politica passano attraverso percorsi personali e soprattutto
            collettivi [Oppo 1980] che debbono essere ulteriormente esplorati e illuminati. 
Il nuovo punto di partenza può
            essere costituito dalla semplice e ovvia constatazione che, da un lato, la politica non
            costituisce che una parte, talvolta molto piccola, degli interessi e della vita delle
            persone (e, naturalmente, ancor meno dei bambini e degli adolescenti), dall’altro, che
            esistono organizzazioni specifiche che sono portatrici di atteggiamenti, orientamenti,
            valori politici e che richiedono, mobilitano comportamenti politici e che, dunque,
            queste organizzazioni possono fare la differenza in termini di
            partecipazione politica. Entrano in campo i tentativi di spiegazione della
            partecipazione politica che possiamo definire macrosociologici e macropolitologici.
            Entrambi hanno una grande tradizione alle spalle ed entrambi hanno contribuito alla
            definizione del settore di ricerca e alla produzione di risultati convincenti. 
Per la tradizione di ricerca
            macrosociologica, la determinante fondamentale della partecipazione politica è la
            coscienza di classe. Come icasticamente scrive Pizzorno [1966, 261]: «la partecipazione
            politica è maggiore quanto maggiore (più intensa, più chiara, più precisa) è la
            coscienza di classe», e aggiunge che «la coscienza di classe promuove la partecipazione
            politica e a sua volta la partecipazione politica accresce la coscienza di classe»
                [ibidem, 262]. Naturalmente, Pizzorno si rende perfettamente
            conto che il problema da risolvere al fine di comprendere i processi di partecipazione
            politica consiste nello spiegare la formazione della coscienza di classe (e questo
            problema non viene risolto che molto parzialmente con riferimento all’organizzazione,
            alla lotta di classe e agli stati rivoluzionari). 
Se il discorso macrosociologico
            viene riportato a un livello di astrazione meno elevato, che Pizzorno tocca («si
            partecipa soltanto quando si è tra pari» [ibidem, 261]) e poi
            abbandona, allora il problema viene riformulato come ricerca delle condizioni sociali,
            economiche e politiche condivise che possono stimolare alla partecipazione. È
            all’interno di un sistema di solidarietà che possono riscontrarsi le spinte maggiori
            alla partecipazione per il gruppo, mentre possono operare ancora le discriminanti
            individuali relative a una minore propensione a partecipare a seconda delle modalità di
            socializzazione politica sperimentate nella famiglia e nella scuola. Di qui alcune delle
            ipotesi più semplici, ma al tempo stesso più rilevanti. In primo luogo, quanto più
            limpida è la struttura di classe di un sistema politico tanto più probabile che si
            sviluppi un’alta coscienza di classe. In secondo luogo, quanto più rigida è la struttura
            di classe di un paese tanto più è probabile che la coscienza di classe sia forte e si
            trasmetta di generazione in generazione. In terzo luogo, quanto più alta e forte è la
            coscienza di classe tanto più intensa e dura sarà la partecipazione politica. 
La tendenziale biforcazione della
            società in due classi marxianamente contrapposte era più che una rilevazione
            scientifica un progetto politico. Questo progetto può ancora
            mantenere una sua validità e una sua rilevanza, ma le tendenze socioeconomiche sembrano
            andare nel senso di complessificare la struttura di classe [Sylos Labini 1985] (per una
            critica, cfr. Barbagli [1986]), di renderla comunque relativamente flessibile con
            processi di mobilità intergenerazionale, per quanto contenuti, pur sempre reali, e di
            conseguenza di complicare i rapporti fra coscienza di classe e partecipazione politica. 
Comunque, la spiegazione adombrata
            dal ricorso alla formazione delle classi e all’emergere di una coscienza di classe come
            determinante della partecipazione politica contiene in sé almeno un elemento di
            ambiguità. Sembra, infatti, fare riferimento quasi esclusivo alla formazione della
            classe operaia e all’emergere della relativa coscienza di classe. Questi due processi
            condurrebbero poi alla radicalizzazione della lotta di classe, alla necessità per la
            borghesia di prendere coscienza dei suoi interessi di classe e a strutturarsi di
            conseguenza. La partecipazione politica verrebbe così collocata in un periodo
            storicamente ben definito, storicizzata e resa in qualche modo caduca. 
Non molto dissimile nella sua
            struttura è la spiegazione delle determinanti della partecipazione politica che fa leva
            sul concetto di subcultura. Ampiamente utilizzato in antropologia, ma definito in
            maniera alquanto flessibile, il concetto di subcultura può essere riferito a situazioni
            nelle quali gruppi di individui condividano e riproducano gli stessi atteggiamenti,
            orientamenti e valori che sono distinti e separati rispetto all’ambiente circostante e/o
            alla cultura dominante. Non si tratta, naturalmente, di intendere la subcultura come
            cultura inferiore, ma, per l’appunto, come cultura separata, posseduta e trasmessa da
            minoranze. Una subcultura può formarsi intorno a tematiche religiose,
            linguistico-culturali, etniche, regionali, e così riprodursi nel tempo. 
Il problema aperto riguarda appunto
            la riproduzione della subcultura. Essa avviene grazie all’apporto di fattori
            strutturali. Una subcultura è tale, infatti, se riesce a darsi strutture: scolastiche,
            culturali, organizzative e, infine, anche di rappresentanza politica, tali da fornire
            quell’indispensabile rete di relazioni e reticolo di informazione e comunicazione che in
            parte mantenga, in parte celebri e addirittura esalti la separatezza, la distintività.
            Se è più probabile che la partecipazione politica venga
            incentivata all’interno di gruppi di pari, tra persone che condividono gli stessi valori
            di fondo e che sentono una minaccia al loro status, alla loro cultura, alle loro
            organizzazioni, allora la presenza di subculture omogenee costituisce un possente
            fattore di partecipazione politica, per i singoli e per la comunità. 
Naturalmente, neppure la
            spiegazione della partecipazione politica quale variabile indipendente dell’esistenza di
            subculture organizzate o che si organizzano è scevra di interrogativi né va esente da
            critiche. È la presa di coscienza di appartenere a una comunità distinta che incentiva
            la partecipazione politica o è la partecipazione politica che produce la coscienza di
            appartenere a una comunità distinta? Questa appartenenza è puramente culturale oppure
            fondamentalmente strutturale? Le strutture che plasmano la subcultura, che la integrano
            e la riproducono sono essenzialmente socioeconomiche, professionali e culturali oppure,
            affinché la subcultura prenda coscienza di sé, sono indispensabili strutture
            specificamente politiche (da leghe contadine e sindacali fino a veri e propri partiti
            politici)? In un paese come l’Italia, dove si parla, giustamente, dell’esistenza di
            subculture cattoliche e socialiste (talora marxiste), tutti questi interrogativi
            appaiono tutt’altro che oziosi o tangenziali per la comprensione del fenomeno della
            partecipazione politica. 
Sia in questo caso sia nel caso del
            rapporto fra classi sociali e partecipazione politica, però, non appare essenziale
            decidere una volta per tutte quale sia il prius. Analiticamente si
            potrà scegliere di privilegiare il momento di formazione delle classi e della coscienza
            di classe. Ma i processi reali vedono una compenetrazione delle fasi e degli elementi di
            carattere culturale con quelli di carattere organizzativo. È comprensibile, pertanto,
            che risulti egualmente utilizzabile ed egualmente feconda la prospettiva interpretativa
            ed esplicativa macropolitologica. 
Probabilmente questa prospettiva
            può essere fatta risalire fino a Lenin [Meyer 1957]. Nota è infatti la sua critica di
            coloro che fidavano ciecamente nella capacità delle masse di acquisire coscienza di
            classe. Lenin ritenne al contrario che le masse, lasciate a loro stesse o plasmate dalle
            organizzazioni sindacali, potevano al massimo acquisire coscienza salariale. La
            coscienza di classe sarebbe stata portata loro, introdotta soltanto dal partito
            politico. Questi poteva trascendere gli interessi contingenti e creare la motivazione
            rivoluzionaria, per l’appunto, partecipare e quindi combattere
            per cambiare, rovesciare il sistema di interessi dominante attraverso una fortissima
            solidarietà fra coloro che condividevano la stessa collocazione di classe. 
A questo punto del discorso, il
            problema delle determinanti della partecipazione politica si presenta come il problema
            della comparsa di partiti politici e, più in particolare, di partiti che mirano a
            mobilitare classi, ceti, gruppi secondo interessi di classe [Przeworski 1985;
            Esping-Andersen 1985]. In qualche modo, la formazione e l’attività di questi partiti, la
            loro propensione a mobilitare i ceti sociali inferiori su base di distintività e di
            contrapposizione, la loro persistenza nel corso del tempo e le loro effettive e
            rinnovate capacità di mobilitazione costituiscono gli elementi verso i quali indirizzare
            l’attenzione e la ricerca. 
Anche se non va accettata la tesi
            secondo la quale i partiti sono semplici «massimizzatori» di voti [Downs 1957], è pur
            vero che nessuna analisi del rapporto fra partiti e partecipazione politica può fare a
            meno del vitale anello della partecipazione elettorale, vale a dire della capacità e
            della volontà delle organizzazioni di partito di reclutare e presentare candidati e di
            convincere i loro potenziali elettori ad andare alle urne. Se quanto detto sopra a
            proposito di classi sociali e di subculture è corretto, allora sono i partiti che
            infondono coscienza di classe, laddove possono esistere «classi in sé», nel processo di
            mobilitazione-partecipazione elettorale, sono i partiti che costituiscono il tessuto
            connettivo o comunque quello che garantisce espressione politica alle subculture. E, in
            una prospettiva più articolata e complessa (forse anche più convincente perché in grado
            di rendere conto di non piccole sfumature), sono i partiti che rendono salienti le
            fratture socioculturali (i cleavages) [Rokkan 1970] e che fanno
            partecipare coloro che sono in qualche modo coinvolti nella lotta per mantenere o
            superare determinate fratture sociali. 
Ad ogni modo, in questa prospettiva
            la risposta alla domanda «che cosa spinge alla partecipazione politica» risulta
            piuttosto precisa: sono i partiti che, nel corso del processo di espansione del
            suffragio, sono altamente motivati a mobilitare il loro elettorato attuale e potenziale
            e quindi a fare partecipare coloro che acquisiscono la cittadinanza. E non è affatto
            detto, come dimostra la storia della socialdemocrazia tedesca, che la partecipazione
            sollecitata dai partiti (soprattutto da quelli di massa) debba
            essere necessariamente o esclusivamente elettorale. Anzi, si potrebbe sostenere (senza
            peraltro approfondire la tematica per ragioni di spazio, cfr., comunque, Panebianco
            [1982]) che quanto più stretto è il rapporto fra classe, subcultura e partito politico
            tanto più il partito ha successo nel fare partecipare i suoi sostenitori potenziali e
            attuali sia alle elezioni sia alla vita interna della stessa organizzazione di partito
            (magari scontrandosi con processi di formazione di oligarchie, come sostenne Michels). E
            d’altro canto quanto più salienti sono i cleavages e quanto più
            inclini i partiti a vivere su di loro, tanto maggiore sarà la loro inclinazione a far
            partecipare, cioè mobilitare i loro sostenitori proprio su quelle tematiche. 
Si potrebbe facilmente e in maniera
            essenzialmente corretta concluderne che, nei regimi democratici nei quali tutta la
            cittadinanza è abilitata a partecipare alla vita politica, le determinanti della
            partecipazione politica sono costituite dai partiti. Per quanto possano esistere altre
            strutture di partecipazione politica, per quanto le classi sociali non assumano
            coscienza di sé e le subculture non riescano a darsi coesione e a rimanere omogenee,
            l’esistenza di partiti strutturati e di una intensa competizione fra partiti sono
            fattori necessari e sufficienti per tenere alto il livello di partecipazione politica
            nel corso del tempo (ovviamente, soprattutto di partecipazione elettorale, ma anche di
            altre forme di partecipazione, sussidiaria o aggiuntiva). Di converso, laddove i partiti
            politici declinano come strutture di partecipazione, la competizione interpartitica si
            affievolisce e sono i candidati o gruppi specifici a condurre le battaglie elettorali
            (di vario tipo), la partecipazione elettorale in special modo, ma anche la stessa
            partecipazione politica finiscono per restringersi e diminuire sensibilmente. 

3. Partiti
            e partecipazione politica 



Né il tempo né lo spazio della
            partecipazione politica sono infiniti. Vale a dire che ciascun cittadino trova, fra le
            altre, costrizioni di tempo nel decidere quanto e come partecipare alla politica.
            D’altro canto, a seconda della struttura di opportunità e della distribuzione del potere
            all’interno di un dato sistema politico, ciascun cittadino deciderà di conseguenza a
            quale ambito dedicare maggiori (o minori) energie partecipative. Se
            accettiamo per semplicità una tripartizione oramai classica fra
            società civile, partiti (o società politica) e istituzioni, appare subito evidente che
            ciascun cittadino potrà scegliere, in base a una molteplicità di considerazioni, in
            quale ambito partecipare maggiormente e al tempo stesso ciascuno dei tre ambiti offrirà
            maggiori o minori opportunità di partecipazione a seconda di come sia strutturato. 
Una società civile forte, con
            presenza di numerose associazioni di vario tipo (culturali, religiose, professionali e
            così via) e un sistema istituzionale che lasci grande spazio a forme di democrazia
            diretta (referendum, iniziativa legislativa popolare, decentramento politico-funzionale,
            elezione diretta degli esecutivi) toglieranno spazio ai partiti e comprimeranno una
            partecipazione politica di carattere essenzialmente partitico. Viceversa, in situazioni
            di società civile debole e di istituzioni, come in linea di massima quelle parlamentari
            classiche, altrettanto deboli, i partiti sono emersi, come nella Repubblica federale
            tedesca o in Italia [Pasquino 1985a], come non solo le strutture portanti del sistema
            politico, anche e non soltanto dal punto di vista della partecipazione politica, ma come
            strutture che erodono spazi di partecipazione nelle istituzioni e che «occupano» la
            società civile e le sue deboli forme associative, tutto partiticizzando. 
In generale, è stato ripetutamente
            notato che, una volta apparsi e consolidati, i partiti tendono a costituire la struttura
            portante della partecipazione politica, anche nei casi di istituzioni relativamente
            forti come quelle presidenziali e che, semmai, è la società civile che, se dotata di
            capacità e di forza associativa, riesce a esprimere autonome spinte di partecipazione.
            Ma, persino in questi casi, la partecipazione politica continua a ruotare in larga (ma
            non esclusiva o, come si dice, totalizzante) misura intorno ai partiti. Basti pensare
            che nell’elenco, tutto sommato esaustivo, dei comportamenti di partecipazione politica,
            stilato da Milbrath nel 1965, ben nove di loro su quattordici implicano un riferimento
            stretto alla partecipazione nei o attraverso i partiti, elettorale e no. Allo stesso
            modo, pur cercando di sfuggire agli elementi più visibilmente anglosassoni dell’elenco
            di Milbrath, vent’anni più tardi Barbagli e Maccelli [1985, 53] stilano un elenco di
            undici comportamenti rilevanti di partecipazione politica, sei dei quali (precisamente:
            dedicare tempo e lavoro a un partito; iscriversi a un partito;
            dar soldi a un partito; partecipare a un comizio; cercare di convincere qualcuno a
            votare per un candidato; cercare di convincere qualcuno a votare per un partito) fanno
            riferimento stretto alla partecipazione nei, con, attraverso i partiti. 
D’altronde, persino un critico
            sempre più severo dell’attività (e probabilmente della stessa esistenza) dei partiti
            politici, una volta postosi il problema del perché i partiti sopravvivano è costretto a
            ricorrere a ipotesi che fanno leva in maniera più o meno esplicita sulle capacità dei
            partiti di assicurare qualche forma di partecipazione politica: a)
            i partiti consentono una scelta, seppure illusoria, fra alternative;
                b) i partiti garantiscono una certa organicità
            nell’amministrazione dello stato; c) i partiti sono in grado di
            sondare responsabilmente l’elettorato; d) i partiti sono capaci di
            ridurre la complessità, cioè di scegliere fra le opzioni espresse dall’elettorato;
                e) i partiti effettuano un’efficace e affidabile mediazione
            politica su tempi lunghi [Pizzorno 1981, 399-406]. 
Tutti questi elementi e le varie
            argomentazioni a loro sottese concorrono a fondare una visione nel complesso corretta
            della centralità dei partiti nei processi di partecipazione politica (e non solo nei
            regimi democratici e maturi, ma persino nei regimi autoritari e in via di sviluppo
            [Huntington e Moore 1970; Huntington e Nelson 1976]). Questa visione viene ulteriormente
            rafforzata quando si confrontino, seppur superficialmente [Pasquino 1985b], le
            opportunità di partecipazione ancora offerte dai partiti, per quanto «in crisi» essi
            possano trovarsi, rispetto alle opportunità offerte dai sindacati e dai movimenti
            [Melucci 1984]. A completamento di questa rilevazione potrebbe aggiungersi che, persino
            nel caso di forme non convenzionali e non istituzionalizzate di partecipazione politica,
            un buon numero, se non addirittura la maggioranza di coloro che vi fanno ricorso hanno
            precedenti esperienze di partecipazione istituzionalizzata (a seconda dei contesti con
            maggiore o minore frequenza) nei e con i partiti [Barnes et al.
            1979], cosicché può affermarsi che i partiti funzionano, o hanno comunque funzionato, da
            terreno di addestramento alla partecipazione politica e che talvolta la partecipazione
            extraistituzionale esprime al tempo stesso insoddisfazione nei confronti dei partiti, ma
            è anche vista come un’estensione logica di forme di partecipazione istituzionalizzata,
            convenzionale che debbano fare i conti con (più o meno
            inaspettati) ostacoli o blocchi (magari dovuti alla burocratizzazione dei partiti e
            dello stesso stato dei partiti). 

4. Le
            trasformazioni della partecipazione politica 



Siamo così inevitabilmente
            pervenuti a sfiorare il tema delle trasformazioni della partecipazione politica. È ora
            di addentrarvisi attrezzati dalle ipotesi formulate e dalle considerazioni effettuate
            nelle pagine precedenti. Infatti, è ovvio che se la discussione delle determinanti della
            partecipazione politica ha un senso, mutamenti in quelle determinanti influenzano
            inevitabilmente la variabile dipendente, vale a dire le spinte alla partecipazione
            politica. E l’influenza può riguardare sia la quantità sia la qualità della
            partecipazione politica. 
Se le determinanti della
            partecipazione trovano origine in atteggiamenti, orientamenti, valori acquisiti dai
            bambini e dagli adolescenti nella famiglia e nella scuola in special modo, il problema
            da affrontare concerne le rimanenti capacità di queste agenzie di socializzazione
            politica di trasmettere efficacemente questi atteggiamenti, orientamenti, valori dai
            genitori ai figli, dagli insegnanti agli allievi. L’opinione prevalente, non
            sufficientemente fondata su ricerche convincenti, è che famiglia e scuola abbiano perso
            gran parte della loro capacità di socializzazione politica, di motivazione alla
            partecipazione politica. Quand’anche fosse così, e potrebbe a ogni buon conto trattarsi
            di una perdita temporanea e non definitiva, legata a una congiuntura storica, a un ciclo
            di ripiegamento che segue a un ciclo di intenso coinvolgimento [Hirschman 1982],
            rimarrebbe da accertare se la socializzazione politica attraverso il gruppo dei pari (e
            quella nelle organizzazioni e sui luoghi di lavoro) non possa surrogare o non abbia già
            surrogato quanto sarebbe andato perso nella famiglia e nella scuola. Vale a dire che la
            trasmissione di orientamenti attivi alla partecipazione politica potrebbe comunque
            avvenire a opera di altre strutture e agenzie di socializzazione, per cui il tasso di
            partecipazione politica, di interesse per e di impegno nella politica potrebbe non
            essere diminuito nel recente passato e non diminuire nel vicino futuro (per alcuni dati,
            cfr. Ricolfi [1984] e Censis [1986]).
        
In questo caso, della
            socializzazione alla partecipazione politica, potremmo assistere non tanto a mutamenti
            nella quantità di interesse e di impegno quanto piuttosto a mutamenti nella qualità
            della partecipazione e nelle forme della stessa, dato l’intenso grado di insoddisfazione
            e di «disgusto» suscitato dalla politica tradizionale, dai partiti e dai sindacati e,
            viceversa, l’inclinazione a partecipare in associazioni meno politiche e meno partitiche
            e a impegnarsi su tematiche (su issues) di volta in volta emergenti
            (dalla scuola all’ambiente, dalla pace al nucleare e così via). Rimane che, nella misura
            in cui la partecipazione politica, in questo come in altri paesi, era trainata o
            stimolata da partiti e sindacati, il suo futuro qualitativamente e quantitativamente
            parlando sembra essere messo in discussione. Non un crollo della partecipazione, ma
            sicuramente una sua ridefinizione e un suo (più o meno contenuto) declino. 
Il declino appare tanto più
            plausibile se lo riconnettiamo alle attività delle agenzie che tradizionalmente motivano
            alla politica e alla dinamica sociopolitica. Muovendoci nell’ambito di ipotesi che
            potranno trovare conferma oppure no, l’interpretazione prevalente sottolinea che
            famiglia e scuola trasmettono meno indicazioni e orientamenti politici. Quindi da loro
            ci si può attendere una ridotta spinta alla partecipazione politica. E ridotta sembra
            essere, almeno per l’attuale generazione, la spinta partecipativa che viene dai gruppi
            dei pari [Melucci 1984]. Entrambi i fenomeni potrebbero essere temporanei e spiegabili
            in base ai cicli di coinvolgimento di cui intelligentemente scrive Hirschman, oppure
            potrebbero essere puramente generazionali, vale a dire che la generazione successiva
            potrebbe essere esposta a fenomeni, ad avvenimenti, a tematiche che spingano alla
            partecipazione. Tuttavia, si aprirebbe in quel caso il problema delle strutture, dei
            canali e della continuità della partecipazione stessa se, come sembra, sono entrate in
            crisi le grandi organizzazioni sociopolitiche attraverso le quali la partecipazione si è
            storicamente espressa (e non solo nell’Europa continentale). 
La plausibilità di un declino della
            partecipazione politica può essere affermata anche in corrispondenza con la
            destrutturazione della società. Se, infatti, la partecipazione politica è stata (anche o
            in special modo) il prodotto di sistemi di solidarietà sociale e se i legami di classe
            si fanno molto più tenui e i confini fra le classi sono molto
            più facilmente valicabili, oppure se, addirittura, come sostengono diversi autori [Apter
            1968; Bell 1976; Lipset 1983], siamo passati a una fase di ceti sociali relativamente
            fluidi e di distinzioni sociali basate sugli stili di vita, allora le spinte alla
            partecipazione politica solidaristica ne risultano di conseguenza fortemente contenute e
            ridotte, e non ravvivabili su basi di classe. 
E ancora. Qualunque sia stato il
            rapporto originario fra classi sociali e partiti, fra partiti e coscienza di classe, i
            partiti di massa hanno funzionato da possenti strumenti di partecipazione politica. Le
            grosse difficoltà dei partiti politici e in special modo dei partiti di massa sono causa
            ed effetto del declino della partecipazione politica. Non è solo in questione lo scarso
            interesse del partito pigliatutti [Kirchheimer 1966] per la partecipazione politica
                al suo interno, poiché per ragioni di competizione elettorale a
            tutto campo il partito pigliatutti ha un forte interesse a tenere alta la partecipazione
            politica. Il fatto è che la crescente (o semplicemente cresciuta) eterogeneità del
            seguito dei partiti in termini di iscritti, ma anche di elettori, costituisce in sé un
            elemento che rende difficile la partecipazione interna [Mayntz 1961; Sivini 1969] e che
            complica l’individuazione di tematiche unificanti e mobilitanti all’esterno. 
La sintesi migliore di questi
            processi di lungo periodo, ma oggi giunti a piena maturazione, è fornita, sulla base di
            una molteplicità di ricerche, da Stein Rokkan [1970, 92-93]: 
l’allargamento del suffragio aumentò le
                possibilità di una polarizzazione della politica nazionale sulla base dello status,
                ma questa stessa polarizzazione portò con sé la proliferazione di associazioni
                settoriali e funzionali che a loro volta tesero ad alleggerire le tensioni
                complessive del sistema e a ridurre il livello della polarizzazione. Quello che
                risulta è un’accumulazione di forze che comportano un restringimento delle
                alternative della politica nazionale, una frammentazione delle reti delle
                organizzazioni dirette a influenzare le scelte politiche e un conseguente declino
                dell’importanza delle decisioni dell’elettorato in generale. Tutto ciò può
                contribuire ad abbassare il livello della partecipazione politica in generale e ad
                alienare dalla politica settori consistenti della cittadinanza emancipata, lasciando
                le decisioni cruciali a un processo di contrattazione tra le organizzazioni di
                interesse, i partiti e le agenzie e gli uffici della burocrazia nazionale.
            


Anche Rokkan sembra così aderire,
            allo stesso modo di Pizzorno, a una visione dicotomica delle
            determinanti della partecipazione politica. Se viene meno il sistema di solidarietà a
            esso non può che sostituirsi un sistema di interessi. Altrove [Parisi e Pasquino 1977],
            abbiamo proposto, a proposito delle motivazioni alla partecipazione elettorale e al
            comportamento di voto una tripartizione fra voto di appartenenza (assimilabile a quello
            che può essere espresso da un sistema di solidarietà), voto di scambio (esprimibile da
            un sistema di interessi) e voto di opinione. Se la nostra tripartizione «tiene» e
            conserva potenzialità euristiche, allora il voto di opinione si inserisce all’interno di
            una fenomenologia della partecipazione politica che vede i cittadini impegnati su
                issues, su tematiche che non sono né puramente ideologiche né
            semplicemente «di interessi», ma di valori o di principi (dai diritti civili nella loro
            interpretazione più onnicomprensiva – dal divorzio all’informazione – alla pace, dalla
            fame nel mondo alla giustizia), tematiche che attraversano tutti i partiti e che possono
            costituire il fondamento di nuove spinte alla partecipazione politica. In quest’ottica e
            in questi processi, naturalmente, i partiti cessano definitivamente di essere i canali
            più importanti (e in alcuni paesi, come l’Italia, quasi esclusivi) della partecipazione
            politica. 
Se e quando i partiti non
            esauriscono più in se stessi e nelle loro attività la partecipazione politica, ne
            derivano alcune altre significative trasformazioni. In primo luogo, in ordine di
            crescente importanza, perdono peso le vecchie modalità di partecipazione politica
            (dall’iscrizione alla presenza ai dibattiti interni, fino alla militanza) dentro i
            partiti e al tempo stesso e di conseguenza si affermano modalità e processi decisionali
            che «saltano» la base. In secondo luogo, si aprono spazi per le forme non convenzionali
            e non istituzionalizzate, ma non necessariamente illegali di partecipazione politica,
            fuori dei partiti e talvolta anche contro i partiti. Queste nuove modalità possono
            andare (a seconda degli elenchi di Barnes et al. [1979] e di
            Barbagli e Maccelli [1985, 94]) dal firmare petizioni, raccogliere firme per un
            referendum, partecipare a dimostrazioni politiche (tutte attività legali e in qualche
            modo istituzionalizzate come rilevano Barbagli e Maccelli nella loro critica a Barnes e
            Kaase) al dipingere scritte sui muri, partecipare a scioperi spontanei, autoridurre o
            non pagare affitti, bollette, tasse, bloccare il traffico, occupare case sfitte,
            occupare fabbriche, effettuare blocchi stradali, scontrarsi con altri dimostranti.
            Tutto il secondo insieme di modalità partecipative «salta» la
            mediazione partitica e spesso anche quella sindacale; nella maggioranza dei casi, anzi,
            è una sfida contro quella mediazione e quei compromessi. In terzo luogo, se i partiti
            perdono peso e importanza, quasi di conseguenza acquisiscono peso e importanza i
            candidati e le loro macchine elettorali [Schlesinger 1985]. Ma, naturalmente, la
            partecipazione politica cambia non solo in quantità (come dimostra il caso degli Stati
            Uniti), ma anche in qualità – essendo fortemente finalizzata all’elezione di uno
            specifico candidato. E, proprio in questa linea di sviluppo, sembra tornare di forte
            attualità e costituire la quarta importante trasformazione, la concezione e la prassi
            formulate da Schumpeter secondo il quale la partecipazione politica deve essere
            indirizzata in special modo a scegliere i decisori, non a decidere dei problemi, ma a
            selezionare le persone che dovranno poi prendere quelle decisioni [1964, 257] (cfr.
            anche Urbani [1984a]). Se questa è la direzione, può riaffermarsi la teoria
            dell’elitismo democratico (la democrazia come competizione fra élite che ricercano il
            consenso popolare, non come partecipazione politica dei cittadini
            alle decisioni) anche a scapito o comunque con indifferenza rispetto alle sorti della
            partecipazione politica. Infine, quinta e ultima trasformazione, può trovare una
            verifica empirica la versione di coloro che (come Bell [1976]) affermano che le società
            complesse sono caratterizzate da un crescente distacco e una possibile autonomia delle
            diverse sfere (sociale, economica, culturale e politica) di contro a quella di coloro
            che (ad esempio Habermas [1962]) affermano una crescente interpenetrazione. La
                disjunction delle sfere consentirebbe sia una riduzione del
            ruolo della politica sia una diffusione della partecipazione nelle altre sfere [Walzer
            1983]. Questa diffusione potrebbe avere anche effetti positivi in termini di
            apprendimento delle tecniche di partecipazione, elaborazione dei criteri per
            l’assegnazione di risorse, precisazione degli elementi conflittuali. 
In sintesi, il declino della
            partecipazione politica nei partiti e attraverso di loro potrebbe anche non
            accompagnarsi automaticamente a un declino secco e complessivo della partecipazione
            politica in un sistema. Molteplici fattori potrebbero concorrere a fare sì che quanto
            viene inevitabilmente perduto con la diminuzione della capacità di aggregazione e di
            mobilitazione a opera dei partiti, con la fine dei sistemi di
            solidarietà che soprattutto i partiti di massa avevano plasmato e riprodotto, possa non
            finire nei rivoli di un sistema di semplici interessi, ma possa essere recuperato, in
            forme e con procedure diversificate, in un sistema misto nel quale convivano alcuni
            perduranti elementi di solidarietà, i sempre presenti elementi di interesse e i più o
            meno nuovi elementi di valore o di principio. In questo senso, la partecipazione
            politica starebbe cambiando, in maniera più o meno rapida, le sue apparenze e
            ciononostante, o forse addirittura grazie a questi cambiamenti, potrebbe non diminuire
            quantitativamente e comunque essere sempre attivabile. 

5. Le
            conseguenze della partecipazione 



Le controversie scientifiche e
            politiche per quel che attiene alle conseguenze della partecipazione sono aspre,
            numerose e annose. Tanto annose che possono essere fatte risalire quantomeno a una
            famosa frase di Pericle, Sulle cause della grandezza di Atene
            (opportunamente citata in apertura del volume di Almond e Verba,
                The Civic Culture [1963]), laddove si sottolinea l’importanza
            dell’impegno negli affari dello stato e si definiscono coloro che a essi non si
            interessano non indolenti, ma buoni a nulla. Tanto numerose che sembrano riapparire in
            ogni generazione di studiosi cosicché dopo gli elitisti si sono avuti i neoelitisti, ma
            anche i neoconservatori, e dall’altra parte si alternano le riscoperte e le
            reinterpretazioni di Rousseau e le rielaborazioni della democrazia partecipata [Pateman
            1970]. 
Quanto all’asprezza delle
            controversie, basterà sottolineare che i democratici radicali accusano gli elitisti, i
            neoelitisti e i neoconservatori di voler soffocare la democrazia nell’elogio della non
            partecipazione, e in sostanza di essere antidemocratici. I secondi replicano affermando
            l’impraticabilità della strada della democrazia radicale e sottolineando che quella
            strada può addirittura essere controproducente rispetto al fine e condurre a una
            democrazia manipolata. Il punto comune a entrambi è naturalmente costituito dalla
            ricerca del giusto peso e del ruolo preciso da assegnare alla partecipazione politica
            nei regimi democratici e nei più accorti fra gli studiosi della diversificazione delle
            sedi, delle strutture e delle modalità di partecipazione politica. Queste controversie
            vertono essenzialmente su una conseguenza sistemica della
            partecipazione politica di carattere ancora fondamentalmente procedurale [Dahl 1986]:
            l’abilitazione alla partecipazione. È proprio questo aspetto che Bobbio mette in
            discussione quando afferma icasticamente: «quando si vuol conoscere se ci sia stato uno
            sviluppo della democrazia in un dato paese si dovrebbe andare a vedere se sia aumentato
            non il numero di coloro che hanno il diritto di partecipare alle decisioni che li
            riguardano ma gli spazi in cui possono esercitare questo diritto» [1984, 15]. 
In questa visione, sorprendente in
            colui che viene considerato un teorico della democrazia procedurale, la più importante
            conseguenza della partecipazione politica, della sua estensione ai settori dell’impresa
            e dell’apparato pubblico, sarebbe il compimento del processo di democratizzazione. Le
            varie trasformazioni nella partecipazione politica sopra delineate acquisterebbero un
            senso forte se conducessero in questa direzione, anche a prescindere da una caduta
            quantitativa della partecipazione nei e attraverso i partiti. Solo se e quando la
            partecipazione attingesse la sfera dell’economia e quella degli apparati statali si
            avrebbe davvero una società partecipata. 
Vi è però chi mette radicalmente in
            dubbio questa visione della partecipazione «sostanziale». Gli ordini del ragionamento
            sono di due tipi. Da un lato, si situano coloro che, come Olson [1965], sostengono che,
            all’interno di gruppi numerosi e di comunità, è più razionale per l’individuo singolo
            non partecipare. Infatti, la partecipazione implica impegno di tempo, di energie, di
            risorse. Se l’obiettivo non viene conseguito, l’individuo ha perso tempo, energie e
            risorse. Se l’obiettivo viene conseguito, i suoi effetti benefici si estenderanno anche
            a coloro che non hanno investito il loro tempo, le loro energie e le loro risorse in
            quel tentativo. Di qui, la razionalità del comportamento non partecipativo. 
La tesi di Olson è stata variamente
            criticata e può esserlo addirittura con riferimento ad analisi elaborate in precedenza.
            Più precisamente, è possibile contrapporre a Olson la tesi che gli individui possono
            partecipare per ragioni diverse che la semplice ed esclusiva ricerca del vantaggio
            materiale. Così Clark e Wilson [1961] identificano tre tipi di incentivi che le
            organizzazioni possono utilizzare per suscitare la partecipazione degli aderenti attuali
            e potenziali: materiali, di conseguimento dei fini, di identità (che poi Lange [1977]
            applica all’azione dei partiti). Dal canto suo Pizzorno in
            varie forme e vari scritti sembra sostenere la preminenza della ricerca di identità (o
            di solidarietà) come motivazione alla partecipazione e al tempo stesso come ricompensa
            delle attività di partecipazione politica (che possono essere fatte valere persino per
            spiegare la natura profonda dei legami democratici [Pizzorno 1983]). 
L’importante in tutte queste
            concezioni e nei loro arricchimenti è che la partecipazione politica in tutte queste
            concezioni e nelle loro critiche non si confina e non si riduce a un unico obiettivo,
            alla ricerca di vantaggi materiali, ma si dispiega con una pluralità di motivazioni e si
            mantiene attraverso incentivi, anche di carattere ideale, decisamente diversificati.
            Partecipare in solidarietà con altri sembra essere gratificante, a prescindere dai
            risultati concreti. Tuttavia, nessuna analisi della partecipazione politica può davvero
            prescindere da una valutazione dei risultati concreti. Purtroppo, il versante dello
            studio degli output della partecipazione politica è di gran lunga meno sviluppato di
            quello degli input. Anche quando sappiamo qualcosa delle domande, delle preferenze e
            degli interessi degli individui e dei gruppi, sappiamo relativamente poco della
            corrispondenza eventuale delle scelte e delle decisioni dei loro rappresentanti eletti. 
Su almeno due tipi di conseguenze,
            peraltro, è possibile avanzare qualcosa di più che semplici congetture. In primo luogo e
            a grandissime linee, l’esistenza di organizzazioni politiche che si propongono di
            rappresentare gli interessi delle classi subalterne e di fare partecipare i loro
            esponenti consente sia di delineare meglio le alternative perseguibili in un sistema
            politico sia di impedire che i detentori delle risorse più importanti riescano a
            prevalere ampliando l’arco delle diseguaglianze. Tuttavia, alcune diseguaglianze in
            termini di influenza politica possono rimanere all’interno dei gruppi dei partecipanti e
            delle loro organizzazioni: quelle diseguaglianze che discendono da diverse posizioni di
            partenza prodotte dallo status socioeconomico iniziale [Verba, Nie e Kim 1978]. 
In secondo luogo, il grado di
            partecipazione politica può influenzare effettivamente i leader e produrre conseguenze
            in termini di ricettività alle preferenze dei cittadini e di eguaglianza politica fra di
            loro. Specificamente, Nie e Verba [1975, 65] hanno rilevato che la relazione fra
            partecipazione politica dei cittadini e ricettività dei leader si presenta curvilinea.
            Vale a dire che i leader sono davvero più ricettivi nelle
            comunità ad alta partecipazione politica, ma sono meno ricettivi non nelle comunità a
            più bassa partecipazione politica, nelle quali, invece, si sforzano di interpretare le
            preferenze e i bisogni inespressi di una cittadinanza poco partecipante, ma in quelle a
            partecipazione politica limitata, ma non bassissima, dove finiscono per essere ricettivi
            alle preferenze dei pochi che partecipano a scapito dei molti inattivi. Ovviamente solo
            nei casi alquanto rari in cui i partecipanti siano rappresentativi sia dal punto di
            vista sociale sia dal punto di vista delle preferenze della loro comunità, gli effetti
            della partecipazione e della ricettività non saranno lesivi di una certa idea di
            uguaglianza. In tutti gli altri casi, i risultati non potranno che riprodurre vecchie o
            introdurre nuove diseguaglianze (a vantaggio, comprensibilmente, dei partecipanti). 
A tutto questo vanno aggiunte
            alcune considerazioni conclusive formulate al termine di un’ampia e probabilmente della
            migliore ricerca comparata in materia. Tenendo conto delle trasformazioni della
            partecipazione politica e in particolare del declino delle grandi organizzazioni di
            massa, Verba, Nie e Kim non nascondono la loro preoccupazione di fronte alle nuove
            tendenze. Esse potranno rendere i sistemi politici più aperti: 
Gli elettori sceglieranno più liberamente fra i
                candidati; sarà meno probabile che vengano mobilitati all’attività politica sulla
                base di legami consuetudinari con un gruppo sociale, un partito politico o qualche
                altra organizzazione politica. Le associazioni civiche non si limiteranno ai canali
                tradizionali o alle tematiche che emergono nelle elezioni. Il risultato può essere,
                tuttavia, meno piuttosto che più eguaglianza politica [1978, 309]. 


La partecipazione, insomma, fa
            davvero una differenza. Per i singoli, essa può consentire l’acquisizione di vantaggi
            politici e socioeconomici; il conseguimento di obiettivi di valore o di principio
            desiderati; la costruzione o la riaffermazione di una identità. Per i
                decision-makers può significare l’esistenza di canali più o
            meno affidabili di trasmissione di informazioni politiche e quindi la possibilità di
            orientarsi sulle preferenze di una comunità (o di un’organizzazione) e di scegliere
            quanta ricettività e quale rappresentatività fornire ai vari gruppi nelle varie sedi
            (comunità e organizzazioni). Per le comunità, infine, e anche
            per i sistemi politici nel loro complesso, la partecipazione politica sembra essere la
            linfa che consente l’estrinsecarsi e il consolidarsi dei processi democratici e, se ha
            ragione Bobbio (e con lui Dahl e molti altri), tiene aperta la strada all’esaudimento
            delle promesse democratiche: uguale potere politico per tutti i cittadini
            (partecipanti). 

6. Il
            futuro della partecipazione 



Se, come dimostra qualsiasi
                excursus storico-comparato, la partecipazione politica è stata
            ampiamente collegata all’attività e alle iniziative dei partiti politici, allora ne
            consegue che tutte quelle caratteristiche della partecipazione riconducibili
            all’attività dei partiti, a cominciare dalla quantità e dall’intensità vengono rimesse
            in discussione in seguito al ridimensionamento del ruolo e al declino dell’importanza
            dei partiti politici. Pertanto, se in qualche modo i partiti politici erano riusciti a
            strutturare una partecipazione politica relativamente continuativa e ordinata, nel
            futuro la partecipazione politica sarà, come ha già cominciato a essere, meno ordinata e
            meno continuativa, meno convenzionale e più soggetta a esplosioni improvvise. Se i
            partiti avevano teso a ottenere il massimo di partecipazione per se stessi e in se
            stessi, a essere il fulcro e il motore della partecipazione politica, il loro declino
            potrà, da un lato, sprigionare nuove opportunità di partecipazione in vecchie e nuove
            organizzazioni, pre e postpartitiche; dall’altro, potrebbe anche condurre (e sicuramente
            condurrà nella prima fase) a una caduta della partecipazione politica. 
Poiché i partiti avevano in fondo
            mirato, come dovevano, per lo più ad accentuare il momento elettorale della
            partecipazione politica, o meglio lo sbocco elettorale, da un lato, questo sbocco sarà
            ancora più accentuato dai candidati alle cariche elettive e dalle loro macchine
            politiche, dall’altro, però, la partecipazione si farà meno concentrata su quello
            sbocco, più diffusa, maggiormente interessata a tematiche specifiche e quindi non
            riducibile a scansioni elettorali. Per quanto sempre più tenue, i partiti hanno cercato
            di mantenere un aggancio ideologico e sociale. Venuto meno questo aggancio che suggeriva
            le tematiche sulle quali era doveroso partecipare, altre, numerose tematiche si
            affermeranno e ciascun cittadino potrà mobilitarsi in maniera
            quasi totalmente idiosincratica ed estemporanea. 
Infine, se i partiti avevano
            comunque introdotto forme e momenti di mediazione nella scelta del personale politico
            per le cariche elettive e, in taluni casi come quello italiano, avevano monopolizzato il
            processo di selezione di quel personale, il loro declino si avvertirà e si ripercuoterà
            anche su questo processo. Pertanto, la partecipazione politica avrà maggiore influenza
            decisiva sulla selezione e sulla sostituzione, che sono da immaginarsi più aperte, meno
            prevedibili, più frequenti, del personale politico. In taluni casi appariranno e in
            altri si accentueranno processi di affermazione semiplebiscitaria o semplicemente
            plebiscitaria della leadership politica. Nella misura in cui questi processi operano
            all’interno di società nelle quali le risorse di base per la partecipazione sono
            distribuite in maniera relativamente egualitaria, nelle quali ciascuno dedica parti di
            poco variabili del proprio tempo, delle proprie energie e delle proprie risorse alla
            partecipazione specificamente politica, in organizzazioni esclusivamente politiche, e un
            numero crescente e comunque molto elevato di persone partecipa di frequente su
                issues, e nelle quali l’accesso a posizioni di leadership è
            aperto e la rotazione assicurata e frequente, il futuro della partecipazione politica
            coinciderà con un’espansione della democrazia sostanziale. In caso contrario, si avrà un
            restringimento della democrazia e una concentrazione dei poteri. Entrambi i processi e i
            corrispettivi esiti sono possibili, ma la transizione si presenta tanto ricca di
            opportunità quanto densa di pericoli. 




Capitolo quarto 

Le primarie per riformare partiti e politica

In questo capitolo si tratta della sempre più attuale questione delle elezioni primarie come strumento utile a riformare partiti e politica.  Questa possibilità di scegliere alcuni candidati al governo locale e nazionale non va intesa come una semplice modalità tecnica o una mera possibilità di togliere potere ai partiti. I cittadini tramite le elezioni primarie hanno un grande e giusto potere. Quello di avere voce in capitolo nella scelta dei candidati al parlamento e alle cariche di governo e inoltre quello di ridimensionare il potere dei plenipotenziari dei partiti (che spesso giungono a questo potere in modo non democratico).





1.
            Introduzione 



L’eventuale introduzione di elezioni
            primarie per la scelta dei candidati al parlamento e per la nomina di alcuni candidati
            al governo locale e nazionale non deve essere intesa come una semplice modalità tecnica
            né per dare qualche potere in più ai cittadini né per togliere potere ai partiti e ai
            loro plenipotenziari. Naturalmente, entrambi questi obiettivi sono degni di essere
            perseguiti in sé al fine di riequilibrare e democratizzare il sistema politico italiano.
            È opportuno che i cittadini abbiano voce in capitolo nella scelta dei candidati al
            parlamento e degli aspiranti a cariche di governo locali e nazionali. È giusto che il
            potere dei plenipotenziari dei partiti, che spesso acquisiscono questo ruolo attraverso
            modalità tutt’altro che democratiche, ma oligarchiche, venga ridimensionato. 

2. Due
            obiezioni classiche 



Non sono, infatti, per nulla
            convincenti le due classiche obiezioni contro la richiesta di democrazia nei partiti.
            Prima obiezione: la vogliono soltanto le minoranze fintantoché rimangono minoranze;
            seconda obiezione: non serve perché quel che conta è la democrazia fra i partiti.
            Essendoci già democrazia fra i partiti sotto forma di libera competizione elettorale e
            poiché i dirigenti di partito sono attori politici razionali, è lecito attendersi da
            loro che scelgano candidati/e in grado di vincere in modo da dimostrare la loro
            intelligenza politica e mantenere e migliorare le loro cariche. Tuttavia, nel caso
            italiano, a questa logica obiezione ha molto raramente fatto seguito l’altrettanto
            logico esito: le dimissioni dei dirigenti i cui partiti, certo
            non soltanto perché i loro candidati/e erano mediocri, perdevano le elezioni. A ogni
            buon conto, se alcuni meccanismi di responsabilizzazione politica non vengono fatti
            funzionare, appare utile intervenire su altri meccanismi e, poiché la selezione dei
            candidati al parlamento e ai governi locali e nazionali appare sempre più come un atto
            che definisce l’identità dei partiti e delle coalizioni e che ha conseguenze politiche
            significative, allora è bene che sia fattibile un intervento diretto dei
            cittadini-elettori. Comunque, elezioni primarie ben congegnate possono perseguire e
            conseguire una pluralità di obiettivi, non soltanto i due sinteticamente delineati. 
Comprensibilmente, la maggior parte
            di coloro che si sono occupati del tema in Italia, purtroppo spesso a livello alquanto
            superficiale, hanno sottolineato due problemi di carattere generale. Il primo problema è
            che le primarie sembrano funzionare relativamente bene soltanto quando il candidato
            viene scelto nell’ambito di un partito. Dunque, non funzionerebbero ovvero, addirittura,
            sarebbero controproducenti rispetto al duplice obiettivo: individuare con modalità
            democratiche un candidato vincente, nel contesto italiano poiché i candidati,
            inevitabilmente espressione di coalizioni di partiti, dovrebbero essere negoziati fra le
            diverse componenti delle coalizioni e non potrebbero essere scelti dagli, peraltro
            indefiniti e imprecisati, elettori, pena la dissociazione di qualche componente della
            coalizione. Il secondo problema consisterebbe, per l’appunto, nella definizione precisa
            dell’elettorato abilitato a votare nelle primarie. In una certa misura, questo è un
            problema, che peraltro ha trovato una pluralità di soluzioni, anche negli Stati Uniti
            d’America poiché si richiede, a seconda delle norme dei vari stati, una sorta di
            iscrizione, preventiva oppure al momento del voto, nelle liste di un partito per avere
            diritto a votare nelle sue elezioni primarie. 
Questi due problemi debbono essere
            presi sul serio, ma la loro soluzione non si presenta particolarmente complicata. Quanto
            alla difficoltà di ricorrere a primarie di coalizione, va sottolineato che una delle
            ragioni per le quali in questa fase politica in Italia si suggerisce di introdurre le
            primarie consiste proprio nel tentativo di superare e di sostituire il metodo della
            negoziazione fra plenipotenziari dei gruppi e dei partiti facenti parte della
            coalizione, anche perché spesso i negoziati sono condotti con il fucile puntato alla
            gola (normalmente dei partiti forti, ma non abbastanza da
            andare da soli). Le elezioni primarie mirano anche a evitare il fenomeno dei candidati
            paracadutati dall’alto, essenzialmente nei collegi sicuri, a prescindere da qualsiasi
            loro rappresentatività territoriale. Una volta che i candidati eletti siano diventati i
            rappresentanti del collegio uninominale un minimo di radicamento territoriale
            sembrerebbe utile e probabilmente persino «democratico». Per ovviare all’inconveniente
            delle candidature paracadutate, si potrebbe operare in maniera molto drastica sulla
            legge elettorale stabilendo che sono candidabili soltanto coloro che hanno la residenza
            nel collegio e, per ovviare alla furbizia degli italiani, bisognerebbe stabilire che la
            residenza in uno specifico collegio deve essere certificata per un congruo periodo
            precedente la candidatura. Non è una soluzione che auspico come assolutamente
            indispensabile poiché la rappresentanza non è soltanto questione di territorialità, ma a
            mali estremi estremi rimedi. 

3. Alcune
            regole di comportamento 



Ritornando alle modalità
            tecnico-politiche con le quali congegnare le elezioni primarie, la soluzione al problema
            concernente chi possa candidarsi si trova in alcune semplici regolette. La prima
            consiste nel non farle per niente a due condizioni: se esiste un parlamentare in carica
            al quale va riconosciuto, se lo desidera, il diritto alla ricandidatura, e se non esiste
            uno sfidante; se emerge una candidatura per così dire naturale. Chi sfiderebbe, se non
            in casi di gravissimi e insanabili contrasti, un ministro in carica? In tutti gli altri
            casi, in special modo quando bisogna presentare un candidato/a in un collegio
            uninominale che ne è privo, nel quale non c’è parlamentare in carica di quel
            partito/coalizione e il candidato sconfitto alle ultime elezioni non intenda
            presentarsi, bisogna stilare alcuni principi di fondo. Al fine di impedire elezioni
            primarie ad alto tasso folcloristico, appare necessario, per provare che la candidatura
            è seria, richiedere che ogni candidato/a alle elezioni primarie sia sostenuto da almeno
            cinquecento firme raccolte tutte fra elettori del collegio, abbastanza poche da impedire
            che soltanto i candidati sostenuti dai partiti riescano a entrare in lizza. Al
            contrario, nella prospettiva qui adottata non costituisce
            affatto problema la comparsa dei cosiddetti outsiders, vale a dire
            di candidati che decidano di entrare in un’elezione primaria senza essere sponsorizzati
            da alcun partito. Se hanno sostegno più ampio dei loro cinquecento sponsor, si vedrà al
            momento del voto «primario». Comunque, sarebbe un bel segno di successo se davvero si
            presentasse in alcune elezioni primarie una molteplicità di candidati che non provengono
            dai ranghi delle tradizionali organizzazioni politiche, partiti e sindacati, ma dalle
            professioni, dai mestieri, dalle associazioni, ovvero semplicemente da popolarità
            acquisita attraverso il proprio lavoro. 
Alcuni problemi, semmai, faranno la
            loro comparsa nel momento della pubblicizzazione delle candidature e della necessaria
            campagna di informazione e di propaganda per le primarie. Eccessi incontrollati
            potrebbero avvenire in questa fase se, in special modo gli
                outsiders, ma non soltanto loro, riversassero nella campagna
            per le primarie considerevoli somme di denaro. Purtroppo, è difficile, ma non
            impossibile, regolamentare quelle spese. Dovrebbe valere, a ogni buon conto,
                l’equal time per le televisioni e le radio locali e, entro
            certi limiti, l’equal space per i giornali locali, che non dovrebbe
            mai significare azzeramento. Infatti, l’azzeramento favorisce automaticamente i
            candidati/e di organizzazioni strutturate a scapito delle entries
            veramente new. Scrivo «entro certi limiti» perché il
            candidato che ha un programma interessante, che sostiene posizioni originali, che fa
            notizia politica, non scandalistica, non dovrebbe essere penalizzato con lo stesso
            spazio riservato al candidato che non ha proprio niente da dire. Infine, dovrebbero
            essere organizzate, nell’ambito delle componenti della coalizione, una o più conferenze
            di presentazione dei singoli candidati/e e magari due-tre dibattiti fra i candidati.
            Dopodiché, toccherà agli elettori del collegio. A questo punto, si tratta di definire
            precisamente chi può essere elettore nelle primarie di coalizione. Evidentemente, la
            definizione di elettore nelle primarie non deve essere fatta derivare esclusivamente dal
            possesso di tessere di partito poiché altrimenti si distruggerebbe l’effetto di
            partecipazione e di mobilitazione allargata che si vuole conseguire. Ovvero, persino
            peggio, si riconsegnerebbe la scelta nelle mani di un ceto politico spesso ristretto,
            che spinge a partecipare soltanto gli iscritti di cui si fida. Inoltre, se votassero
            soltanto gli iscritti ai partiti che, peraltro, votano molto
            poco nei loro congressi di partito, l’esito potrebbe essere manipolato con opportune
            indicazioni plasmate secondo i canoni della desistenza contrattata. 
Una proposta praticabile consiste
            nel consentire di votare a tutti coloro che hanno i requisiti per partecipare alle
            elezioni generali, se desiderano farlo, ma a due condizioni. In primo luogo, verranno
            tenuti dei registri pubblici, a disposizione di tutti nei quali verranno scritti i nomi
            di coloro che hanno votato nelle primarie per scegliere il candidato/a della coalizione
            che chiamerò degli Alberi. Per ragioni facilmente comprensibili, il registro sarà
            consultabile su richiesta, e su base di reciprocità, anche dagli organizzatori delle
            primarie dell’altro schieramento che definirò delle Antenne, purché, in effetti, anche
            la coalizione delle Antenne intenda effettivamente tenere elezioni primarie in quello
            specifico collegio. In assenza di questo impegno, seguito dalla pratica, gli
            organizzatori delle primarie debbono comunque esibire il registro degli elettori nelle
            loro primarie su richiesta motivata dei giornalisti e per un uso ragionevole e non
            malizioso. In secondo luogo, per partecipare alle elezioni primarie è necessario che gli
            elettori versino un loro contributo, regolarmente registrato, alle casse della
            coalizione, non troppo piccolo poiché le primarie costano e poiché il loro voto non deve
            essere facilmente «pagato» dai candidati, non troppo grande poiché, altrimenti, la
            barriera del censo potrebbe favorire alcuni candidati rispetto ad altri. 

4. Un
            rischio ineliminabile? 



Il rischio di questa fase e, in
            effetti, dell’intero procedimento, è che, come qualche volta, ma nient’affatto spesso,
            succede negli Stati Uniti, prevalga nelle primarie un candidato rappresentativo di una
            potente lobby, di un gruppo che si mobilita più facilmente e più efficacemente di altri,
            di qualche associazione professionale, che sia estremo rispetto alla media delle
            preferenze dell’elettorato potenziale della sua coalizione. In linea di principio, non
            c’è modo di evitare questo rischio. In pratica, però, sarebbe sorprendente, e rivelatore
            della loro debolezza, se i partiti della coalizione non riuscissero a contrastare un
            candidato estremo e poco rappresentativo, mettendosi d’accordo nel convogliare le
            preferenze su un altro candidato maggiormente in grado di
            vincere il seggio e non soltanto le elezioni primarie. Tuttavia, fa bene Eugenio Somaini
            a mettere in guardia contro questo rischio [Somaini 1996]. In una certa misura, è un
            rischio ineliminabile. D’altro canto, se in un collegio la maggioranza degli elettori,
            ad esempio, della coalizione degli Alberi, preferisce un candidato estremo, allora è
            anche possibile che si impegni a fondo per farlo vincere nelle elezioni generali.
            Inoltre, contrariamente alle preoccupazioni di Somaini, persino un candidato estremo può
            comportarsi razionalmente e, senza rinnegare le sue posizioni, utilizzare la campagna
            elettorale per ricollocarsi agli occhi degli elettori del collegio at
                large. I suoi elettori puri e duri comunque non lo abbandoneranno; gli
            altri elettori della coalizione degli Alberi, se le primarie sono state condotte con
                fair play, lo sosterranno; gli altri elettori del collegio gli
            presteranno un’attenzione non inferiore a quella degli altri candidati ovvero,
            addirittura superiore per l’eterodossia delle sue posizioni e per la sua eventuale
            capacità di ridefinirle senza tradirle. D’altronde, gli elettori che cambiano
            comportamento elettorale, in specie in un collegio ben definito, sono quelli che
            prestano maggiore attenzione alle coalizioni, alle tematiche, alla personalità dei
            candidati/e. 
Infine, è vero che la coalizione
            delle Antenne potrebbe decidere di non tenere elezioni primarie e, al contrario, di
            selezionare il suo candidato (qui non ricorro proprio al femminile conoscendo
            l’insensibilità delle Antenne per questa problematica) secondo un identikit plasmato da
            sondaggi e da aspettative di marketing elettorale[1]. Ma è anche vero che altri potenziali candidati potrebbero esprimere la loro
            delusione in seguito a un processo di selezione verticistica proprio perché autorizzati
            a sentirsi più competitivi dopo la scelta effettuata dagli elettori degli Alberi. Per di
            più, la pressione dell’opinione pubblica e dei mass media affinché la coalizione delle
            Antenne segua il percorso delle primarie inaugurata dagli Alberi potrebbe diventare
            insostenibile oppure trasformarsi in un serio handicap elettorale. Nessuno di questi
            problemi si porrebbe se si stabilisse per legge che qualsiasi elezione primaria deve
            tenersi in ciascun collegio lo stesso giorno. Gli eventuali
            vantaggi lucrabili con il postposizionamento dei singoli candidati delle diverse
            coalizioni, una volta vista la scelta dei concorrenti, verrebbero distrutti alla radice. 
Poiché stiamo discutendo
            dell’Italia, di un sistema politico in transizione, di coalizioni eterogenee, di
            candidati che vorrebbero vivere di politica, perché vivrebbero meglio oppure perché non
            hanno (mai avuto) e prevedibilmente non avranno alternative occupazionali praticabili,
            appare indispensabile almeno un impegno tassativo. Nell’ambito delle componenti della
            coalizione è imperativo che si raggiunga un accordo leale fra gentiluomini e
            gentildonne, che non può fare oggetto di legislazione, poiché costituirebbe
            un’inaccettabile limitazione costituzionale, sul fatto che il candidato perdente
            rinuncerà a candidarsi in quel collegio, in quelle elezioni, e sosterrà lealmente il
            candidato/a uscito vittorioso dalle primarie. Negli Stati Uniti non c’è bisogno di
            questo impegno poiché l’elettorato, nonostante la debolezza dei partiti, mantiene una
            sua identificazione partitica ancora decisiva e quindi renderebbe molto ardua l’impresa
            di un candidato che si presentasse come indipendente dopo essere stato sconfitto nelle
            primarie del suo partito. Inoltre, talvolta lo sconfitto può contare, se si comporta
            correttamente, sull’acquisizione di altre cariche e comunque su una posizione
            relativamente avvantaggiata nell’eventuale prossima volta delle primarie. Ragionamenti,
            di impegni politici e di solidità delle coalizioni, e prospettive, di carriera, di
            genere non dissimile da quelli sottostanti le, certo più dinamiche, pratiche
            statunitensi, possono essere fatti valere anche nel contesto italiano. 

5. Una
            soluzione possibile e praticabile 



Se quanto argomentato fino a qui
            risulta plausibile, allora, contrariamente a quel che si pensa diffusamente, le primarie
            di coalizione sono effettivamente possibili e concretamente praticabili. Naturalmente,
            le obiezioni più forti, non necessariamente le più agguerrite, verranno dalle componenti
            deboli delle coalizioni: quanto più deboli sono le componenti tanto più forti saranno le
            obiezioni. Ne va della sopravvivenza dei loro candidati, ovvero di quella che viene
            pomposamente definita la loro identità politica. Infatti, le
            primarie sopra delineate – altre specificazioni seguiranno una volta effettuate le prime
            prove e diventeranno auspicabili e fattibili alcuni miglioramenti – rendono impossibile
            il mantenimento delle rendite di posizione dei gruppi più piccoli e dei candidati
            paracadutati. Ma, unitamente a un trasferimento di potere dai plenipotenziari di partito
            agli elettori, non è proprio l’eliminazione delle rendite di posizione e una
            trasformazione delle coalizioni e del sistema di partiti italiani, che si desidera?
            Tuttavia, il prezzo della riduzione ovvero dell’azzeramento delle rendite di posizione
            potrebbe sconfinare nella distruzione delle coalizioni. Sicuramente, l’elettorato non
            capirebbe perché, una volta accettate le primarie, i dirigenti del partito che
            preferisce non siano in grado di accettare lealmente le conseguenze delle primarie. Fra
            l’altro, è plausibile rilevare che il sistema delle primarie non necessita di essere
            generalizzato. Non tutti i candidati dovrebbero essere immediatamente selezionati con il
            sistema delle primarie. In almeno due casi, però, il sistema si presenta insostituibile:
            primo, quando i partiti della coalizione non trovano un accordo sul candidato/a e,
            comunque, nel collegio è emerso uno/a sfidante; secondo, quando il parlamentare uscente
            non intende abbandonare il seggio, mentre i partiti della coalizione vorrebbero imporne
            il ricambio. Allora, le elezioni primarie costituiscono sicuramente non soltanto lo
            strumento migliore, ma anche lo strumento più democratico per produrre un’alternativa. 
Resta da esaminare un’ultima
            obiezione formulata sia nella sua versione particolaristica sia nella sua versione
            sistemica. L’obiezione particolaristica è che con le primarie,
            prima o poi, emergerebbero candidati (anche in questo caso il maschile è più accurato
            nella descrizione della realtà attuale e del futuro prevedibile) in grado di conquistare
            il potere politico nel collegio che li elegge. Il parlamentare eletto, magari poi anche
            nominato sottosegretario e ministro, diventerebbe un boss inamovibile, a scapito degli
            scalpitanti candidati alternativi che non riescono a sconfiggerlo nelle elezioni
            primarie. Verrebbe così bloccata la carriera di non pochi aspiranti. La replica a questa
            obiezione è che la prima e la più importante regola del gioco delle primarie è che il
            consenso lo producono gli elettori, e non esclusivamente gli iscritti ai partiti. Se gli
            elettori rinnovano il consenso al loro parlamentare, così sia. La
            versione sistemica dell’obiezione alle
            elezioni primarie è che il ricorso generalizzato a questa modalità di selezione dei
            candidati finirebbe per ridimensionare sostanzialmente i compiti e l’attività dei
            partiti fino a un loro confinamento nell’ambito di organizzazioni utili esclusivamente a
            fare campagne elettorali per candidati scelti dagli elettori qualche volta contro,
            qualche volta fuori delle organizzazioni partitiche stesse. Sicuramente, negli Stati
            Uniti le primarie hanno prodotto anche questo esito, per quanto non da sole, ma
            congiuntamente con altre trasformazioni della politica. Tuttavia, potrebbe essere giunto
            il momento di costringere i partiti a tornare ai loro compiti precipui che sono quelli
            di diffondere informazioni politiche, di produrre mobilitazione, di raccogliere il
            consenso elettorale, compiti che possono essere perfettamente svolti nei collegi
            uninominali avendo di mira l’elezione di specifici rappresentanti parlamentari. Potrebbe
            anche essere che sia persino più funzionale alla democrazia, ma sicuramente del tutto
            disfunzionale al ceto politico-partitico come si è venuto costruendo in Italia,
            nonostante tutto persino nel corso di questa complicata transizione, che il capo
            riconosciuto del «partito del collegio» sia il parlamentare, magari il/la migliore degli
            eletti in quel collegio (i parlamentari potrebbero anche appartenere a partiti e a
            coalizioni diverse). 
Inoltre, se il parlamentare diventa
            gradualmente il capo del partito ovvero della coalizione del suo collegio, ne potrebbero
            conseguire due effetti entrambi positivi. Il primo effetto è che la pluralità di culture
            esistenti in quel collegio troverebbero un punto di equilibrio nella rappresentanza che
            dovrà garantire quel parlamentare e le distanze fra le culture sarebbero
            significativamente colmate. Il secondo effetto è che il parlamentare divenuto capo
            politico in quel collegio sarebbe fortemente incentivato a rappresentare anche
            l’autonomia di quel collegio con riferimento alle preferenze, alle esigenze, alle
            aspettative degli elettori, di tutti gli elettori, e degli operatori socioeconomici. Per
            ricorrere a una fattispecie che sembra acquisire una sua visibilità specifica, i
            parlamentari dei collegi del Nord-Est, divenuti capi del loro partito/coalizione nei
            diversi collegi, non avrebbero nessun bisogno di creare un partito del Nord-Est. Al
            contrario, godrebbero delle risorse politiche per fare valere il loro potere nei
            confronti dei politici e dei burocrati accentratori anche, se lo desiderano, in
            chiave autonomistica. Non oso scrivere «in chiave
            federalistica» poiché, per conseguire questo esito ben più ambizioso, si richiederebbero
            anche opportuni e profondi mutamenti nelle istituzioni e nella distribuzione di poteri e
            non soltanto nei pure importanti meccanismi per la selezione delle candidature. 
Forse, non tutte le obiezioni di
            coloro che si oppongono alle elezioni primarie sono soddisfatte; forse, non tutti i
            problemi che comporta questo meccanismo di selezione delle candidature sono già emersi;
            forse, altre soluzioni sono praticabili e promettono di essere più efficaci. La prova di
            quest’ultima affermazione spetta a coloro che ritengono di conoscere e di poter
            applicare metodi almeno egualmente efficaci ed egualmente democratici. Fino ad allora, è
            legittimo pensare che la selezione delle candidature attraverso un ben congegnato
            sistema di primarie opzionali non sarà peggio della situazione attuale. Neppure i
            partiti, ristrutturati come conseguenza di una scelta coerente a favore delle primarie,
            rischieranno di diventare e di risultare organizzazioni peggiori delle attuali. Al
            contrario, è presumibile che, dovendo fare i conti con l’esistenza di elezioni primarie,
            i partiti si daranno un po’ più di democrazia interna, presteranno un po’ più di
            attenzione agli interessi e agli ideali degli elettori dei singoli collegi, ritorneranno
            a svolgere compiti essenziali e non fungibili nella società[2]. 

6. Post
            scriptum 



Per quanto io sia decisamente
            favorevole al sistema elettorale a doppio turno in collegi uninominali con una soglia
            relativamente alta di passaggio dal primo al secondo turno, sicuramente non inferiore al
            10% degli aventi diritto a votare, non ritengo che questo sistema renderebbe superflue e
            inutili elezioni primarie per la scelta dei candidati. Il doppio turno applicato in
            collegi uninominali non è concepibile come un surrogato delle elezioni primarie, ma,
            fortunatamente, ha ben altri meriti sia nei confronti degli elettori sia nei confronti
            delle coalizioni che si candidano a governare. Peraltro, è vero che
            il doppio turno in qualche modo incorpora, per così dire, una
            possibilità aggiuntiva di scelta per l’elettore. Infatti, visti i risultati del primo
            turno, l’elettore deciderà come utilizzare il suo voto al secondo turno, e persino se
            utilizzarlo oppure no, con maggiori informazioni e maggiore consapevolezza. Tuttavia,
            l’elettore sarà comunque stato costretto al primo turno a scegliere fra i candidati
            presentatigli dai partiti senza avere potuto esercitare nessuna influenza sulle
            candidature. Dunque, le primarie sono concepibili e utili anche in un eventuale sistema
            a doppio turno. È vero che il doppio turno incentiva la formazione di coalizioni. Però è
            anche vero che, con questo obiettivo in mente, i dirigenti di partito, in particolare
            quelli maggiori, gli eventuali facitori delle coalizioni, finirebbero per preferire di
            non essere intralciati da elezioni primarie che potrebbero vedere un candidato del loro
            partito prevalere su tutti gli altri rendendo difficile sia la desistenza del candidato
            andato in testa sia proprio la formazione di coalizioni con i dirigenti dei partiti
            perdenti, a meno che, per l’appunto, non si proceda davvero a elezioni primarie. Infine,
            quanto alle difficoltà di una qualsiasi riforma, va rilevato che le primarie possono
            essere introdotte con accordi precisi e stilati nero su bianco, ma anche revocabili, fra
            i dirigenti dei partiti e dei gruppi che costruiscono una coalizione. Invece, il doppio
            turno richiede una riforma elettorale, al momento largamente osteggiata e
            sfortunatamente improbabile. 



[1]  L’on. Pilo [1996] ha criticato aspramente le
                    procedure, verticistiche e occasionali, e gli esiti, tra i raccomandati e gli
                    autoconvocati, della selezione delle candidature. 

[2]  Sul tema, cfr. anche l’utile raccolta di
                    scritti curata da Gambino [1995]. 





Capitolo quinto 

Le primarie alla prova dei cittadini 

In questo capitolo si prende in esame la questione delle elezioni primarie in Italia, una storia complessa e ricca, destinata a evolvere e avere conseguenze sulla vita politica del paese. Vengono presi in esame vari studiosi e le teorie proposte di analisi sul tema, come quelle di Pasquino e Venturino, nella consapevolezza che stiamo studiando un avvenimento politico importante che ha già avuto conseguenze significative e altre, è facile prevederlo, ne avrà. Sembra opportuno arrivare alle prossime analisi con un bagaglio di conoscenze adeguato il quale discenda, oltre che dalla teoria, dalle conoscenze acquisite negli studi di caso messe a disposizione dalle primarie svoltesi in Italia per gli analisti, i commentatori, i politici che vogliano e sappiano usufruirne. Sottolineando come molti studiosi continuino a liquidare le primarie senza approfondirle e come troppi politici continuino a pensarle come ultima e piuttosto sgradita ‘ratio’ a cui ricorrere quando non siano riusciti a imporre il loro candidato.





1.
            Introduzione 



Quella delle elezioni primarie in
            Italia è una storia aperta, che continua, che avrà evoluzioni, che servirà a coinvolgere
            cittadini e partiti, candidati e associazioni e che meriterà di essere studiata con
            costanza, regolarità, profondità. Anche chi è contrario, per molte, spesso, non buone,
            ragioni, alle primarie, non potrà fare a meno di confrontarsi con un fenomeno che nel
            breve spazio di tre-quattro anni ha visto la partecipazione spontanea (vale a dire non
            prodotta dai partiti) di milioni di persone. Dunque, stiamo assistendo e stiamo
            studiando un avvenimento politico importante che ha già avuto conseguenze significative
            e altre, è facile prevederlo, ne avrà. Sembra opportuno arrivare alle prossime analisi
            con un bagaglio di conoscenze adeguato il quale discenda, oltre che dalla teoria (che
            può essere ulteriormente sviluppata e raffinata), dalle conoscenze acquisite negli studi
            di caso messe a disposizione dalle primarie svoltesi in Italia per gli analisti, i
            commentatori, i politici che vogliano e sappiano usufruirne. 
Nessuna conclusione, per quanto
            ampia, articolata e argomentata, può rendere giustizia alla multiforme problematicità,
            alla ricchezza dei dati e alla complessità dei sistemi sociopolitici locali nei quali,
            come messo in evidenza nelle ricerche presentate da tutti i capitoli del volume curato
            da Pasquino e Venturino [2009], si sono tenute negli ultimi tre-quattro anni primarie
            reali, ovvero competizioni accese fra candidati a cariche elettive monocratiche. È
            importante sottolineare che si tratta di «cariche elettive monocratiche», ma questa
            sottolineatura non deve in nessun modo essere interpretata come se le primarie non
            fossero possibili, ad esempio, anche per la selezione dei candidati ai consigli
            comunali, provinciali, regionali e, persino, alla Camera dei
            deputati e al Senato. Naturalmente, i candidati al parlamento potrebbero essere meglio
            selezionati se il sistema elettorale nazionale prevedesse, come a mio modo di vedere
            sarebbe auspicabile, collegi uninominali. Questo non è un altro discorso poiché si
            collega alle primarie finora svoltesi sia in quanto riguarda processi di selezione di
            candidature sia in quanto si traduce in nuove, aggiuntive, efficaci modalità di
            partecipazione per i cittadini e di rinnovamento per i partiti. Dal canto loro, i
            dirigenti di partito, locali e nazionali, non vogliono rinunciare al loro potere di
            «fare le liste» che finirebbe anche per mettere in questione le loro stesse aspettative
            di carriera. Torno al punto. 
Fulvio Venturino
                [ibidem, 7-46] ha ottimamente situato le primarie italiane nel
            quadro delle modalità di selezione dei candidati e ne ha tratto i primi, a nostro modo
            di vedere, significativi insegnamenti. Dunque, interpreto il mio compito in chiave, per
            così dire, in parte, riflessiva, di approfondimento di alcuni aspetti che rimangono
            piuttosto problematici e controversi, in parte, propulsiva e predittiva, vale a dire
            misurandomi con il tentativo di spingere più in là l’analisi e la praticabilità delle
            primarie ovvero di suggerire a quali condizioni potranno essere fatti altri passi
            avanti. Più precisamente, intendo riflettere e fare riflettere, sulla base e con
            riferimento a quanto è già avvenuto, sul perché le primarie possono essere e siano
            effettivamente, a determinate condizioni, uno strumento utile alla democrazia (che è
            quanto ha già sostenuto, magari, in maniera appena troppo ottimistica, Valbruzzi [2007])
            e, pertanto, sul loro contributo politico-democratico, e a quali condizioni, oggi e
            domani, al funzionamento tanto del sistema partitico quanto, più in generale, del
            sistema politico italiano. 
Preliminarmente, tuttavia, va ancora
            sottolineato come troppi commentatori e studiosi continuino a liquidare le primarie in
            maniera supponente, senza preoccuparsi di approfondire l’argomento e di valutare le
            modalità della loro traduzione/introduzione nel contesto italiano, come se si trattasse,
            nella peggiore accezione del termine, di un’ennesima americanata[1]. E come troppi politici continuino a pensare che è
            preferibile che le primarie rimangano soltanto una specie di ultima
                ratio, comunque, piuttosto sgradita, alla quale ricorrere
            sostanzialmente quando loro, i politici, non siano riusciti a scegliere/imporre il
            «loro» candidato preferito e non come un’opportunità, che definirò meglio in seguito, di
            ampliamento del reclutamento e della partecipazione. La confusione sotto il cielo delle
            primarie, ma, forse, dovrei parlare di manipolazione, rimane molto grande. Spiego perché[2]. 

2. Primarie
            vere e primarie comode 



La definizione minima di elezioni
            primarie riguarda, come ha messo in rilievo Venturino e come segnalano tutti i casi
            analizzati in Pasquino e Venturino [2009], la procedura di selezione dei candidati a
            cariche elettive, più in particolare, di governo, nazionale[3], oppure locale[4]. Dunque, le tanto esaltate elezioni primarie per la carica di segretario del
            Partito democratico non furono affatto tali. Non appartengono per nulla al genere
            primarie. Concretamente, si configurarono, in maniera alquanto inusitata e piuttosto
            improvvisata, come l’elezione popolare[5]del capo di un partito il quale, incidentalmente, neppure ancora esisteva né
            come spazio (o perimetro) nel quale si ritrovassero gli abilitati a votare né come base
            o iscritti che dir si voglia. La platea dei «chiamati» era, quindi, del tutto indefinita
            salvo la loro espressione di una generica indicazione di interesse per quello che doveva
            essere, e sarebbe diventato, il Partito democratico. I quesiti aperti e irrisolti sono
            molti, ma il più importante, in un certo senso, preliminare, è: perché tanta ostinazione
            a definire quella fattispecie del 14 ottobre 2007 «elezioni primarie»? Probabilmente, si
            è trattato di una micidiale miscela di ignoranza e di manipolazione, ignoranza quanto al
            significato reale delle primarie, manipolazione al fine di conseguire esiti ultronei. 
Qualcuno, direi Walter Veltroni e i
            suoi collaboratori, ha ritenuto fin dall’inizio che, a prescindere da qualsiasi altra
            fondata considerazione, bisognasse ricorrere a quella terminologia, da un lato, per
            richiamare l’esperienza di Prodi nell’ottobre 2005, dall’altro, per sottolineare, in
            maniera alquanto surrettizia, che non si stava procedendo «soltanto» all’elezione del
            segretario del Partito democratico. In pratica, si stava anche scegliendo il successore
            di Prodi[6]. 
        
Il riferimento alle «primarie»
            serviva anche, forse soprattutto, alla mobilitazione di un elettorato sensibile alla
            richiesta di conferire un mandato al leader, del Partito democratico e dello
            schieramento, per quanto fatiscente, del centrosinistra/Unione. Da ultimo, era molto più
            facile per i mass media parlare di «primarie» piuttosto di spiegare come e perché per la
            prima volta in Italia (e, forse, nel mondo) un segretario di partito venisse eletto
            direttamente da un numero imprecisabile di elettori i quali non tutti sarebbero poi
            diventati iscritti di quel partito[7]. 
Dopo la netta sconfitta elettorale
            del Partito democratico e della strategia del suo segretario, la necessità di un ritorno
            alle cosiddette primarie per la sostituzione del segretario perdente viene, per
            l’appunto, considerata una conditio sine qua non, quasi
            ineludibile. In una certa misura, è anche corretto che si sostenga il ritorno alle
            «primarie», ovvero alla riconvocazione di quell’elettorato, che, ovviamente, non
            potrebbe più essere proprio lo stesso, ma non si debbono sottovalutare le implicazioni,
            le forzature e le conseguenze di una decisione di questo genere. Infatti, la prima e
            grave implicazione sarebbe che si dà per scontato che il partito in quanto
            organizzazione non esista ancora a quasi due anni dal suo atto costitutivo e che,
            quindi, i suoi iscritti possano/debbano essere bypassati a favore di un più ampio, ma
            indefinito, elettorato. La seconda implicazione è che, comunque, il segretario in carica
            godrebbe di enormi vantaggi strutturali, meccanici e psicologici (il sempre latente
            conformismo della base) rispetto a tutti gli altri potenziali concorrenti. La forzatura
            è che, nel frattempo, si dovrebbe inevitabilmente convocare un elettorato che non può
            più in nessun modo essere quello dell’ottobre 2007. La conseguenza sarebbe che per
            almeno alcuni mesi il partito risulterebbe paralizzato nella sua azione politica. Tutto
            questo discorso[8], che non costituisce affatto una deviazione dall’argomento centrale
            concernente le funzioni ovvero, se si preferisce, i compiti delle
            primarie, suggerisce la necessità di riprendere il toro per le
            corna. Voglio dire che è necessario fare molta chiarezza con lo sguardo rivolto al
            futuro delle primarie, dei partiti e della politica, di un futuro che, in verità, è già
            arrivato, ma appare piuttosto denso di problemi (e relativamente povero di soluzioni).
            Ma per viaggiare verso il futuro è indispensabile sapere da dove veniamo e da dove
            partiamo. 

3. Perché le
            primarie 



Prima di dare una risposta
            articolata e argomentata a questo interrogativo è preferibile confrontarsi con la
            complessità della realtà piuttosto che procedere a teorizzazioni inevitabilmente inclini
            all’astrattezza. Dunque, bisogna utilizzare gli elementi presentati nei precedenti
            capitoli come materiali utili per procedere, eventualmente e appena possibile, alla
            teorizzazione. Un po’ dappertutto, nei casi esaminati in questo libro, la decisione di
            ricorrere alle elezioni primarie per la scelta dei candidati alle cariche locali di
            governo è il prodotto di due considerazioni che si incrociano, qualche volta
            rafforzandosi a vicenda. La prima considerazione discende da una critica ai partiti e ai
            loro dirigenti. La seconda considerazione è che esista una domanda dei cittadini per la
            partecipazione diretta alle procedure di selezione dei loro rappresentanti e governanti.
            Partiti burocratizzati e uomini (e donne, per quanto poche) di apparato sono diventati
            autoreferenziali; non ascoltano la società; non sono più in grado di scegliere
            candidature adeguate; e persino loro stessi hanno acquisito consapevolezza di questa
            loro crescente difficoltà e incapacità. Pertanto, diventa indispensabile ricorrere alle
            primarie che si presentano come uno strumento che contiene anche la potenzialità di
            democratizzare le strutture e il funzionamento dei partiti[9]. 
        
In maniera nient’affatto peregrina,
            coloro che sostengono la necessità di democratizzare i partiti, affermano anche che
            appare logico e conseguente pensare a una riforma apposita dell’art. 49 della
            Costituzione italiana, specificando che «metodo democratico» deve essere riferito
            esplicitamente alle procedure di selezione delle candidature, arrivando fino a prevedere
            primarie obbligatorie regolate per legge[10]. 
Poiché il tema è importante nonché
            oramai ampiamente dibattuto, merita una qualche considerazione, per il momento
            precipuamente politica e non giuridica. Senza entrare in particolari eccessivi, mi
            limito qui a segnalare due fatti che mi paiono importanti. Il primo fatto è che sarebbe
            comunque difficilissimo, se non addirittura impossibile, a fronte della scarsa
            propensione che, probabilmente, maschera una diffusa avversione, dello schieramento di
            centrodestra, approvare qualsiasi legge che imponga
            l’obbligatorietà delle primarie. Le opposizioni reali nel centrosinistra, che ci sono,
            eccome, alla regolamentazione per legge delle primarie, approfittano anche di quanto
            dicono e fanno i partiti del centrodestra per non esporsi. Il secondo fatto è che,
            almeno in questa fase, sembra più opportuno lasciare che, pure se in maniera confusa e
            farraginosa, talvolta anche insoddisfacente e contraddittoria, ma sicuramente non meno
            democratica degli opachi procedimenti che si sviluppano all’interno dei partiti, la
            sperimentazione continui. È convinzione, non soltanto mia, che persino primarie, per
            così dire, «sregolate», riescano a svolgere compiti politici e democratici apprezzabili,
            per i cittadini, per i candidati, per le organizzazioni di partito. Quali sono questi
            compiti? 
Troppo spesso chi analizza le
            primarie così come chi le propone prendono in effettiva considerazione esclusivamente
            una «funzione» svolta dalle primarie, quella più evidente, che effettivamente le
            caratterizza, ma non le esaurisce: la selezione delle candidature. Tuttavia, come emerge
            chiaramente dai capitoli in Pasquino e Venturino [2009], se è vero che la selezione
            delle candidature è l’obiettivo principale, il più chiaro e il più visibile, quello che
            può essere meglio analizzato e, almeno in linea di massima soddisfacentemente valutato,
            è altrettanto vero che, in corso d’opera, le primarie consentono, se organizzate in
            maniera adeguata e intelligentemente «sfruttate», di conseguire almeno altri quattro
            importantissimi obiettivi, che non sono affatto secondari: mobilitazione,
            partecipazione, legittimazione, comunicazione. Qui torna utile, con tutte le cautele del
            caso, come ho spiegato nella nota 2, il paragone con le primarie presidenziali degli
            Stati Uniti. 
La nota di cautela comincia dal
            fatto che, un conto sono le primarie per la scelta dei candidati alla presidenza degli
            Stati Uniti, relativamente alle quali il materiale disponibile è talmente abbondante da
            diventare quasi non più controllabile e che, quindi, dovrebbe essere selezionato e
            utilizzato offrendo allo studioso e al lettore il massimo di informazioni sul contesto e
            sul contorno. Un conto ben diverso, molto meno approfondito e di molto più difficile
            utilizzo per la comparazione, sono le primarie per la selezione dei candidati al Senato,
            alla Camera dei rappresentanti, al governo dei singoli stati. In tutti questi casi,
            però, il contesto della politica degli Stati Uniti è talmente originale da consentire di
            trarre spunti e insegnamenti che potranno essere utilizzati e
            valorizzati soltanto in maniera del tutto eccezionale. E, infatti, a mia conoscenza, non
            esistono, neppure nella variegata letteratura politologica statunitense, studi comparati
            di queste specifiche primarie, la cui esecuzione e i cui esiti dipendono da una
            molteplicità di fattori politici, personali, ambientali. 
Riprendo il discorso relativo ai
            quattro importanti obiettivi aggiuntivi che le primarie possono conseguire:
            mobilitazione, partecipazione, legittimazione, comunicazione, e lo svolgo paragrafo per
            paragrafo, segnalando, subito, che esiste inevitabilmente una qualche sovrapposizione,
            spesso feconda, fra i quattro obiettivi. 

4.
            Mobilitazione 



Quanto alla mobilitazione credo sia
            giusto riferirla, da un lato, agli iscritti del partito, dall’altro, se i regolamenti
            delle primarie lo prevedono e lo consentono, agli elettori del partito, ovvero a coloro
            che al momento del voto dichiarano la loro propensione a votare per quel partito nelle
            elezioni che seguiranno. Mobilitare gli iscritti, spesso, se non proprio «anime morte»,
            poco inclini a frequentare inutili assemblee dagli esiti precostituiti, è un compito
            meritorio che i candidati hanno un interesse costituito a svolgere, propagandando i loro
            messaggi, e che può addirittura rivitalizzare le strutture di partito. A questo genere,
            tutt’altro che disprezzabile, di primarie di partito, appartiene la scelta della
            candidatura alla presidenza della Quinta Repubblica francese affidata agli iscritti del
            Partito socialista nel novembre del 2006. Si espressero l’80% degli iscritti,
            all’incirca 160.000 persone. Vinse Ségolène Royal conquistando più del 60% dei consensi.
            Definendo «chiuse» le primarie di partito riservate agli iscritti, dobbiamo definire
            «aperte» le primarie nelle quali sono ammessi a votare coloro che si dichiarano elettori
            di quello specifico partito. In questa fattispecie è evidente che sarà compito dei
            candidati andare a scovare e mobilitare gli elettori effettivi e potenziali.
            Comprensibilmente, il loro successo nella mobilitazione si può tradurre in successo
            nella votazione alle primarie. 
Una volta entrati nelle primarie per
            conquistare la candidatura a una specifica carica, tutti i candidati, soprattutto
            quelli meno forti fra gli iscritti al partito e magari
            osteggiati dai dirigenti, hanno tutto l’interesse a mobilitare non soltanto il
            tradizionale elettorato del proprio partito, semplicemente andando a sollecitare gli
            elettori che si identificano con il loro partito. Per vincere dovranno probabilmente
            individuare più ampi gruppi di elettori altrimenti non disponibili oppure tralasciati
            dai loro concorrenti e, per l’appunto, mobilitarli. Quanto più aspra è la competizione e
            tanto più importante è la carica in gioco, tanto più è probabile che la mobilitazione
            incontri un terreno fertile per convincere e spingere al voto, prima, nelle primarie,
            poi, nelle elezioni generali, elettori altrimenti riluttanti. 
Alcune di queste ipotesi possono
            essere sottoposte a verifica nel contesto americano, peraltro, caratterizzato da una
            varietà di regolamentazioni affidate ai singoli stati e alle decisioni di quelle singole
            organizzazioni di partito che configurano sia primarie «chiuse», ovvero limitate a
            coloro che si sono iscritti nei registri del partito qualche tempo prima dell’elezione
            primaria, sia primarie «aperte» alle quali hanno accesso tutti coloro che si dichiarino
            elettori del partito e accettino di essere registrati. Nel corso del 2008, la
            combinazione di una molteplicità di fattori: una candidata donna e un candidato di
            colore, un presidente non più rieleggibile con popolarità a livelli bassissimi, una
            competizione lunga, tesa, conflittuale, protratta per sei mesi, l’esistenza di un
            elettorato dolorosamente desideroso di mandare un democratico alla Casa Bianca, hanno
            fatto sì che Hillary Clinton e Barack Obama abbiano dovuto impegnarsi in una
            intensissima attività di mobilitazione. L’esito è stato eccezionale, andando molto oltre
            ogni precedente. Hanno votato alle primarie democratiche più di 36 milioni di americani,
            fra il 40 e il 50% di coloro che hanno poi votato nelle elezioni presidenziali del 4
            novembre. 
Nel contesto italiano, cascando
            inconsapevolmente in una delle «figure» della retorica della reazione[11], ovvero la «messa a repentaglio», i critici delle primarie si sono
            puntigliosamente esibiti nella ricerca di controindicazioni
            rispetto alle primarie aperte. Hanno, di conseguenza, sostenuto, in particolare nel caso
            della Puglia, come si è visto in seguito, sbagliando, l’esistenza di un serio rischio di
            inquinamento dell’esito poiché gli elettori di un altro partito o di un altro
            schieramento potrebbero, in primarie aperte, andare a scegliere il candidato con minori
            probabilità di vittoria nella competizione con il candidato preferito del loro
            schieramento. Secondo i critici, le primarie aperte verrebbero manipolate
            dall’interferenza di elettori degli altri partiti, interferenza che, peraltro, dovrebbe
            essere predisposta e «coordinata» da esponenti dello schieramento opposto e quindi non
            sfuggirebbe né ai mass media né all’opinione pubblica e neppure ai dirigenti del partito
            da «inquinare» con la ovvia conseguenza che potrebbe essere contrastata senza grandi
            difficoltà con adeguati controlli. 
Lasciando da parte che, pur senza
            negarne a priori la praticabilità, peraltro molto difficile, di
            «inquinamenti» di questo genere non ne conosciamo[12], credo che i retorici della «messa a repentaglio» facciano, da un lato, un
            omaggio persino eccessivo agli elettori italiani, ai quali si imputa di non saper
            scegliere adeguatamente i loro candidati, ma che vengono ritenuti disponibili e
            mobilitabili per operazioni complesse che approdino a fare scegliere male i candidati
            del partito/schieramento opposto; dall’altro, invece, molto più pessimisticamente
            sembrano considerarli pedine che i dirigenti di partito saprebbero muovere a loro
            piacimento e in quantità considerevoli. Personalmente, non beatifico e non demonizzo.
            Preferisco pensare, in questo e in altri casi, che gli elettori reagiscano rispetto alla
            posta in gioco e alle offerte dei candidati. 
La situazione che conosciamo è che
            le primarie finora svolte non confortano nessuna delle due tesi, ma rivelano che gli
            effetti di mobilitazione sono il prodotto di scelte consapevoli e positive sia dei
            dirigenti di partito sia dell’elettorato. A riprova credo sia corretto ricordare che un
            importante effetto di mobilitazione si è riscontrato nelle primarie del 16 ottobre 2005
            per la scelta del candidato dell’Unione alla carica di
            presidente del Consiglio[13]. La partecipazione di alcuni leader di partito, a cominciare da Fausto
            Bertinotti di Rifondazione comunista, è stata accompagnata dalla mobilitazione di
            settori dell’elettorato che, per l’appunto, rispondevano alla mobilitazione voluta dai
            leader dei loro partiti. Semmai, come è stato opportunamente rilevato, l’anomalia di
            quelle primarie era costituita dal fatto che il maggiore partito della coalizione
                in fieri, ovvero i democratici di sinistra, rinunciarono a
            presentare uno o più loro candidati avendo deciso, anche per il timore di trovarsi
            divisi, di sostenere e di fare vincere Prodi. Qualsiasi approfondimento e qualsiasi
            tentativo di spiegazione di questa anomalia debbono, da un lato, fondarsi su un’analisi
            del partito dei democratici di sinistra[14]e, dall’altro, sulle caratteristiche e sulle opportunità della leadership di
            Romano Prodi. Ma, oggi, le preoccupazioni e gli interrogativi sono diventati altri,
            significativamente differenti da quelli delle primarie del 2005. Meritano, in
            particolare le preoccupazioni, di essere esplorate e sottoposte a verifica. 

5. Le
            conseguenze delle primarie 



La preoccupazione manifestata più di
            frequente dai dirigenti di partito, dai commentatori politici e dai pensosi
            intellettuali di riferimento dei partiti di centrosinistra riguarda le
            conseguenze derivanti da primarie divisive/laceranti, nelle
            quali i diversi candidati si siano scontrati senza risparmiarsi i colpi[15], sulla partecipazione politica e sul voto alle elezioni. L’interrogativo è
            classico: i candidati perdenti saranno sufficientemente leali da invitare i loro
            sostenitori ad appoggiare il candidato vittorioso? E, a loro volta, gli elettori dei
            candidati perdenti andranno comunque alle urne a sostenere il candidato che non hanno
            votato nelle primarie? Non esiste, ovviamente, una risposta valida per tutti i tempi,
            per tutti i luoghi, per tutte le elezioni[16]. Le variabili che influenzano la scelta del voto dopo le primarie sono
            molte, ciascuna di loro sfaccettata e cangiante e ciascuna di loro influenzata
            dall’andamento della campagna per le primarie. Non basta auspicare la lealtà fra
            gentiluomini e gentildonne. Spesso i dirigenti di partito dovrebbero essere
            sufficientemente saggi da creare le condizioni ambientali, contestuali, politiche
            affinché quella lealtà possa esprimersi, sentirsi gratificata e, al limite, anche
            premiata. Tutto è, probabilmente, più facile, ma mai troppo facile, quando le primarie
            hanno visto la contrapposizione fra candidati, uomini e donne, dello stesso partito.
            Tutto è, altrettanto probabilmente, più difficile quando le candidature erano
            espressione di partiti diversi. Tutto, infine, può essere reso maledettamente più
            complicato dalle modalità con le quali i diversi candidati hanno condotto le loro
            campagne elettorali[17]. 
Gli autori delle ricerche
            presentate in Pasquino e Venturino [2009] hanno appositamente esplorato la propensione
            degli elettori dei candidati sconfitti a votare il candidato
            vincente e, come mette in rilievo la tabella riassuntiva, hanno
            variamente riscontrato l’esistenza di molti «se» e molti «ma». Tuttavia, pur tenendo
            conto della varietà delle situazioni, mi pare che, alla luce dei dati di sintesi
            presentati nella tabella 5.1, sia possibile affermare che il «riporto» preannunciato dei
            voti espressi per gli altri concorrenti sui candidati vincenti possa essere considerato,
            con la vistosa eccezione di Aversa, abbastanza soddisfacente. È anche interessante
            rilevare come percentuali non piccole di elettori, che vanno da un minimo del 10
            (Genova) a un massimo del 27% (Aversa) si riservino di decidere al momento di votare.
            Interpreto questa «indecisione» come relativamente positiva poiché è presumibile che
            buona parte di questi elettori voglia vedere all’opera nel corso della campagna
            elettorale contro gli avversari degli altri schieramenti sia il candidato prescelto
            dalle primarie nelle quali ha votato sia i candidati degli schieramenti avversi. Quindi,
            per questi elettori rimasti senza il «loro» candidato preferito, la campagna elettorale
            dei candidati è importante e può svolgere un ruolo decisivo nel «catturare» il loro
            voto. 
Da questi dati appare evidente che
            in qualche caso le elezioni si possono perdere non perché il «principale esponente dello
            schieramento avverso» è riuscito ad avere un incremento significativo di voti, ma perché
            il «principale esponente del nostro schieramento» non è riuscito a fare il pieno dei
            voti del suo schieramento, quelli forse decisivi, essendosi, una parte,
            magari anche piccola, degli elettori che gli avevano preferito
            un altro candidato alle primarie, sfilati e rifugiati in un fatale astensionismo.
            Tuttavia, varrebbe la pena interrogarsi quanto questo esito negativo potrebbe anche
            rivelarsi concretamente in conseguenza di candidature scelte, negoziate oppure imposte
            dai loft, vale a dire dai quartieri generali dei diversi partiti. D’altro canto, una
            valutazione comparativamente convincente richiederebbe di confrontarsi anche con quei
            casi nei quali la selezione delle candidature è stata effettuata esclusivamente dai
            dirigenti di partito e, poco condivisa dagli elettori e dai dirigenti degli altri
            partiti, è stata seguita da una sconfitta. Probabilmente, la (ri)candidatura di
            Francesco Rutelli a sindaco di Roma nella primavera del 2008 e la sua sonora sconfitta
            appartengono pienamente a questa fattispecie. 
TAB. 5.1.
                Se il suo candidato non sarà eletto, come si comporterà? (%)
	 	Sosterrò qualunque
                                candidato del centrosinistra 	Non voterò
                                 il prescelto,  non andrò
                                a votare 	Non so,
                                 dipende da  chi
                                vincerà 	Deciderò
                                 al momento  di
                                votare 
	Alghero
	65
	3
	10
	20

	Aversa
	31
	11
	17
	27

	Belluno
	60
	4
	14
	16

	Chioggia
	51
	3
	17
	21

	Fasano
	52
	6
	13
	16

	Genova
	68
	3
	11
	10

	Isernia
	53
	6
	8
	25

	La Spezia
	43
	2
	12
	13

	Palermo
	60
	7
	8
	13

	Nota: Le percentuali mancanti per arrivare a 100
                        sono le risposte di coloro che affermano che il loro candidato «vincerà
                        sicuramente» e che «il problema non si pone».





6. Primarie
            e vittorie elettorali 



In un empito di democraticismo,
            sarebbe possibile sostenere che le candidature dovrebbero sempre e comunque essere il
            prodotto di un coinvolgimento incisivo/decisivo dell’elettorato ovvero, quantomeno,
            degli iscritti a un partito. Personalmente, questa posizione mi pare eccessiva poiché,
            in un partito che funzioni in maniera decente, è plausibile, nonché tutt’altro che non o
            antidemocratico, attribuire ai dirigenti il potere di selezionare e scegliere i
            candidati e le candidate alle cariche elettive. Quando, però, guardo ai partiti italiani
            del centrosinistra nell’attuale fase politica, mi pare di poter sostenere che,
            soppesando rischi e vantaggi, sarebbe preferibile che la bilancia penda a favore di una
            selezione affidata agli elettori e che, semmai, i problemi da affrontare riguardino la
            regolamentazione delle primarie in tutti i loro aspetti: dalle modalità di presentazione
            delle candidature alla par condicio nella campagna elettorale
            primaria. Qualcuno aggiungerebbe anche il controllo sulle spese dei candidati e, in modo
            speciale, la trasparenza dei loro finanziamenti. Finora sembra che il denaro non abbia
            giocato un ruolo significativo poiché in ampia misura tutte le candidature a tutti i
            livelli hanno goduto di una buona e gratuita esposizione sui mass media, senza squilibri
            degni di nota e di biasimo. 
Comunque, ciascuno degli elementi
            appena indicati merita una breve digressione anche perché,
            nascondendosi il diavolo, opportunista, conformista, manipolatore, nei dettagli, è
            opportuno andare a cercarlo e scovarlo proprio nelle modalità di regolamentazione,
            oppure no, delle primarie. Per forza di cose, mi limiterò ad alcune osservazioni
            generali, ma nient’affatto generiche. La prima attiene alla presentazione delle
            candidature che oscilla fra due poli. Da un lato, sta l’imperativo di evitare una
            proliferazione di candidature folcloristiche, che siano interessate unicamente alla
            ricerca di pubblicità e visibilità, ma che, con la loro presenza, intendano
            consapevolmente drenare voti da alcuni specifici candidati, oppure che vengano
            utilizzate, ma è un’operazione non facile, per indebolire qualche altra candidatura
            contigua; dall’altro lato, sta la ricerca di candidature nuove e attraenti che,
            altrimenti, i partiti e i loro dirigenti non riuscirebbero a individuare e le cui
            eventuali capacità di riscuotere consenso aggiuntivo non saprebbero altrimenti valutare.
            Potremmo cavarcela affermando che in medio stat virtus, ma la
            definizione di quale è la posizione mediana ovvero di quale sia la migliore percentuale
            di firme, calcolate con riferimento agli iscritti oppure all’elettorato ipotizzabile, a
            sostegno delle candidature al fine di filtrare e poi promuovere tutte le candidature
            valide, è destinata a essere oggetto di persistenti conflitti. I dirigenti di partito si
            schiereranno probabilmente a favore di numeri elevati e scoraggianti, mentre le
            associazioni desidereranno soglie non invalicabili, quindi più basse e incentivanti. Non
            sarà facile raggiungere un compromesso accettabile e duraturo, dopodiché i precedenti,
            vale a dire i compromessi fatti più o meno male, conteranno. 
In verità, la preoccupazione
            maggiore non ha mai riguardato il numero delle candidature, ma la possibilità che vi
            fosse, fin dall’inizio, uno squilibrio fra i candidati nel corso della loro campagna per
            vincere le primarie. Ancora più precisamente, il timore era che il candidato ufficiale
            del partito più grande, in una prima fase, i Ds, in seguito, il Partito democratico,
            partisse con un vantaggio incorporato enorme, per l’appunto scoraggiante e, comunque,
            incolmabile. Da un lato, si sottovalutava la possibilità che nei Ds e poi nel Partito
            democratico non potessero emergere più candidature, come è, invece, spesso avvenuto. Ed
            è un fatto positivo che sia così. Dall’altro, si pensava che il candidato di partito
            ottenesse automaticamente il sostegno di tutti i dirigenti e gli iscritti del
            partito e che, anche in caso di primarie aperte, questo
            sostegno risultasse preponderante. Comunque fosse, il problema da risolvere consiste nel
            garantire eguali spazi di esposizione dei candidati all’elettorato, in questo caso
            meglio definibile come «selettorato», eguali possibilità di diffusione dei loro
            messaggi, un’organizzazione equa dei dibattiti e dei duelli. Non so se tutto questo
            debba venire ricompreso sotto l’etichetta di par condicio, ma
            certamente la parità delle condizioni, non quelle, improponibili, di partenza, poiché è
            inevitabile che qualche candidatura abbia, almeno inizialmente, un profilo più elevato,
            ma quelle dello svolgimento del confronto, costituisce un obiettivo assolutamente
            importante in quanto fa avanzare e crescere la qualità delle elezioni primarie. 
La popolarità, che consegue da
            cariche precedentemente ricoperte nella sfera politica oppure in altre sfere, dà
            certamente un vantaggio iniziale. Ciononostante, può essere rapidamente colmato da
            concorrenti che, anche se inizialmente meno noti, esibiscano qualità che interessano e
            che incuriosiscono i mass media. Qui la prova è facilissima. Nessuna delle elezioni
            primarie fin qui tenute nelle varie situazioni italiane è mai stata una competizione fra
            sconosciuti. Né mi pare che in nessuna delle primarie qui studiate vi siano stati
            straordinari e deliberati squilibri di potere fra le diverse candidature. Altro potrà un
            giorno essere il discorso a livello nazionale, ma la mia previsione è che, se faranno la
            loro comparsa squilibri importanti fra i concorrenti alle primarie a livello nazionale,
            ciò non sarà dovuto a problemi di name recognition, della mancanza
            di notorietà dei candidati, ma discenderanno dalla densità e dalla rilevanza delle loro
            biografie, personali e politiche. 
Troppo spesso si dimentica il clima
            politico nel quale è emersa e si è rafforzata la richiesta di primarie per la selezione
            dei candidati alle cariche elettive, anzitutto, a quelle monocratiche. Potremmo, in
            senso lato, parlare di un clima di antipolitica che, in realtà, essendo più diffuso nel
            potenziale elettorato di centrodestra, non dovrebbe essere considerato il «responsabile»
            dell’avvento delle primarie nel centrosinistra. Il fatto è che il centrodestra ha
            sostanzialmente fatto i suoi conti con l’antipolitica, da un lato, rappresentandola ed
            esprimendola sia attraverso la Lega sia attraverso Berlusconi; dall’altro, ha trasferito
            la sua antipolitica sul leader carismatico, lo stesso Berlusconi, che colmava lo spazio
            disponibile con la sua personalità. Nelle origini e nella
            pratica, l’antipolitica di sinistra si è manifestata in una critica nei confronti
            dell’arrogante autoreferenzialità dei partiti di sinistra e dei loro dirigenti, i quali,
            tutti politici di professione, non potevano certamente risolvere il problema giocando la
            «carta carismatica». Peraltro, affidarsi al professore di Economia Industriale Romano
            Prodi ha anche significato scegliere una via certamente non antipolitica, ma, almeno
            parzialmente, tecnocratica, quella di un non-politico alla guida del governo (piuttosto
            che di un partito). Non casualmente la scelta di Romano Prodi è risultata vincente nel
            1996 ed è stata approvata da grandi numeri nelle primarie del 2005. Ma non per questo
            gli elettori del centrosinistra hanno abbassato il tiro nei confronti dei loro dirigenti
            cosicché potremmo sostenere che l’accettazione, in una prima fase episodica e casuale,
            delle primarie, e in una seconda fase, più convinta, dal momento che le primarie sono
            state recepite nello Statuto del Partito democratico[18], è la conseguenza della richiesta di evitare procedure oligarchiche e di
            passare a processi democratici. 
Se la selezione delle candidature
            viene affidata agli elettori attraverso le primarie, è anche possibile sostenere che il
            candidato vittorioso riesca ad acquisire maggiore legittimazione rispetto a quella che
            avrebbe ottenuto se fosse stata prescelta in oscure procedure di scambio di cariche,
            anche a futura memoria, fra i partiti contraenti. Spesso, si obietta alle primarie che
            non necessariamente riescono a selezionare candidati che poi risultino vincenti nelle
            rispettive competizioni. La critica è, naturalmente, alquanto malposta e non è neppure
            possibile valutarla appieno e soddisfacentemente. In caso di sconfitta, non possiamo
            sostenere che un altro candidato scelto dai dirigenti di partito avrebbe sicuramente
            conquistato quella carica. A prescindere che molto dipende da un ampio insieme di
            condizioni contestuali, come la personalità dell’altro candidato, il pacchetto di voti
            sui quali si fa inizialmente affidamento, le alleanze che vengono strette, conta anche
            la campagna elettorale nonché i molti fattori imponderabili che
            rendono la politica e le elezioni qualcosa di molto interessante da studiare. 
In generale, nessuna controprova
            appare possibile. In almeno un caso recente, però, quello della Puglia nel 2005, è
            possibile ipotizzare che la scelta attraverso le primarie del candidato di
            centrosinistra, Nichi Vendola, di Rifondazione comunista, mentre i dirigenti dei partiti
            avrebbero preferito l’esponente della Margherita, si rivelò vincente proprio in una
            situazione in cui la distribuzione di voti e i sondaggi davano per vincente il
            presidente della regione in carica. Sicuramente, Vendola condusse un’efficace campagna
            elettorale, ma furono soprattutto le modalità con le quali fu prescelto a creare
            interesse e mobilitazione sull’onda dei quali la sua vittoria divenne possibile. A ogni
            buon conto, quello che le primarie riescono a dare, a differenza delle procedure di
            scelta attuate all’interno dei partiti, è, da un lato, una risposta all’antipolitica
            spostando sui cittadini l’onere e l’onore della scelta; dall’altro, proprio perché il
            prescelto ha ottenuto la candidatura grazie al voto degli elettori «primari», una
            maggiore legittimazione agli occhi del suo elettorato e dell’elettorato in generale.
        

7.
            Partecipazione degli «intensi» e rappresentanza dell’elettorato 



Tuttavia, neppure questo punto è
            sfuggito alle critiche degli oppositori delle primarie. Infatti, alcuni studiosi e anche
            non pochi politici hanno espresso preoccupazioni, non del tutto infondate, relativamente
            alla composizione dell’elettorato delle primarie, vale a dire alle motivazioni, alla
            collocazione politica, alla rappresentatività dell’elettorato complessivo di quel
            partito o di quello schieramento da parte degli elettori che effettivamente partecipano
            alle primarie. Anche in questo caso è utile riflettere sia sui rischi sia sui vantaggi
            della procedura di selezione delle candidature affidata a partecipanti, per così dire,
            variabili e imprevedibili. 
Da un lato, stanno coloro che,
            anche negli Stati Uniti, ritengono che per loro natura, per autoselezione, per le
            caratteristiche intrinseche alle elezioni primarie, i partecipanti sono destinati a
            essere in numero molto maggiore elettori che hanno preferenze più intense
            dell’elettorato generale, ma anche dello stesso partito nell’ambito del quale si tengono
            le primarie. Quindi, sembrerebbe abbastanza probabile che nella
            maggior parte delle primarie finisca per prevalere il candidato più estremo, non
            centrista, meno rappresentativo persino dell’elettorato del suo partito e, di
            conseguenza, destinato alla sconfitta. Di solito, si citano due casi: semplificando,
            quello dell’«estremista di destra», il senatore repubblicano dell’Arizona, Barry
            Goldwater nel 1964 e quello dell’«estremista di sinistra» il senatore democratico del
            Sud Dakota, George McGovern nel 1972, entrambi poi sepolti sotto una valanga di voti a
            favore dei due presidenti in carica (elemento tutt’altro che da sottovalutare),
            rispettivamente Lyndon Johnson e Richard Nixon. Peraltro, in quegli anni, le primarie
            presidenziali non si tenevano in tutti gli stati cosicché il rischio della
            disrappresentanza rispetto ai due elettorati repubblicano e democratico era anche
            maggiore. La lezione complessiva, ovvero che scegliere il candidato più gradito pur
            sapendo che è anche il più eccentrico, quindi, probabilmente non destinato a vincere, è
            stata gradualmente appresa dai partecipanti alle primarie degli Stati Uniti. Ha, di
            recente, ottenuto una sorta di conferma ufficiale nelle primarie democratiche del 2004,
            quando, proprio per evitare il rischio, peraltro, non molto probabile, dell’emergere di
            una candidatura estremista, la parola d’ordine formulata proprio dall’elettorato
            definibile come «intenso», ovvero portatore di posizioni presumibilmente più marcate di
            quelle dell’elettorato complessivo, fu electability, vale a dire:
            scegliere come candidato, non necessariamente quello intensamente preferito, ma quello
            che avesse concrete probabilità di vittoria contro Bush. 
Dall’altro lato, stanno tutti
            coloro che ritengono che accrescere la gamma di occasioni di partecipazione, a maggior
            ragione se effettivamente incisiva, come quella delle elezioni primarie, rappresenti un
            compito democratico essenziale, prioritario, in modo speciale a fronte del declino della
            capacità delle organizzazioni di partito di offrire sedi e modalità appropriate e coinvolgenti[19]. A meno che non si ritenga, come, in realtà affermano con miserrima evidenza
            di dati e avvenimenti, gli oppositori delle primarie, che questa modalità di selezione
            dei candidati è stata sì resa possibile dalla crisi dei
            partiti, ma conduce alla loro disarticolazione[20], la mia impressione è che i «pro», ovvero le conseguenze positive delle primarie[21], sono nettamente superiori ai «contro», ovvero agli inconvenienti realmente
            riscontrati, finora, nel caso italiano, pochi, episodici, occasionali, superabili. Nel
            complesso, anche se l’intera tematica merita esplorazioni e approfondimenti aggiuntivi,
            gli studi qui raccolti sembrano dare abbastanza sostegno alla mia interpretazione.
        

8.
            Informazione e comunicazione 



La politica non è soltanto
            organizzazione di strutture e selezione di candidature. È anche sempre stata
            comunicazione, di programmi e di proposte, di prestazioni e di promesse. Forse, ma
            questo è attualmente un punto controverso che necessita di approfondimenti mirati,
            l’attenzione degli elettorati e dei mass media, in questo caso, sia come consumatori sia
            come produttori, si è spostata dalle informazioni diffuse dalle organizzazioni
            partitiche a quelle espresse dai loro leader e dai loro candidati. Il termine sintetico
            con il quale si designa questo trasferimento di attenzione è «personalizzazione della
            politica». Lasciando da parte l’analisi di quali siano le qualità «personali» che
            rendano un leader/un candidato maggiormente attraente, influente, eleggibile, è fuor di
            dubbio che le sue capacità di comunicazione occupano un ruolo cruciale. Queste capacità
            vengono rafforzate dalle caratteristiche del contesto, ad esempio, da elezioni popolari
            dirette, come nelle forme presidenziali e semipresidenziali di governo e, per quel che
            riguarda il caso italiano, in particolare, nelle elezioni comunali. Ecco, le elezioni
            primarie costituiscono per le persone dei candidati un’arena,
            un contesto di straordinaria importanza per la produzione di
            informazioni, non soltanto politiche, per lo svolgimento della funzione di comunicazione
            che, spesso, le tradizionali organizzazioni di partito non saprebbero effettuare se non
            in maniera burocratica, noiosa e ripetitiva. 
Quanto ai candidati, possono
            scegliere due strategie. La prima strategia consiste nel fissare la loro posizione
            precocemente, sfruttando le caratteristiche per le quali sono già noti, e attenervisi
            nel corso di tutta la campagna elettorale, limitandosi a marginali aggiustamenti. La
            seconda strategia, intuitivamente più difficile, ma più probabile per i candidati che
            partono svantaggiati, consiste nel tentare di essere originali, innovativi, allettanti
            nelle forme e nei contenuti della loro comunicazione politica. Quanto poi lo siano
            effettivamente e concretamente dipenderà dalle capacità, loro e dei loro consiglieri e
            consulenti, ma le primarie offrono una opportunità da sfruttare. 
Le opportunità della comunicazione
            politica potrebbero essere sfruttate meglio non soltanto dal punto di vista in senso
            lato «democratico» e «sistemico» ovvero per accrescere le informazioni messe a
            disposizione dei cittadini e dell’opinione pubblica − il cittadino informato e
            partecipante è quello che, secondo tutte le teorie della democrazia, è in grado di
            migliorare la qualità della democrazia − ma anche dal punto di vista «partigiano».
            Intendo dire che, singolarmente e congiuntamente, i candidati alle primarie hanno la
            possibilità, formulando le loro proposte programmatiche, di accrescere il livello di
            informazioni e di conoscenze di tutto l’elettorato. L’effetto più generale, allorché le
            primarie vengono tenute in un periodo non troppo distante dall’elezione di riferimento[22], è che la comunicazione del candidato vincente non soltanto si estende, ma
            può essere migliorata, attraverso la ricezione selettiva e intelligente di punti
            sollevati dai suoi antagonisti[23]e dagli stessi cittadini-elettori. Insomma, è possibile una comunicazione a
            doppio senso che, anche in questo caso, risponderebbe soddisfacentemente alle
            aspettative democratiche. In qualche caso, però, la
            comunicazione potrebbe essere anche a «triplo senso» nella misura in cui i candidati
            esprimano e, al tempo stesso, ridefiniscano le posizioni dei rispettivi
            partiti/schieramenti. 
È curioso come in quella che viene
            oramai unanimemente definita come l’era della comunicazione, anche grazie, ma non
            soltanto, a Internet, nell’analisi delle primarie non si sia finora dato adeguato spazio
            a parecchi degli aspetti che ho appena sollevato. Ripeto che la comunicazione che
            interessa e che riguarda le primarie è, pur tenendo conto della eventuale
            intermediazione dei partiti e dei loro dirigenti, sostanzialmente a doppio flusso. Va
            dai candidati ai potenziali elettori e dai potenziali elettori ai candidati. Vale a dire
            che i candidati hanno l’onere di portare non soltanto il loro messaggio politico, ma
            anche la loro dramatis persona, di fronte agli elettori. Dal canto
            loro, agli elettori si offre una rara occasione, quella di vedere da vicino i candidati
            e, addirittura, in determinate circostanze, di interloquire con loro. Nel suo senso
            migliore, la politica implica un rapporto, conflittuale, collaborativo, comunicativo,
            fra persone. Troppo spesso si dimentica e talvolta si riscopre con sorpresa che alcuni
            elementi «emotivi» di fondo di questo rapporto hanno un impatto straordinario, come, ad
            esempio, l’«ispirare fiducia». 
La tabella 5.2, che sintetizza i
            dati in materia dei diversi capitoli, pur tenendo conto della possibilità di risposte
            multiple, presenta alcuni elementi sorprendenti. Il primo è che la televisione e i
            giornali non hanno un ruolo dominante nella diffusione di informazioni sulle primarie,
            per quanto a Genova [Italia, Morini e Orzati 2009], a Belluno [Gangemi 2009] e a Palermo
            [Anastasi 2009] il loro sia comunque stato un ruolo molto importante, sia
            comparativamente sia per i singoli casi, il più importante. Qui, probabilmente, è la
            dimensione del contesto, in termini di ampiezza geografica del comune e di numero degli
            abitanti, che fa la differenza rendendo più difficile alle altre fonti di informazione
            di penetrare nell’elettorato. Il secondo elemento di interesse è l’alta rilevanza della
            comunicazione interpersonale[24]. Seppure con variazioni notevoli che vanno da un
            minimo del 15 (Palermo) e del 18 (Genova) a un massimo del 40 (Alghero) [Seddone e Pala
            2009] e del 49% (Aversa), gli elettori delle primarie hanno discusso delle candidature
            con amici e familiari[25]ed è ipotizzabile che da loro abbiano ottenuto più informazioni di quelle
            provenienti dai candidati stessi i quali, pure, nel complesso, hanno fatto meglio dei
            partiti e dei movimenti politici. Tuttavia, forse, queste due percentuali andrebbero
            sommate poiché è plausibile che i partiti e i movimenti politici abbiano fatto campagna
            per specifici candidati. 
Il terzo e ultimo elemento degno di
            nota è che le associazioni di vario genere sono state pochissimo importanti nel
            diffondere informazioni. Le cifre che le riguardano non superano il 3, al massimo il 4%
            (per questo le ho omesse dalla tabella). Una spiegazione plausibile è che le
            associazioni abbiano preferito non schierarsi politicamente. 
Naturalmente, sempre rimanendo
            nell’ambito della comunicazione, si (ri)aprono, anzi, si spalancano, a proposito di
            primarie, sia il problema dell’accesso alla comunicazione sia il problema della
            mediazione degli operatori della comunicazione. Alcuni di questi punti sono stati
            trattati nei capitoli precedenti; molti sono destinati a rimanere problematici; tutti
            appaiono di grande importanza per la politica, con o senza
            primarie, di oggi e di domani, ma soprattutto quando si tratta di primarie in contesti
            urbani di una certa dimensione e, ovviamente, ancor più a livello nazionale. Questa non
            è la sede per risolverli, ma soltanto per segnalarli e per rallegrarsi del fatto che la
            comunicazione interpersonale continui ad avere un posto rilevante nella rete delle
            informazioni. 
TAB. 5.2.
                Le fonti di informazione (%)
	 	Candidato 	Tv,  giornali 	Partiti,
                                 movimenti 	Amici,  familiari 	Manifesti,
                                volantini 
	Alghero
	33
	23
	13
	40
	9

	Aversa
	18
	13
	9
	49
	7

	Belluno
	19
	49
	13
	30
	23

	Chioggia
	10
	17
	22
	36
	15

	Fasano
	32
	12
	20
	33
	15

	Genova
	17
	66
	15
	18
	9

	Isernia
	17
	39
	17
	32
	6

	La Spezia
	33
	24
	28
	28
	14

	Palermo
	33
	48
	10
	15
	11





9. Per
            andare oltre 



In un periodo nel quale sembra che
            si manifestino fenomeni striscianti e preoccupanti che evidenziano lo scetticismo dei
            cittadini sul buon funzionamento della democrazia e sulla stessa democraticità di alcuni
            sistemi politici, esistono anche buone ragioni per affrontare, al contrario, le
            tematiche della qualità della democrazia[26]e degli strumenti che servano al suo miglioramento[27]. 
Sul fatto che le primarie
            costituiscano uno degli strumenti delle democrazie contemporanee [Valbruzzi 2007] non
            possono più esserci dubbi. Ma, il quesito legittimo e decisivo al quale debbono
            rispondere sia i sostenitori sia gli oppositori delle primarie è tanto limpido quanto
            difficile. Le primarie sono servite/servono/serviranno a migliorare la qualità della
            democrazia? La risposta che potrebbe venire dagli Stati Uniti, per quanto utile, non è
            immediatamente trasferibile e, probabilmente, neppure risolutiva. Infatti, le primarie
            fanno oramai definitivamente parte del modo di fare politica negli Stati Uniti. Quella
            politica non sarebbe affatto concepibile in assenza di primarie. A causa della
            relativamente fragile e fluttuante organizzazione dei partiti a fronte delle macchine
            organizzative che gli stessi candidati sono in grado di «montare», le primarie si
            configurano, comunque, come uno strumento efficace per il (buon) funzionamento del
            sistema politico e probabilmente contribuiscono in maniera positiva alla qualità di una
            democrazia vitale, ma complessa. 
        
Naturalmente, paragonare
            un’esperienza centenaria dipanatasi in un sistema politico strutturalmente diverso da
            quello italiano nel quale i fiori delle primarie sono appena sbocciati presenta molti
            rischi. Sarebbe, pertanto, molto azzardato dare una valutazione definitiva dell’apporto
            delle primarie alla politica italiana. Probabilmente, in questa fase di transizione e
            sperimentazione, la conclusione migliore deve rimanere interlocutoria e modesta. Almeno
            su un punto, però, merita essere piuttosto drastici. Nessuna delle primarie fin qui
            svolte in Italia ha prodotto guasti e guai. Nessuna delle primarie ha mostrato aspetti
            controproducenti. Nessuna delle primarie è affondata nell’assenza di partecipazione
            degli elettori. Dunque, è lecito affermare che valga la pena continuare sulla strada
            delle primarie nella consapevolezza che chi ci crede saprà anche impegnarsi a risolvere
            gli inconvenienti che eventualmente si presentassero. 



[1]  È la tesi non troppo nascosta di Melchionda
                    [2005], decisamente un oppositore delle primarie. È interessante rilevare che
                    non sono state poche le critiche alle conseguenze, ritenute negative,
                    dell’aumento nel numero degli stati nei quali si tengono primarie, ma risalgono
                    a più di vent’anni fa [Polsby 1983; Grassmuck 1985]. A regime, il sistema delle
                    «nuove» primarie degli Stati Uniti ha dato risultati apprezzabili, non più
                    criticati, risultati addirittura straordinari da più punti di vista nella
                    competizione fra Hillary Clinton e Barack Obama. Naturalmente, chi parla di
                    «americanate» politiche dovrebbe, come minimo, conoscere il funzionamento del
                    sistema politico degli Stati Uniti e analizzarlo «sistemicamente», ovvero
                    valutando quelle primarie e i compiti che esse svolgono nell’ambito di un
                    sistema presidenziale caratterizzato dal bipartitismo. 

[2]  Farò spesso ricorso ad esempi americani
                    anche se, insisto, qualsiasi paragone fra le primarie italiane e quelle
                        made in Usa deve essere effettuato con i guanti.
                    Poiché, però, i paragoni vengono fatti, mi pare opportuno anche che vengano
                    «disfatti» mettendo accuratamente in rilievo le incomparabilità. 

[3]  Le cosiddette «primarie per Prodi» del 16
                    ottobre 2005 che, certamente, meritano ancora attenzione, secondo alcuni poiché
                    non furono abbastanza competitive e perché si configurarono come «primarie di
                    conferma» di una candidatura precostituita. Comunque sia, quelle primarie hanno
                    costituito un precedente influente. 

[4]  Per le elezioni municipali e per quelle
                    regionali. Si noti, però, che la primaria forse più interessante, quella per il
                    candidato alla presidenza della regione Puglia, si svolse prima di quella
                    cosiddetta «per Prodi». Sul punto, cfr. Giaffreda [2006]. 

[5]  Incidentalmente, questa elezione diretta a
                    opera di un elettorato che si definitiva da sé non soltanto rappresenta
                    un’assoluta novità nel panorama dei partiti politici, in Europa e altrove, ma
                    contraddice tutte le resistenze, anzi, le sempre malposte e frequentissime
                    critiche alla democrazia plebiscitaria tanto vigorosamente e spesso
                    visceralmente formulate nell’ambito della cultura politica sia (ex) comunista
                    sia cattolico-democratica, curiosamente proprio le culture che si sono
                    incontrate nel Partito democratico. 

[6]  Sorprendente è stata la sottovalutazione,
                    tanto da parte di Prodi e dei suoi consiglieri quanto da parte di Veltroni e dei
                    suoi consiglieri, della probabilità di conseguenze pericolose, alla fine,
                    risultate devastanti, che avrebbero potuto fare seguito alla comparsa di una
                    diarchia, ovvero della convivenza fra capo del Partito democratico e capo del
                    governo dell’Unione. Invece, non ci fu nessuna sottovalutazione da parte mia
                    come è facile constatare leggendo il capitolo XVI che ho deliberatamente e
                    rivelatoriamente intitolato Un segretario per il Partito democratico:
                        problemi e rischi [Pasquino 2007a], ma non perché sono un
                    indovino né per semplice colpo di fortuna. È il caso di mettere in chiaro che
                    esiste qualcosa definibile come «previsione politologica»: «se e ogniqualvolta
                    che si manifestano le condizioni a, b, c, … è probabile che ne conseguano gli
                    effetti x, y, z, …». Più precisamente, le situazioni diarchiche che
                    contrappongono una leadership «politico-partitica» a una leadership
                    «istituzionale» non sono durate nel passato e non hanno nessuna possibilità di
                    durare nel futuro. 

[7]  Il tesseramento effettivo è cominciato il 16
                    luglio 2008 quando il segretario Veltroni ha «preso», come è logico, la tessera
                    n. 1. 

[8]  Da approfondire facendo riferimento allo
                    Statuto, che consentendo la sostituzione di un segretario dimissionario da parte
                    dell’Assemblea fino alla conclusione del mandato con il voto dei due terzi dei
                    componenti, segnala la complessità di una situazione ancora non consolidata.
                

[9]  In verità, questo esito è, da un lato,
                    controverso e non facilmente accertabile, dall’altro, viene messo in discussione
                    da due punti di vista. Il primo punto di vista è sostanzialmente attribuibile a
                    coloro che credono in una democrazia dei partiti vecchio stampo, per
                    nobilitarlo, potremmo dire che desiderano affermare oppure restaurare il
                        party government. Non soltanto tocca ai dirigenti di
                    partito selezionare i candidati; anzi, questo compito-dovere qualifica il loro
                    ruolo dirigenziale, ma le candidature selezionate debbono, a loro volta, essere
                    «di partito». Questo circuito, infatti, produce, mantiene e migliora
                        l’accountability. Candidati selezionati dai loro
                    partiti fra gli iscritti ai partiti si sentiranno responsabili verso la loro
                    organizzazione e gli elettori del loro partito. Nel complesso, si potrebbe
                    essere d’accordo con questa nobile impostazione a due condizioni dirimenti:
                    primo, che, in caso di sconfitta dei candidati da loro selezionati, i dirigenti
                    di partito rassegnassero immediatamente e automaticamente le dimissioni;
                    secondo, che gli eletti che non condividano qualche davvero importante scelta
                    del partito rimettessero a loro volta immediatamente il loro mandato. Né
                    attualmente né nel passato dei partiti italiani si riscontrano comportamenti
                    coerenti con queste condizioni. Il secondo punto di vista è quello che
                    sottolinea che, attraverso le primarie, il cui ricorso e la cui frequenza si
                    caratterizzerebbero come una vera e propria cartina di tornasole della crisi dei
                    partiti, i dirigenti di partito si sbarazzano di una patata bollente e la
                    consegnano nelle mani dell’elettorato, magari riservandosi, in maniera più o
                    meno abile e sottile, di influenzarne e «pilotarne» l’esito. Entrambi i punti di
                    vista possono essere sottoposti a controllo empirico che, con il passare del
                    tempo e con lo svolgimento di altre primarie, diventerà sempre più auspicabile e
                    meglio praticabile. 

[10]  D’altro canto, gli oppositori delle primarie
                    sostengono che, da un lato, esse sono consentite proprio dall’esistenza di
                    partiti deboli che si sentono poco legittimati; dall’altro, che le primarie
                    indeboliscono ulteriormente i partiti. Nei casi qui esaminati, il materiale
                    raccolto sembra suggerire non tanto l’esistenza di una debolezza iniziale dei
                    partiti quanto, piuttosto, corroborare la mia tesi della «patata bollente».
                    Quando i dirigenti di partito, loro, evidentemente, sì, indeboliti o scarsamente
                    legittimati, si rendono conto delle difficoltà della scelta, acconsentono più o
                    meno obtorto collo alla concessione di primarie. Per
                    valutare la tesi dell’ulteriore indebolimento dei partiti bisognerà, però,
                    attendere almeno un’altra tornata di primarie nelle stesse situazioni.
                

[11]  È questa la traduzione corretta del titolo,
                    che fa riferimento al pensiero dei reazionari, del brillante volume di Hirschman
                    [1991] poiché la perversità, la futilità e la messa a repentaglio non
                    configurano una «intransigenza» su principi e valori, ma reagiscono contro i
                    cambiamenti e le trasformazioni tentando, appunto, con la loro retorica, di
                    impedirli. 

[12]  Tuttavia, qualche inquinamento a opera degli
                    elettori del centrodestra può essersi verificato nel caso di Aversa.
                    Sembrerebbe, però, un caso eccezionale, probabilmente evitabile nel futuro con
                    una precisa e rigorosa regolamentazione concernente la presentazione delle
                    candidature. 

[13]  Tutta questa tematica è ampiamente studiata
                    nel numero monografico dei «Quaderni dell’Osservatorio Elettorale», n. 55,
                    giugno 2006, al quale rimando senza soffermarmi su nessuno degli aspetti né
                    quelli sorprendenti, l’alta partecipazione, né quelli controversi, primarie non
                    di selezione, ma di conferma della candidatura di Prodi. Plausibile, questa
                    seconda affermazione, può essere meglio discussa e analizzata sotto l’etichetta
                    di «legittimazione» della candidatura. 

[14]  Quelle preoccupazioni, in parte,
                    sicuramente, fondate, derivavano dalla duplice convinzione che:
                        a) uno di loro avrebbe potuto vincere le primarie, ma
                    non sarebbe stato probabilmente in grado di tenere insieme la coalizione e,
                    forse, avrebbe addirittura creato enormi tensioni dentro il suo stesso partito;
                        b) soltanto Prodi appariva accettabile a tutte le
                    potenziali componenti della coalizione, oltre a essere già molto ben piazzato
                    per vincere le elezioni nazionali. Ragionamenti di questo genere hanno fatto e
                    continueranno a fare capolino in altre elezioni primarie a livello locale.
                    Costituiscono un altro legittimo e fecondo oggetto di studio. 

[15]  Probabilmente, le primarie presidenziali più
                    laceranti furono quelle democratiche nel fatidico anno 1968 quando il candidato
                    democratico Robert F. Kennedy, avviato alla vittoria, fu assassinato in giugno
                    in California. La nomination divenne appannaggio di Hubert
                    H. Humphrey al quale, in quanto leale e non critico vicepresidente di Lyndon B.
                    Johnson, toccò pagare il prezzo dell’impopolarità del suo presidente e degli
                    scontri selvaggi avvenuti fra giovani democratici e polizia alla Convention di
                    Chicago dell’agosto 1968. 

[16]  Peraltro, non sappiamo quanto una brutta
                    lista bloccata fatta di visibili candidature paracadutate spinga a preferire un
                    partito contiguo. 

[17]  Sembra questo il caso della strategia
                    comunicativa «rabbiosa» condotta nelle primarie di La Spezia dal candidato
                    ambientalista, punita dagli elettori e, fortunatamente, eccezionale nel panorama
                    delle primarie che abbiamo analizzato. 

[18]  Naturalmente, non ci sono soltanto «rose e
                    fiori» in questa accettazione. Ci sono anche moltissime spine a cominciare dal
                    sistematico rifiuto di tenere primarie per la scelta delle candidature al
                    parlamento e a proseguire con gli ostacoli, anche regolamentari, frapposti a
                    eventuali primarie, ad esempio, a Bologna nel 2008. 

[19]  A controbilanciamento della mia valutazione
                    positiva stanno il caso di Aversa [Bolgherini e Musella 2009], con l’attivazione
                    di un voto personalistico-clientelare, e, quello di Chioggia [Gelli 2009], dove
                    il candidato vittorioso nelle primarie è stato indotto al ritiro. 

[20]  A mio modo di vedere la disarticolazione dei
                    partiti è, piuttosto, il prodotto di un combinato disposto «leaderismo e
                    correntismo». Almeno, questi sono i termini nei quali è venuto configurandosi il
                    caso del Partito democratico. Anche se alcune correnti si organizzano
                    pudicamente in «fondazioni», la realtà è quella di una disarticolazione
                    correntizia che circonda il segretario Veltroni. 

[21]  In particolare, è ipotizzabile, quando si
                    tratta di primarie aperte che coinvolgano un più ampio elettorato, ma questo
                    punto rimane controverso ed è sempre opportuno procedere ad analisi empiriche
                    caso per caso. 

[22]  Come non fu, invece, nel caso della
                    «legittimazione» della leadership di Prodi in quanto da metà ottobre 2005 alla
                    prima settimana dell’aprile 2006 l’Unione di centrosinistra non seppe
                    «insistere» né sulla sua leadership né sulle proposte che la sua «Fabbrica del
                    programma» andava triturando per offrirle poi in un indigeribile e non
                    maneggiabile volume di 281 pagine. 

[23]  Anche questo è un fenomeno che merita di
                    essere studiato empiricamente. 

[24]  Può essere interessante sottolineare come la
                    comunicazione interpersonale abbia giocato un ruolo anche nelle elezioni
                    politiche italiane del 2006 [Campus e Pasquino 2007]. 

[25]  Personalmente inclino a una valutazione
                    positiva dei rapporti interpersonali e dell’influenza politica che vi si
                    esprime. Tuttavia, può essere che le alte percentuali di Alghero e di Aversa
                    indichino, meno positivamente, la distanza dalla politica colmata in parte dalle
                    conversazioni con amici e familiari. Comunque, meglio di niente. 

[26]  Il testo di riferimento in materia è stato
                    curato da Diamond e Morlino [2005]. 

[27]  Ho cercato di farlo con l’aiuto di bravi
                    collaboratori in Pasquino [2007b]. 





Parte seconda. Parlamenti e governi






Capitolo sesto 

Ingovernabilità

Il capitolo tratta del tema dell’ingovernabilità, a partire da una domanda centrale: quanto le analisi sulla crisi di governabilità e sulle sue configurazioni e componenti hanno influito sulle diagnosi e sulle prognosi prodotte dalla Bicamerale? Nel giustapporre analisi accademiche e diagnosi e prognosi politiche, sebbene percorso forzoso, si possono individuare alcune delle ragioni per le quali la commissione non ha conseguito i risultati che si riprometteva. Si delineano le principali teorie sulla crisi della governabilità allora disponibili, per analizzare come hanno influenzato il dibattito in commissione e quali sono state le soluzioni eventualmente proposte. Si può affermare che tre teorie erano in competizione: la teoria della crisi di rappresentanza; la teoria della crisi di decisionalità; e la teoria della crisi fiscale dello stato.





1.
            Introduzione 



Una commissione parlamentare non è né
            il comitato editoriale di una rivista né un gruppo di ricerca accademico. Né la sua
            composizione né le sue responsabilità la possono spingere in quelle direzioni (né
            dovrebbe avventurarcisi). Tuttavia, nella misura in cui il parlamento non solo è
            rappresentativo della società civile, ma soprattutto cerca di rispondere alle esigenze e
            alle preferenze della società civile stessa, una Commissione parlamentare può, e forse
            deve, essere in grado di percepire e tradurre quelle esigenze nel suo modo di lavorare e
            di produrre analisi e decisioni. Questo è tanto più vero per quelle commissioni il cui
            contenuto prettamente politico sia temperato da esigenze più specificamente tecniche. E
            questo avrebbe dovuto essere il caso, sia per la sua composizione sia per il suo
            compito, della Commissione bicamerale per le riforme istituzionali. 
Il quesito, dunque, cui tentare di
            fornire una risposta è: quanto le analisi sulla crisi di governabilità e sulle sue
            configurazioni e componenti, relative specificamente al caso italiano e/o valide più in
            generale, in una lettura comparata degli avvenimenti e dei problemi degli anni Settanta
            nelle democrazie occidentali, hanno influito sulle diagnosi e sulle prognosi prodotte
            dalla Bicamerale? Per quanto, in un tentativo di questo genere, di giustapporre analisi
            accademiche e diagnosi e prognosi politiche vi possa essere qualcosa di forzato (che,
            inevitabilmente, non può tenere del tutto conto del contesto storico e dell’ambiente
            politico in cui si situava il dibattito in commissione), tuttavia esso può servire a
            illuminare alcune delle ragioni per le quali la commissione non ha in definitiva
            conseguito i risultati che si riprometteva (ma anche questa affermazione andrebbe
            sottoposta a una verifica stringente).
        
Per procedere a un’analisi di questo
            tipo è necessario in primo luogo delineare a grandissime linee quali teorie sulla crisi
            della governabilità fossero disponibili sul mercato delle idee[1] facilmente fruibili e poi vedere in che modo avrebbero potuto influenzare o
            abbiano effettivamente influenzato il dibattito in commissione e le soluzioni
            eventualmente proposte. Schematicamente, si può affermare che tre teorie erano in
            competizione per fornire un’analisi e una soluzione alla crisi di governabilità: la
            teoria della crisi di rappresentanza; la teoria della crisi di decisionalità; e la
            teoria della crisi fiscale dello stato. Vediamo se e in quale modo esse hanno fatto
            capolino nel dibattito in commissione e in quale modo hanno influenzato la ricerca e la
            proposta di soluzioni. 

2. La crisi
            di rappresentanza 



La teoria della crisi di
            rappresentanza fornisce la versione nobile, liberal e progressista
            della crisi di governabilità. Sostanzialmente, essa afferma che, in seguito a una serie
            di mutamenti che hanno influenzato la sfera politica nel suo insieme, anche
            positivamente, le tradizionali istituzioni rappresentative e governative e le classiche
            organizzazioni politiche si trovano spiazzate rispetto alle nuove domande e ai nuovi
            bisogni. In particolare, a seconda degli autori, vengono sottolineate componenti e
            manifestazioni diverse della crisi di rappresentanza. Vi è chi afferma, come Inglehart
            [1983] che è l’emergere di una nuova generazione con valori postindustriali,
            postacquisitivi, postmaterialisti che complica il processo di rappresentanza degli
            interessi, soprattutto nelle organizzazioni di sinistra che vengono «attraversate» da
            queste nuove, e inaspettate, preferenze. Vi è chi sostiene, come Touraine [1980], che è
            la burocratizzazione delle organizzazioni di sinistra che le rende poco ricettive e poco
            rappresentative. Vi è, infine, chi sostiene che il problema deriva soprattutto dalla
            debolezza strutturale delle istituzioni rappresentative e delle organizzazioni politiche
            che, di fronte a un aumento della partecipazione politica, non
            hanno saputo farvi fronte con la creazione di strutture
            adeguate [Huntington 1975]. 
In sintesi, si tratta di un aumento
            quantitativo di domande, di una diversificazione qualitativa delle stesse e di
            un’incapacità strutturale delle organizzazioni e delle istituzioni esistenti di farvi
            fronte. La crescente complessità socioeconomica e politica, prodotta da diversi anni di
            crescita economica e culturale e di intervento dello stato nelle varie arene
            socioeconomiche (che va sotto il nome di welfare), ha creato una situazione nella quale
            domande, preferenze, bisogni vengono più o meno immediatamente «scaricati» sulle
            assemblee rappresentative e governative e sulle organizzazioni politiche. La loro novità
            e la loro diversificazione rendono difficili risposte efficaci, comprensive,
            culturalmente (soprattutto se i nuovi gruppi avanzano anzitutto domande di
            riconoscimento di identità collettive) e politicamente adeguate. Non è un problema di
            risorse economiche disponibili; è un problema di processi di identificazione collettiva,
            di rappresentanza nel senso forte. 
Questo problema è largamente presente
            nelle diagnosi dei vari rappresentanti di partito nella Commissione bicamerale per le
            riforme istituzionali. Sia in negativo, ad esempio con il riconoscimento che i partiti
            (e, in parte, i sindacati) hanno perso capacità rappresentativa e che esiste un distacco
            fra il parlamento e il paese, sia in positivo con l’accentuazione della capacità
            rappresentativa di Pertini. Ma, le proposte di soluzioni sono non solo molto diverse da
            partito a partito, ma molto al di sotto della problematica, e spesso nettamente
            parziali. 
In pratica, la crisi di
            rappresentanza viene fatta ricadere dal punto di vista della sua manifestazione e della
            sua soluzione sul parlamento e, ancora più specificamente, sul funzionamento del
            parlamento. Vale a dire che, per lo più, ed è questo forse il punto di maggiore accordo
            in assoluto, è la struttura di bicameralismo paritario che viene ritenuta responsabile
            della crisi di rappresentanza. Di qui proposte drastiche, e limpide, di superamento di
            tale bicameralismo con una soluzione monocamerale (Partito comunista e Sinistra
            indipendente della camera) e proposte di vario tipo di differenziazione funzionale
            avanzate da praticamente tutti i gruppi rilevanti. 
Per quanto la crisi di funzionalità
            del parlamento sia sotto gli occhi di tutti, ma soprattutto di coloro che intrattengono
            una visione mitica del parlamento come luogo di iniziativa politica
            e produzione legislativa[2], essa non è equiparabile alla crisi di rappresentanza. Vale a dire che un
            parlamento può essere organismo di ratifica di decisioni e iniziative dell’esecutivo e
            di controllo sul suo operato senza per questo perdere il suo ruolo di rappresentanza
            politica. In larga misura, è questo il caso di parlamenti così diversi fra di loro come
            quelli anglosassoni, quelli scandinavi, quello della Repubblica federale tedesca. Il
            problema non risiede nel funzionamento, visto dalla prospettiva dell’iniziativa politica
            o della produzione legislativa. Il problema si trova, invece, nelle modalità di
            formazione dell’assemblea rappresentativa. 
Questa affermazione chiama in causa
            da un lato, i partiti, dall’altro, il sistema elettorale. Infatti, se i partiti sono
            organizzazioni in grado di rappresentare efficacemente gli interessi e le preferenze non
            solo dei loro iscritti e dei loro elettori, ma di settori più ampi della cittadinanza, e
            se il sistema elettorale è in grado di tradurre rapidamente e incisivamente le mutate
            preferenze in mutati schieramenti partitico-governativi, la crisi di rappresentanza ne
            risulta di conseguenza alquanto più contenuta. Nel caso contrario, tutto diventa molto
            più accentuato. Nessun dubbio che il caso italiano costituisca un esempio del secondo
            tipo [Pasquino 1980]. 
Per quel che concerne i partiti,
            quarant’anni di democrazia senza alternanza hanno cristallizzato una classe politica
            senza ricambio, con la formazione di posizioni di potere nei partiti e soprattutto nei
            rapporti trasversali tra partiti e organizzazioni di sostegno. Quanto più i partiti
            trovano risorse sufficienti e abbondanti per renderli autonomi da un rapporto difficile
            con vasti settori della società civile (e non v’è dubbio che l’attuale tipo di
            finanziamento pubblico senza controllo opera nella direzione dell’emancipazione dei
            partiti da iscritti e elettori) tanto minore diventerà la necessità di rivolgersi a
            strati ampi e diversificati della società [Pasquino 1985b]. Il baricentro delle attività
            del partito sarà sempre più interno al partito e sempre più lontano dalla società e la
            comprensione delle esigenze di quest’ultima diventerà al tempo stesso più difficile e
            meno utile per il mantenimento dell’organizzazione.
        
Pertanto, la classe
            politico-parlamentare si riprodurrà essenzialmente attraverso processi di cooptazione,
            con rare aperture, più spesso che non il prodotto di sostegno fornito da alcune grandi
            lobby ad alcuni candidati con chance di governo. Dal canto suo, l’elettorato si troverà
            con prodotti preconfezionati e, nonostante la sua disponibilità a premiare e a punire, i
            meccanismi elettorali proporzionali costituiranno la maggiore salvaguardia delle
            posizioni di tutti i partiti, attutendo gli spostamenti e garantendo la prosecuzione
            delle rendite di posizione e di opposizione. E, naturalmente, paradossalmente ma non
            troppo, accrescendo l’insoddisfazione dei gruppi più disposti a cambiare che sono
            abitualmente e notoriamente i gruppi più attivi. 
Supponendo che questa analisi, che
            trova più d’un singolo esponente di partito in sostanziale accordo, sia corretta, quali
            conseguenze operative sarebbero dovute derivarne? Si noti che i rappresentanti dei due
            maggiori partiti[3], Dc e Pci, hanno evocato spesso la necessità della riforma dei partiti e
            della trasformazione della politica (qualunque cosa voglia dire quest’espressione dai
            contenuti alquanto vaghi e mai meglio specificati). Se il problema della rappresentanza
            politica consiste anche, e in un paese come l’Italia soprattutto, nella formazione e nel
            ricambio della classe politico-parlamentare e della classe partitica che è il suo
            serbatoio di alimentazione, ebbene allora la soluzione non può che essere cercata in un
            controllo sull’attività e sul funzionamento dei partiti e nella individuazione di
            meccanismi elettorali più sensibili, capaci di accelerare ed evidenziare il ricambio
            necessario. 
La seconda strada, quella della
            riforma del sistema elettorale, pur suggerita in alcuni interventi (la maggior parte dei
            quali poco incisivi dal punto di vista della modifica dei processi di rappresentanza,
            altri addirittura controproducenti), non è alla fine stata imboccata, a causa della
            gravità dei disaccordi e per l’opposizione(-ricatto) dei partiti minori, ricatto al
            quale i partiti maggiori non hanno saputo contrapporre alcuna iniziativa politica e, si
            direbbe, hanno sottostato quasi con un sospiro di sollievo per il rischio e
            l’incertezza, e la necessità di cambiare che qualsiasi riforma
            elettorale porta con sé. Comunque, rimarrebbe l’obiezione di coloro che, contro peraltro
            l’evidenza, sostengono che le riforme elettorali sono mutamenti di carattere
            ingegneristico (contrapponendo questo termine a quello, in questo caso utilizzato in
            senso «nobile» o «forte», di «politico»), lasciando intendere che la politica avrebbe
            modalità più efficaci di manifestarsi. 
Quanto alla prima strada, la riforma
            dei partiti, sono emerse in Bicamerale due posizioni. Secondo alcuni i partiti non
            possono essere riformati attraverso strumenti giuridici e nuove normative
            costituzionali, ma la loro riforma deve essere il prodotto di variazioni esterne,
            dell’ambiente. Secondo altri, i partiti possono e debbono autoriformarsi; la concorrenza
            interpartitica è la miglior garanzia e il miglior incentivo all’autoriforma dei partiti.
            Entrambe le argomentazioni, che avevano sostanzialmente come obiettivo quello di
            respingere la nuova formulazione dell’art. 49 della Costituzione, con l’inserimento di
            due commi miranti a controllare la democraticità dei processi di selezione dei candidati
            e dei dirigenti, di formazione delle linee politiche e di partecipazione degli iscritti,
            e delle modalità di finanziamento, sono chiaramente speciose. Se non fosse così, e
            affinché non sia così, bisogna davvero cambiare l’ambiente esterno. Ora, a prescindere
            che i processi di autoriforma dei partiti hanno prodotto grande insoddisfazione
            nell’elettorato e negli iscritti, tanto che di autoriforma si continua a parlare in
                tutti i partiti, nessun partito ha alla fine premuto per
            variazioni significative nell’ambiente. Non soltanto per modifiche del sistema
            elettorale, ma ad esempio per rendere più autonome alcune istituzioni chiave: gli enti
            pubblici dell’economia e la Rai, per toccare due elementi di grande importanza nel
            contenzioso politico quotidiano. 
Pertanto, lungo il primo asse – la
            riforma dei partiti – la crisi di rappresentanza non è stata in sostanza neppure
            sfiorata. Nessuna modifica del sistema elettorale, nessun controllo sui processi interni
            ai partiti, nessuna variazione significativa nell’ambiente sociopolitico. La classe
            politica si è così garantita la possibilità di procedere senza rischi e senza incertezze
            nel cammino percorso fino a questo momento, ma precludendosi altresì la possibilità di
            fornire una risposta incisiva alla crisi di rappresentanza. Naturalmente, senza toccare
            i partiti e il processo di formazione e ricambio della classe politico-partitica
            diventa impossibile migliorare la rappresentanza (sociologica e
            politica) del parlamento. E, infatti, rapidamente questo aspetto del problema della
            riforma del parlamento è stato sostituito da quello della sua funzionalità (che
            affronterò nell’ambito della discussione sulla crisi di decisionalità). 
Se, però, i partiti non sanno o non
            vogliono riformare se stessi, è molto improbabile che abbiano la forza o la volontà per
            imporre una riforma simile a quella che hanno rifiutato per sé alle altre organizzazioni
            di rappresentanza politica. Per quello che attiene alla Costituzione italiana e al
            sistema politico italiano nel suo concreto funzionamento, queste altre organizzazioni
            significative sono i sindacati. 
La richiesta di una regolamentazione
            del diritto di sciopero e dell’attuazione di una serie di norme che permettessero di
            valutare la rappresentatività delle organizzazioni sindacali ha sempre avuto provenienza
            confindustriale e conservatrice. Nella Commissione bicamerale per le riforme
            istituzionali è stata sufficiente la presentazione di un documento da parte delle
            organizzazioni sindacali contrario a ogni regolamentazione o legge di attuazione degli
            artt. 39 e 40 per mettere a tacere l’intera questione (e, d’altronde, con la coda di
            paglia della non riforma dell’art. 49 i partiti non potevano permettersi grande
            discrezionalità e inventiva in materia). Il fatto grave è che questa discussione e
            questo documento avvengono e vengono presentati nel corso del più grave conflitto
            intrasindacale dopo gli anni Quaranta, dopo la scissione del 1948. Vale a dire fra il
            decreto del 14 febbraio 1984 e il referendum del 9 giugno 1985. La situazione di crisi,
            che in generale può anche essere foriera di innovazioni, ha condotto invece allo stallo. 
Altra grande occasione perduta.
            Eppure, subito dopo il decreto del 14 febbraio, al fine di contrastarlo più
            efficacemente, la componente comunista della Cgil aveva richiesto o quantomeno adombrato
            la possibilità di un referendum fra i lavoratori nelle aziende, automaticamente mettendo
            in discussione la rappresentatività reale delle preferenze dei lavoratori da parte della
            Cisl, della Uil e della componente socialista della stessa Cgil. In secondo luogo, e da
            tempo, forse addirittura da prima dello sciopero e della quasi occupazione di Mirafiori
            nell’ottobre 1980, la Uil si era pronunciata a favore di forme di referendum fra i
            lavoratori in situazioni richiedenti decisioni importanti (a quel tempo tutta la Cgil si
            era dichiarata contraria). In terzo luogo, un sindacato che
            intenda intrattenere rapporti di collaborazione e di concertazione politico-economica
            con il governo ha interesse a mostrare al governo e ai suoi affiliati, ma forse ancor
            più ai lavoratori non sindacalizzati, di essere davvero rappresentativo e, quindi,
            doppiamente affidabile: i lavoratori hanno fiducia in lui, il governo può contare sulla
            predisposizione dei lavoratori a ottemperare agli accordi. Di modo che la Cisl,
            storicamente attenta a queste forme di rappresentanza, avrebbe dovuto muoversi in
            direzione di una esplicita regolamentazione. Infine, se l’esito voluto era quello del
            neocorporativismo, o quantomeno se quella era la strada imboccata, una previa verifica
            della rappresentatività delle organizzazioni sindacali costituiva (e costituisce) il
            miglior viatico possibile [Lange 1983]. 
Di «neocorporativismo» si discute
            poco in Bicamerale e, per lo più in senso negativo. Ma non si discute per niente di
            rappresentatività dei sindacati né di democrazia sindacale, nel sindacato. E tutto
            questo alla luce di una crisi intersindacale, ma anche della continua emorragia di
            iscritti alle varie organizzazioni e, soprattutto, di evidenti fenomeni di dissenso nel
            mondo sindacalizzato nel suo complesso. Naturalmente, una volta scelta la strada della
            non regolamentazione, ma ritenuta opportuna da parte della Dc e soprattutto del Psi la
            strada del neocorporativismo, si sarebbe potuto imboccare il percorso che conduce alla
            creazione di strutture adeguate alla concertazione neocorporativa. Vale a dire che si
            sarebbe potuto avanzare una seria e complessa riforma del Consiglio nazionale
            dell’economia e del lavoro (Cnel) che ne facesse l’organismo per eccellenza della
            concertazione neocorporativa. 
In effetti, il più convinto
            esponente della possibilità di intraprendere un’azione di questo genere, Gino Giugni,
            suggerisce alcune linee di riforma del Cnel, che facciano rivivere un organismo
            boccheggiante e che lo rivitalizzino con funzioni appropriate all’attuazione di assetti
            e accordi neocorporativi (o, almeno, così interpreto le sue proposte). Dopodiché, molto
            rapidamente, della riforma del Cnel si impadroniscono o vengono investite le commissioni
            parlamentari permanenti che, a quanto mi risulta, non stanno affatto procedendo nella
            direzione neocorporativa. 
A prescindere, naturalmente,
            dall’auspicabilità o meno dello sviluppo neocorporativo [Salvati 1982], si apre tutto il
            problema della sua praticabilità in un contesto nel quale, comunque, il
            maggiore partito della sinistra, in termini di voti e di
            consenso sindacale (almeno fintantoché non se ne accetti una verifica specificamente
            regolamentata), rimane escluso dall’accordo e all’opposizione [Golden 1985]. E si apre
            altresì il problema, oggetto di ricerche recenti, della possibilità di instaurare e
            sostenere accordi neocorporativi in sistemi sindacali caratterizzati da bassa
            democraticità delle organizzazioni. Infine, proprio poiché il discorso complessivo
            concerne la crisi di rappresentanza, emerge l’ulteriore problema del ruolo del
            parlamento nella stipula, nella ratifica, nella valutazione e nell’attuazione degli
            eventuali accordi neocorporativi. En passant, basterà rilevare come
            questo aspetto venga accuratamente rimosso, oppure sia assolutamente lontano dalle
            preoccupazioni e dagli interessi dei sostenitori del bicameralismo differenziato.
            Paradossalmente, quindi, se davvero si fosse proceduto in direzione della creazione di
            strutture e assetti neocorporativi, sarebbe apparso il problema serio della
            ristrutturazione del parlamento in modo da non frustrare quanto si fosse fatto in quel
            campo. Ma poi gli accordi neocorporativi riguardano la crisi di rappresentanza o la
            crisi di decisionalità? 
Sia come sia [Schmitter 1982], e al
            di là delle non soluzioni fornite a tutti i problemi della crisi di rappresentanza,
            rivelatrici dell’inesistenza di uno schieramento riformatore liberal
            oppure della sua incapacità a trovare punti di accordo, l’elemento di
            maggiore gravità emerge dall’incomprensione manifestata dalla Commissione Bozzi nel suo
            insieme nei confronti della crisi di rappresentanza. Vale a dire che da problema
            politico di prima grandezza, la crisi di rappresentanza viene dapprima ridotta a
            problema tecnico, monocameralismo contro bicameralismo, poi bicameralismo differenziato,
            delegificazione e deregulation, poi viene ulteriormente frammentato
            con l’esclusione dal discorso delle principali organizzazioni di articolazione,
            aggregazione e rappresentanza di interessi nel contesto italiano. A questo punto,
            qualsiasi soluzione tecnica non avrebbe potuto in nessun modo fornire una risposta al
            problema politico della rappresentanza e della sua crisi. 
Infatti, come è stato autorevolmente
            detto dai maggiori studiosi della rappresentanza politica [Pitkin 1967], nessun
            specifico istituto, nessuna specifica organizzazione, nessun specifico meccanismo
            garantisce di per sé l’esistenza di efficace rappresentanza politica. È l’assetto nel
            suo insieme, sono le connessioni fra le varie organizzazioni e
            istituzioni oltre che il funzionamento delle singole istituzioni e organizzazioni che
            pongono in essere quel complesso di rapporti che, sempre revocabile e sempre sanzionato
            da verifiche elettorali, può essere definito di rappresentanza politica. Persa, in parte
            per calcolo politico in parte per inadeguatezze culturali, la visione sistemica della
            crisi di rappresentanza, nessuna prognosi efficace poteva scaturirne. Forse è
            addirittura positivo che nessuna riforma radicale abbia opportunità serie di arrivare in
            fondo. Rimangono così possibili riforme realmente significative che tocchino
            simultaneamente tutte le strutture della rappresentanza politica. 

3. Tra
            rappresentanza e decisionalità 



A cavallo tra rappresentanza e
            decisionalità si situano alcuni strumenti di democrazia diretta che mirano da un lato a
            integrare le forme di democrazia rappresentativa, dall’altro a correggerle nel loro
            funzionamento concreto. La Costituzione italiana ha opportunamente trovato spazio per
            queste forme di democrazia diretta. Tuttavia, il sistema politico-partitico nel corso
            della sua strutturazione e del suo funzionamento è sempre stato molto diffidente nei
            loro confronti e ha cercato di tenerle ai margini. Comunque, negli anni Settanta e negli
            anni Ottanta quantomeno i referendum hanno svolto un ruolo di relativo rilievo nel
            sistema politico italiano. 
Ci si sarebbe potuto aspettare che
            si aprisse un dibattito carico di dottrina e di politicità su referendum e iniziativa
            legislativa popolare (membro assenteista della Commissione bicamerale per le riforme
            istituzionali era anche il radicale Marco Pannella), proprio mentre erano in corso due
            iniziative referendarie. In primo luogo, quella dei variegati comitati per la pace
            intesa a promuovere un referendum consultivo sull’installazione dei missili a Comiso (e
            giace in parlamento un’apposita proposta di riforma costituzionale in materia); in
            secondo luogo, la raccolta delle firme da parte del Pci per il referendum contro il
            decreto del 14 febbraio 1984. Nel frattempo, era altresì pervenuta al Senato una
            proposta di legge di iniziativa popolare per l’abolizione del segreto di stato nei
            procedimenti contro il terrorismo delle stragi.
        
Fra l’altro, il sistema dei partiti
            avrebbe avuto ben poco da temere dall’espansione dei tipi di referendum poiché, alla
            luce dell’esperienza storica, il loro esito aveva sempre confermato le scelte
            parlamentari, magari fornendo informazioni utili sulla reale consistenza della
            maggioranza a loro favore. I partiti avrebbero perso soltanto un po’ della loro capacità
            e discrezionalità di manovra. In cambio avrebbero potuto, con forme come il referendum
                deliberativo e il referendum propositivo,
            «scaricare» alcune contraddizioni sul e nell’elettorato. Invece la maggioranza della
            commissione si è mossa nella direzione opposta: rendere più difficile il ricorso al
            referendum abrogativo, respingere le forme di referendum deliberativo e propositivo,
            assumere una posizione essenzialmente non favorevole al referendum consultivo proposto
            dal Pci, prendere una posizione negativa nei confronti di un potenziamento incisivo
            dell’iniziativa legislativa popolare. In sintesi, mantenere il sistema di democrazia
            rappresentativa, con tutti gli inconvenienti noti e criticati anche in seno alla
            commissione, per i quali la commissione non aveva saputo né voluto escogitare rimedi, e
            impedire al tempo stesso che questi rimedi venissero cercati in forme di intervento
            attivo dell’elettorato. 
Forme più blande, ma ugualmente
            significative, di costruzione di ponti fra la democrazia rappresentativa e la
            partecipazione popolare hanno anch’esse ricevuto qualche omaggio verbale e nessun
            sostegno sostanziale, in termini di formulazione di normative adeguate. Ad esempio, se
            il problema di rappresentanza deriva anche dalla comparsa di soggetti nuovi e di domande
            che non possono essere rappresentate efficacemente dai partiti come essi sono e nelle
            istituzioni nel loro attuale assetto, se alcuni di questi soggetti e alcune di queste
            domande esprimono bisogni di identità e di riconoscimento oltre che di tutela, allora si
            può pensare (come è stato fatto in Emilia-Romagna) a carte dei diritti per potenziare la
            rappresentanza e a difensori civici per garantire la protezione e la possibilità di
            immediata soddisfazione in caso di torti subiti (nelle varie sedi amministrative). 
Carte dei diritti e difensori civici
            hanno fatto poca strada in commissione. Senza alcun dubbio sono stati considerati da
            diversi commissari come un intralcio alle necessità decisionali dei governi ai vari
            livelli e come una non facilmente tollerabile interferenza nel funzionamento della
            pubblica amministrazione, anche in questo caso ai vari livelli.
            Di per sé, indubbiamente, gli effetti «isolati» delle carte dei diritti e dei difensori
            civici possono consistere più in un intralcio garantista che in uno slancio
            decisionista. Ma, il punto è che carte dei diritti e difensori civici, referendum e
            iniziativa popolare debbono essere presi in considerazione congiuntamente alle varie
            proposte di riforma della rappresentanza politica e delle capacità decisionali dei
            governi. Ancora una volta l’approccio di tipo bricolage o
                piecemeal alle riforme istituzionali ha prodotto effetti
            negativi, quando non addirittura controproducenti. 

4. La crisi
            di decisionalità 



In qualche modo, la teoria della
            crisi di decisionalità come causa (o effetto) della crisi di governabilità costituisce
            la controparte conservatrice, relativamente nobile, della crisi di rappresentanza. Gli
            elementi sottolineati dai vari autori sono numerosi. Si va da coloro che sottolineano il
            problema del sovraccarico, dell’overload: una società
            indisciplinata ed edonista che abbandona i suoi freni inibitori e scarica sul governo
            tutte le sue richieste [Rose 1979], a coloro che suggeriscono che la responsabilità si
            trova nell’eccessiva organizzazione della società, nella sua densità organizzativa
            [Olson 1984], a coloro che ritengono che il problema risieda addirittura nella
            democrazia [Brittan 1977] e, in parte, ma con un’analisi più raffinata [Huntington
            1975], nell’indiscriminata competizione fra gruppi e fra uomini politici. Una specifica
            analisi delle difficoltà delle strutture politico-amministrative e delle loro
            (eventuali) carenze non si riscontra nella letteratura politologica (né mi risulta nella
            letteratura organizzativa; solo alcuni spunti vengono forniti, ad esempio da Wildavsky
            [1975], per quel che concerne il processo di implementazione del bilancio). 
In particolare, le maggiori carenze
            nella letteratura internazionale si ritrovano per quel che riguarda l’analisi della
            struttura organizzativa degli apparati esecutivi (le solite e solitarie eccezioni
            riguardano gli esecutivi negli Stati Uniti e in Gran Bretagna [Neustadt 1969]). Neppure
            in Italia, naturalmente, esistono studi approfonditi in materia. Tuttavia, nel momento
            in cui il governo Craxi veniva inaugurato, l’apposita commissione di studio formata
            dall’allora presidente del Consiglio Spadolini aveva concluso i
            suoi lavori e prodotto i suoi risultati [Aa.Vv. 1982a]. Questi risultati sono rimasti
            lettera morta sia nella Commissione bicamerale per le riforme istituzionali sia per lo
            stesso governo Craxi. 
Eppure, non vi è dubbio che la crisi
            di decisionalità, forse in special modo nel contesto italiano, è crisi delle strutture
            che dovrebbero sovrintendere alle decisioni. Vale a dire che è crisi dell’assetto
            complessivo dell’esecutivo: la struttura del governo, i rapporti esecutivo/legislativo e
            i rapporti esecutivo/pubblica amministrazione, infine, i rapporti esecutivo/autonomie
            locali. In commissione il dibattito è diventato particolarmente acceso quando,
            soprattutto da parte socialista e repubblicana, si è spinto verso un rafforzamento non
            della struttura dell’esecutivo, ma delle funzioni e dei poteri dell’esecutivo. 
In linea di massima, sono possibili
            tre soluzioni diverse al problema della crisi di decisionalità. La prima soluzione è
            definibile in senso lato politica. Si tratta di individuare e
            utilizzare quei meccanismi che rafforzano la legittimità e potenziano l’autorità
            dell’esecutivo. Naturalmente, il meccanismo più incisivo è costituito dall’elezione
            diretta da parte della popolazione del capo dell’esecutivo (e, in effetti, una proposta
            simile in un contesto molto più ampio e problematico era stata opportunamente avanzata
            [Miglio et al. 1983]). Questo richiede il passaggio della forma di
            governo italiana da parlamentare a semipresidenziale o presidenziale. Va rilevato che i
            socialisti, prima della formazione del governo Craxi, hanno intrattenuto anche questa
            idea. Tuttavia, esistono diversi esempi di forme di governo parlamentare dove
            praticamente e a tutti gli effetti l’esecutivo ha una legittimità elettorale diretta: in
            casi così diversi come la Gran Bretagna e la Repubblica federale tedesca, la Svezia e la
            Spagna, a prescindere dalle moltissime diversità di tipo costituzionale, l’elettore
            conosce in anticipo il risultato prevedibile della sua scelta elettorale. Teoricamente,
            nella Repubblica federale tedesca potrebbe aversi, e in effetti si è avuto, un
            rovesciamento di alleanze che contraddica la precedente volontà popolare reso possibile
            dal cosiddetto voto di sfiducia costruttivo che impone che la sfiducia a un cancelliere
            e alla sua coalizione sia valida solo se emerge una maggioranza alternativa nel
            Bundestag che insedia un nuovo cancelliere. Però, una volta effettuato questo
            rovesciamento di alleanza, liberali e democristiani hanno sentito immediato il bisogno
            di ricercare il consenso elettorale attraverso un’apposita
            elezione anticipata (avvenimenti dell’ottobre 1982 e del marzo 1983). 
Nel caso italiano, ogni percorso di
            legittimazione elettorale diretta, sotto forme varie e originali, è stato reso
            impraticabile dal rifiuto di intervenire sul sistema elettorale [Pasquino 1984a].
            Quindi, nessun rafforzamento politico significativo dell’esecutivo. Peraltro, erano e
            sono possibili altre soluzioni più blande. La prima consiste nella fiducia espressa dal
            parlamento, Camere in seduta congiunta, direttamente ed esclusivamente
            al presidente del Consiglio sulla base del suo programma. Così «fiduciato»,
            il presidente del Consiglio potrebbe procedere alla nomina dei ministri senza essere
            oberato dal Manuale Cencelli, dalla ripartizione lottizzata anche per appartenenza di
            corrente e, con un’apposita riforma, si potrebbe prevedere che il presidente del
            Consiglio ha il potere di revocare i ministri a lui sgraditi o non più di sua fiducia (o
            di chiederne la revoca al presidente della Repubblica). Neppure questa pur limitata
            innovazione ha ottenuto il consenso dei rappresentanti del pentapartito. Cosicché di
            rafforzamento politico, quello più significativo dal punto di vista dei rapporti
            cittadini/governo e chiaramente più democratico, non se n’è più parlato. Altre soluzioni
            sono peraltro possibili, seppur meno incisive e meno «democratiche». 
Esistono diverse configurazioni di
                soluzioni tecniche al rafforzamento dell’esecutivo. La prima è
            già stata menzionata e riguarda l’attuazione di una reale riforma dell’Ordinamento della
            presidenza del Consiglio [Urbani 1984b]. La seconda sicuramente più significativa e per
            la quale esistono le premesse e le richieste concerne un’efficace e ampia devoluzione di
            poteri (e conseguenti responsabilità, ad esempio anche in materia di autonomia
            impositiva) alle autonomie locali. Un reale decentramento di poteri e di funzioni
            alleggerirebbe il centro del sistema e consentirebbe di affrontare con maggiori energie
            e con più tempo le questioni di carattere nazionale. D’altronde, qualcosa dovrebbe
            insegnare il fatto che fra i paesi che hanno subito meno la crisi di governabilità
            appaiono sistemi federali come la Svizzera, la Repubblica federale tedesca, gli Stati
            Uniti (diversi per dimensioni, sistemi partitici, problemi, per non parlare di casi più
            lontani come l’Australia e il Canada) e che paesi come la Gran Bretagna e gli stessi
            Stati Uniti, ma anche la Francia hanno attuato forme di devolution,
            di nuovo federalismo, di decentramento regionale.
        
Il dibattito sulle autonomie locali
            (in parte estraneo alle materie da discutere in commissione) e sullo stato delle regioni
            alla soglia della Quarta Legislatura (in parte affidato a un’apposita Commissione
            parlamentare che ha poi prodotto un documento di critica alle scelte governative)[4] non è andato al di là di due documenti e non ha inciso né sul problema della
            crisi di decisionalità né su quello dei rapporti fra autonomie locali e crisi di
            rappresentanza. Né, d’altronde, ha fatto passi avanti il Rapporto Giannini sulla riforma
            della pubblica amministrazione (I.S.Am. 1984). Anche in questo caso, ma la
            responsabilità non è del solo governo Craxi, dal momento che anche il precedente governo
            Spadolini mise il Rapporto Giannini nel dimenticatoio, l’occasione di un rafforzamento
            tecnico dell’esecutivo attraverso un migliorato funzionamento del suo braccio più
            importante, la pubblica amministrazione, e una maggiore flessibilità di intervento, è
            stata deliberatamente perduta. Si direbbe che la volontà di tenere sotto controllo la
            pubblica amministrazione a fini di carattere clientelare e le gelosie, invidie e
            contemporanee rivalità fra ministri e ministeri abbiano operato nel senso classico dello
                stallo. 
Non intraprese né le soluzioni
            politiche né quelle tecniche, rimanevano ben poche alternative. La più dirompente di
            queste alternative può essere definita come la soluzione disciplinare
            al problema del rafforzamento dell’esecutivo. L’intera concezione alla base
            di questa soluzione ruota intorno a una premessa, più o meno esplicita: il governo ha
            non solo il dovere, ma in special modo il diritto di governare. Poiché ha ottenuto
            l’investitura parlamentare, e rappresenta quindi la maggioranza dell’elettorato, il
            governo deve poter attuare il suo programma, far valere le sue decisioni. La crisi di
            decisionalità, in questa prospettiva, non è altro che il prodotto dell’indisciplina dei
            parlamentari e della lentezza (o lentocrazia), del parlamento. Entrambe debbono essere,
            per l’appunto, disciplinate. 
Le due modalità prescelte per
            disciplinare parlamentari e parlamento sono rispettivamente l’abolizione del voto
            segreto e il ricorso ai decreti legge spesso nell’accoppiata,
            micidiale per una discussione reale e approfondita e per le opportunità di miglioramento
            attraverso emendamenti, con il voto di fiducia, che fa decadere tutti gli emendamenti ed
            esige il voto palese. È lungo questa strada che si incontra il
                decisionismo, non quello della versione nobile per quanto
            pericolosa teorizzata da Carl Schmitt, della decisione in caso di emergenza che spezza
            le spirali democraticistiche che avvolgono i processi parlamentari e proietta dibattito
            e consenso sull’eventuale successo conseguito dalla decisione e dal decisore. Ma la più
            debole, e altrettanto pericolosa, versione nostrana della decisione che coarta le
            preferenze dei parlamentari e che sfugge al controllo del parlamento. Che intende,
            specificamente, drammatizzare la situazione. 
In effetti, al di là dei numerosi e
            documentati abusi del ricorso ai decreti legge (numerosi sotto il governo Craxi, ma non
            più numerosi di quelli emanati dal governo Spadolini), il problema reale è
            rappresentato, da un lato, dall’evidente ricorso al decreto come segnale dell’incapacità
            di produrre leggi in materie controverse (come, ad esempio, per la ristrutturazione
            dell’Ente Eur, tipica struttura clientelare, o per la regolamentazione delle televisioni
            private, decreto Berlusconi, o per il ripiano dei debiti delle unità sanitarie locali) –
            e quindi il problema risiede nella divisione all’interno della coalizione
            pentapartitica; dall’altro, dalla reiterazione di questi decreti. In parte, è il loro
            stesso affollamento che rende impossibile la loro approvazione; in parte, lasciare
            scadere i termini costituzionali per la conversione in legge (sessanta giorni) consente
            di giustificare a fortiori la loro ripresentazione per cause di
            straordinaria urgenza e necessità che se esistevano nel caso della prima emanazione
            dovrebbero essere ancora più evidenti quando si abbia reiterazione. 
In realtà, al di là degli elementi
            di politica contingente, dai quali la Commissione bicamerale per le riforme
            istituzionali non poteva e non riuscì a rimanere estranea (né forse lo voleva),
            l’accentuazione dell’importanza dei decreti ha costituito il tentativo non di risolvere
            la crisi di decisionalità, ma di scaricarne la responsabilità sulle spalle del
            parlamento. La «lentocrazia parlamentare» veniva accusata di impedire l’attuazione,
            integrale, del programma governativo e questo era sufficiente, o così si sperava, a
            fornire un alibi alle persistenti difficoltà della compagine
            governativa. D’altro canto, però, governo e maggioranza rifiutavano di intraprendere la
            strada dell’accelerazione della dialettica esecutivo/legislativo attraverso il passaggio
            a un parlamento monocamerale. Questa soluzione, tecnica e politica al tempo stesso,
            della crisi di decisionalità, non solo obbligherebbe governo e maggioranza parlamentare
            a essere presenti e vigili, se possibile coerenti e coesi nelle loro scelte (dal momento
            che non vi sarebbe un’altra sede in cui «recuperare»), ma obbligherebbe anche
            l’opposizione a comportamenti più responsabili e soprattutto consentirebbe processi
            decisionali più rapidi e incisivi in particolar modo se adeguatamente snelliti
            attraverso le forme di devolution, decentramento e delegificazione
            tutte rese non solo necessarie, ma indispensabili da un sistema
            monocamerale. 
Il fatto è che la maggioranza della
            commissione non riuscì mai a giustificare a se stessa la rottura dei freni e dei
            contrappesi che, nel bene e nel male, costituiscono oggi il sistema di rapporti
            prevalente fra esecutivo e legislativo. Né riuscì a giustificare la proposta di una
            soluzione alla crisi di decisionalità attraverso l’esclusivo meccanismo di un
            rafforzamento dei cosiddetti «poteri normativi» del governo (anche nelle forme
            variamente prospettate, ma si direbbe senza grande convinzione, delle corsie
            preferenziali e della cosiddetta «riserva di governo»), neppure se accompagnato dal voto
            palese. In effetti, era ovvio a tutti i membri della commissione che il rafforzamento
            dell’esecutivo passava prima per le soluzioni politiche e tecniche e che queste
            avrebbero addirittura potuto rendere inutili le soluzioni disciplinari. 
Il massimo del disaccordo in
            commissione, addirittura il vero punto di rottura, si verificò sul problema del voto
            palese. Tutt’altro che marginale o futile, il modo di votazione in un’assemblea
            rappresentativa si colloca al punto di intersezione fra le tematiche della decisionalità
            e della rappresentanza e al punto di convergenza fra le esigenze di buon funzionamento
            del parlamento, di attuazione del programma del governo e del ruolo (e della disciplina)
            dei gruppi parlamentari e dei partiti. Va da sé che le varie differenze nel modo di
            votare delle assemblee elettive nei regimi democratici riflettono soluzioni diverse
            date, storicamente, ai vari problemi e alle varie esigenze. 
Nel contesto italiano, si vota
            variamente sia a scrutinio segreto (per lo più su richiesta di un certo numero di
            parlamentari) sia a scrutinio palese (sempre in occasione dei
            voti di fiducia, e nella maggior parte degli altri casi). Da parte governativa,
            soprattutto nell’ultimo periodo, è emersa pressante e insistente la richiesta di una
            riforma dei regolamenti parlamentari, in particolare di quello della Camera dei
            deputati, affinché si voti sempre a scrutinio palese o, subordinatamente, si voti a
            scrutinio palese su tutti i provvedimenti che concernano spese ed entrate del bilancio e
            su tutti i provvedimenti che implichino variazioni di questo genere. La motivazione,
            naturalmente, è che un parlamento sregolato e indisciplinato mette in pericolo la
            manovra finanziaria ed economica del governo. Attraverso il voto segreto, in
            particolare, si esprimerebbero potenti lobby che frustrano gli sforzi del governo di
            tenere sotto controllo la spesa pubblica. Infine, con il voto segreto si renderebbero
            possibili congiure trasversali contro il governo. 
Alcune di queste affermazioni sono
            corrette, ma parecchie delle loro componenti sono forzate. E, in special modo, la
            soluzione univoca e semplicistica – voto palese su tutti i provvedimenti che implichino
            variazioni di spesa o di entrata – può essere manipolata nella sua interpretazione fino
            a coprire tutti i provvedimenti. Una eventuale legge di riforma del
            sistema radiotelevisivo, implicando costi e variazioni di entrata, ricadrebbe per
            l’appunto sotto la fattispecie del voto palese e altri casi ancora più lontani
            potrebbero essere individuati. Il punto è che l’impostazione dei socialisti e dei
            repubblicani quanto alle modalità di voto era ancora una volta di tipo
                disciplinare. Con il voto palese si mirava, e si mira, a
            disciplinare non solo i singoli deputati, ma i partiti componenti la coalizione, a
            prescindere da tutto quello che i franchi tiratori lasciano trasparire anche nel segreto
            dell’urna. 
Il problema della rappresentanza.
            Vero è che nei sistemi politici in cui i partiti svolgano, come in quello italiano, un
            ruolo preminente, la rappresentanza politica è anzitutto problema dei partiti. Gli
            elettori si chiederanno, se lo fanno, come ha votato un determinato partito su una
            determinata materia, e da quell’informazione trarranno eventuali conseguenze per
            mantenere o mutare il loro voto. Ma è altresì vero che per molti parlamentari l’elezione
            si conquista anche attraverso un rapporto, più o meno significativo, con gruppi di
            elettori e con potenti sponsor. Il voto di preferenza, infatti, espone soprattutto i
            deputati a «punizioni» elettorali, ma talvolta facilita la loro
            elezione e rielezione. Paradossalmente, i deputati che si appoggiano alle potenti lobby
            non hanno nulla da perdere dall’introduzione del voto palese, poiché anzi il loro
            eventuale dissenso da decisioni governative (troppo spesso esse stesse dipendenti
            dall’appoggio e dal consenso, avuto, previsto o promesso, di quelle, o altre lobby)
            potrà essere rivelato apertamente, come riconoscimento e in riconoscenza dell’appoggio
            elettorale ricevuto. Sono, infatti, i cosiddetti peones, cioè i
            deputati marginali che rischiano di più dall’introduzione del voto palese poiché,
            probabilmente, godono di minore sostegno organizzato. Dunque, il voto palese non
            spezzerebbe i rapporti fra lobby e parlamentari. Disciplinerebbe, invece, i parlamentari
            deboli. 
Questo può essere un effetto da
            ricercarsi, soprattutto se si crede che il governo abbia, come s’è accennato, non solo
            il diritto, ma il dovere di governare. Ma un governo espressione di una coalizione di
            partiti sa in partenza che il dissenso serpeggerà nelle sue fila, soprattutto se le
            decisioni importanti vengono prese da piccole cerchie di dirigenti, più in particolare
            dalle segreterie dei partiti. Il problema allora si sposta, da un lato, all’interno dei
            gruppi parlamentari, dall’altro, all’interno dei partiti. Poiché, per lo più, i gruppi
            parlamentari si riuniscono molto raramente per decisioni che riguardano scelte di linee
            politiche e programmatiche (mentre lo fanno spesso per la nomina di persone), il cuore
            del problema del rapporto parlamentari/processo decisionale/tipo di voto deve essere
            individuato nel funzionamento dei partiti. 
In sintesi, in partiti dalla
            struttura e dal funzionamento democratico, a livello nazionale e a livello locale, le
            decisioni di volta in volta prese possono e debbono essere ritenute vincolanti. Allora,
            se il processo decisionale ha consentito agli iscritti al partito e ai suoi candidati
            alle cariche elettive e agli stessi eletti di esprimere le proprie posizioni, si potrà
            chiedere il rispetto delle decisioni prese anche attraverso il voto
            palese. In situazioni simili, il parlamentare potrà ancora dissentire dalla linea
            ufficiale del partito su un dato argomento, potrà invocare sia il voto di coscienza sia
            la rappresentanza più «corretta» delle preferenze della propria circoscrizione e
            chiedere pertanto agli iscritti al partito e agli elettori in quella circoscrizione
            conferma, o rigetto, della sua posizione specifica, delle sue votazioni
            parlamentari.
        
In assenza di una regolamentazione
            adeguata della vita interna dei partiti, respinta dalla maggioranza (che, in questo
            caso, include anche l’opposizione comunista) della commissione che, così facendo non ha
            affrontato la crisi di rappresentanza dei partiti stessi in un punto rilevante,
            l’imposizione del voto palese significa soltanto dare maggiore potere non ai partiti, ma
            ai gruppi dirigenti nei partiti, alle segreterie dei partiti
            stessi. Questa soluzione non risolve in nessun modo un aspetto rilevante della crisi di
            rappresentanza né, probabilmente, risolve la crisi di decisionalità. Infatti, mentre le
            attuali tensioni nelle coalizioni pentapartitiche o comunque pluripartitiche possono in
            qualche modo scaricarsi attraverso il ricorso al voto segreto (le cui conseguenze
            possono essere limate e per lo più non sono irrimediabili), il voto palese irrigidirebbe
            quelle tensioni e porterebbe a scontri frequenti sia all’interno dei gruppi parlamentari
            e dei partiti sia fra i partiti componenti la coalizione. Ma, soprattutto, finirebbe per
            essere, in assenza di altre riforme significative, addirittura controproducente: non
            elemento di stabilizzazione, ma elemento di accresciuta e irrigidita contrapposizione. 
Naturalmente, la situazione potrebbe
            (e dovrebbe) cambiare significativamente se le modalità di votazione venissero riformate
            sulla scia di riforme incisive relative alle modalità di legittimazione e inaugurazione
            politica dell’esecutivo, alla limpidezza e trasparenza dei suoi rapporti «tecnici» con
            la pubblica amministrazione e più in generale con l’intero settore delle Partecipazioni
            statali e delle relative nomine di personale, all’ampiezza del decentramento di poteri,
            funzioni e responsabilità alle autonomie locali, alla rinuncia all’utilizzo di forme di
            coartazione del parlamento (abuso di decreti e loro frequente reiterazione) e alla
            regolamentazione complessiva dei processi decisionali. Capovolta l’impostazione della
            crisi di decisionalità, vale a dire che una volta che questa crisi viene fatta
            discendere dal parlamento e dalla sua presunta lentocrazia (contraddicendo fra l’altro
            la ben nota acquisizione politica e politologica [Sartori et al.
            1963; Predieri 1975] che il parlamento non è più luogo di iniziativa politica
            né legislativa, ma di indirizzo e di controllo, nel migliore dei casi) e non dal
            governo, dalle sue carenze di legittimazione, dalle sue debolezze politiche costitutive,
            dalle sue insufficienze tecnico-organizzative, allora si perviene con una scorciatoia
            analitica e poi politica a pensare che «forzando» i rapporti
            fra governo e parlamento a favore del primo sia possibile, con uno scatto decisionista,
            aggirare la crisi di decisionalità. 
Per quanto la critica della lentezza
            operativa del parlamento abbia fatto breccia in alcuni settori dell’elettorato (e tocchi
            sicuramente una componente reale della crisi di decisionalità), appare molto meno
            accertato se il modo di operare e le soluzioni proposte da alcuni settori dell’area
            governativa siano non solo adeguate, ma condivise. Comunque, la crisi di decisionalità
            manifesta una sua irriducibile persistenza. 

5. La crisi
            fiscale dello stato 



Nella sua versione più semplificata
            e semplificatrice, la crisi fiscale dello stato viene fatta risalire
            all’inconciliabilità strutturale degli obiettivi che uno stato capitalistico è costretto
            a perseguire in un regime democratico. Deve mantenere le condizioni di fondo per
                l’accumulazione di risorse che consentono la riproduzione del
            sistema stesso e deve acquisire la legittimazione dei settori
            popolari esclusi dal governo del paese [O’Connor 1973]. Questa legittimazione non può
            che essere ottenuta attraverso la distribuzione di risorse, ma un eccesso distributivo
            complica e talvolta giunge fino a frustrare gli sforzi di accumulazione. Infine, si crea
            una spirale negativa che rischia di divorare le risorse necessarie all’accumulazione e
            alla legittimazione. La conseguenza è una crisi di sistema. 
Naturalmente, esistono diverse
            varianti più blande, soprattutto nelle loro conclusioni, di una crisi legata ai problemi
            dell’accumulazione e della distribuzione di risorse: in particolare, le varie (quasi)
            teorie relative alla propensione dei politici a utilizzare le leve economiche per
            ottenere, mantenere e riprodurre il consenso politico [Tufte 1978]. Variamente concepite
            e formulate, queste teorie vengono abitualmente raggruppate sotto la dizione di teorie
            del ciclo politico-economico[5]. V’è stata una loro reviviscenza negli anni Settanta in coincidenza con e a
            causa dei fenomeni inflattivi, parte dei quali, o molti dei
            quali, sono stati attribuiti proprio ai comportamenti dei politici alla ricerca del
            consenso elettorale attraverso la manipolazione delle variabili economiche. Con accenti
            apocalittici è stato richiamato il caso della Repubblica di Weimar a sostegno della
            possibilità che l’inflazione distrugga e seppellisca la democrazia, ma la maggior parte
            degli studiosi più accorti e meglio informati hanno rapidamente sbarazzato il campo da
            questa interpretazione fuorviante e sbagliata della crisi di Weimar, prodotta semmai dal
            tasso di disoccupazione, e da alcuni fattori internazionali, quando l’inflazione era
            stata abbondantemente messa sotto controllo. 
Il contesto italiano è
            particolarmente esposto ad accuse di uso inflazionistico di risorse per l’acquisizione
            del consenso e di crisi fiscale dello stato. Infatti, gran parte della letteratura
            concorda sul ricorso alle e sull’abuso delle risorse statali e locali, soprattutto da
            parte della classe dirigente democristiana, in un sistema di clientelismo di massa con
            caratteristiche talvolta manageriali, che ha costituito il sostegno indispensabile per
            il mantenimento del potere politico per oltre un trentennio. Non solo il tasso di
            inflazione, mediamente di gran lunga più elevato degli altri paesi della Comunità
            Europea, ma l’ormai quasi intrattabile deficit dello stato sembrano puntare nella
            direzione di una crisi fiscale dello stato e delle inevitabili tensioni fra
            accumulazione e legittimazione, fra inflazione e democrazia [Salvati 1980; Pedone 1979]. 
Argomento relativamente
            specialistico, il controllo sulla spesa pubblica ha raggiunto la Commissione Bozzi
            soltanto marginalmente. Pur non avendo dato luogo a un dibattito approfondito, ha
            comunque prodotto una proposta di revisione costituzionale dell’art. 81 che sembra
            recepire quasi tutte le premesse delle politiche economiche neoconservatrici, più o meno
            reaganiano-thatcheriane. Questa ricezione, però, è stata parziale ed è criticabile sia
            nella sua parte teorica [Barry 1985] sia nella parte pratica, relativa alle
            caratteristiche concrete del caso italiano e alla sua applicabilità effettiva in termini
            di proposte di riforma. 
Riprendiamo le mosse dalle
            quasi-teorie del ciclo politico-economico. Esse affermano fra l’altro che i politici
            tendono a espandere la spesa pubblica e i trasferimenti monetari prima delle elezioni,
            producendo così inflazione in ordine da ampliare la rete del consenso elettorale, e
            cercano di rimettere sotto controllo spesa pubblica e
            inflazione dopo le elezioni. Ma, nel corso del tempo, l’impulso inflazionistico prevale
            sulle capacità e inclinazioni deflattive cosicché si produce una spinta verso l’alto dei
            prezzi che può sfuggire al controllo[6] (e che è in effetti sfuggita al controllo di più di un governo dell’Europa
            occidentale, o almeno così pareva nel corso degli anni Settanta). 
Diverse premesse di questa
            quasi-teoria sono discutibili, e possono essere provate erronee. In primo luogo, è
            assolutamente necessario che il governo sia in grado di controllare il ciclo elettorale
            per procedere alla sua manipolazione. Questo può essere fatto in due casi diversi:
            quando la data delle elezioni è fissa (caso degli Stati Uniti d’America) oppure quando
            il governo controlla appieno il momento dello scioglimento del parlamento (caso dei
            paesi di democrazia anglosassone). Certo, nulla vieta che lo scioglimento del parlamento
            venga opportunamente fatto coincidere con una espansione dell’economia anche in altri
            regimi parlamentari (come l’Italia). Ma abitualmente governi di coalizioni non «guidano»
            le crisi, ma ne sono guidati, esposti, prigionieri. Chiaro che se viene meno questo
            elemento, l’intera prospettiva del ciclo politico-economico richiede una profonda
            revisione. Non a caso essa sembra funzionare alquanto male quando applicata al contesto
            italiano, nonostante versioni contrastanti, ma non probanti [Tufte 1978; Bellucci 1984;
            Santagata 1981]. 
Supponendo, peraltro, che la
            coesione della coalizione governativa sia tale da consentire il ricorso al ciclo
            politico-economico (il che implica anche che l’elettorato dei partiti che compongono la
            coalizione ha preferenze economiche sostanzialmente simili e mai
            divergenti o divaricate), è necessario ipotizzare che essa voglia davvero
            procedere in quella direzione. Potrebbe, infatti, trattarsi di partiti che hanno un
            elettorato che preferisce un basso tasso d’inflazione e un tasso di disoccupazione
            abbastanza elevato alla situazione contraria (che è quella che offre le maggiori
            opportunità di un’espansione dell’economia di breve periodo). Ma, soprattutto, neppure
            partiti compatti ed elettorati omogenei possono essere
            sufficienti a consentire la comparsa e il radicamento del ciclo
            politico-economico se gli strumenti di controllo dell’economia, se i meccanismi e le
            strutture che possono adempiere ai compiti suggeriti sono lenti e farraginosi, se, in
            sintesi, la macchina politico-amministrativa dello stato non è flessibile ed efficiente
            [Dente 1985]. 
Per quel che riguarda il caso
            italiano, sembra parecchio difficile sostenere che le condizioni che conducono
            all’utilizzazione positiva (per i politici in carica) del ciclo politico-economico
            abbiano caratterizzato quantomeno gli ultimi quindici anni. Coalizioni frammentate e con
            elettorati diversificati ed eterogenei, preferenze divergenti, con alcuni settori nello
            stesso ambito governativo a richiedere un basso tasso d’inflazione e altri a esigere una
            riduzione della disoccupazione, e, infine, con una macchina politico-amministrativa
            tutt’altro che flessibile, efficiente e dinamica e quindi con legittimi timori che
            decisioni prese con mire elettorali non avessero effetto prima, ma dopo le elezioni,
            senza contare che gli ultimi quattro parlamenti sono stati sciolti in anticipo, spesso
            senza possibilità di previsione accurata della data in cui si sarebbero tenute le
            elezioni. 
Alla luce di queste brevi e
            schematiche osservazioni, è difficile non concordare con quanto viene dichiarato
            seccamente da Alt e Chrystal [1983, 125] al termine della disamina della letteratura in
            argomento: «Nessuno potrebbe leggere la letteratura sul ciclo politico-economico senza
            essere colpito dalla mancanza di prove a sostegno». Eppure, appare evidente che la
            proposta di riforma dell’art. 81 della Costituzione nella formulazione offerta dall’on.
            Andreatta deve avere alle spalle proprio la convinzione che esista un ciclo
            politico-economico in Italia e sia stato sfruttato dagli esponenti del governo, laddove
            sostiene il divieto di approvazione di leggi di spesa nei sei mesi precedenti le
            consultazioni elettorali nazionali (la commissione nel suo complesso non ha recepito
            questa proposta)[7]. 
Allo stesso modo, a fondamento della
            proposta di un bilancio in pareggio («nei bilanci dello stato e degli enti pubblici le
            spese correnti non possono superare il gettito delle entrate tributarie ed
            extratributarie») deve trovarsi la suggestione di diversi
            ambienti proreaganiani a favore di un emendamento costituzionale che imponga un bilancio
            in pareggio anche (gli stati americani già hanno questo obbligo) per il governo
            federale. Anzi, l’on. Andreatta avrebbe voluto andare ben più in là iscrivendo nella
            Costituzione italiana l’obbligo del rientro dall’attuale deficit dello stato nei
            prossimi tre anni (un terzo per anno). Per quanto la letteratura economica non abbia
            prodotto un consenso di fondo in materia, con la sicura eccezione degli economisti di
            osservanza friedmaniana, è improbabile che gli altri economisti sarebbero disposti a
            farsi vincolare da un comma costituzionale nella discrezionalità di ricorrere al
                deficit spending come strumento di rilancio e di sostegno
            dell’economia, e forse non solo a livello nazionale. 
La revisione dell’art. 81, nella
            versione appena indicata, peraltro mira a mettere sotto controllo e in pareggio anche i
            bilanci degli enti pubblici, operazione saggia, soprattutto alla luce delle enormi
            deviazioni in questo campo e dei relativi costosissimi interventi di ripiano. Ma non
            dice nulla quanto alla spesa degli enti locali, alla riforma della finanza locale. E, in
            effetti, poco è stato detto in argomento in commissione ma, questo è stato uno dei
            cavalli di battaglia dell’attacco condotto in nome del superamento della crisi di
            decisionalità, nella sua versione del sovraccarico di domande, da parte del governo
            centrale, l’assunto di base essendo che le spinte inflazionistiche sono anche il
            prodotto delle incontrollate spese degli enti locali. 
Tuttavia, né la commissione né il
            governo si sono esercitati a produrre indicazioni di riforma, coerenti con la loro
            propensione neoconservatrice, per sfruttare il vento reaganiano. Una riforma effettiva
            ed efficace della finanza locale, naturalmente, non può che prendere le mosse dal
            compimento del decentramento di poteri e di funzioni, da una loro eventuale
            ridefinizione e precisazione, e da una ristrutturazione di alcune aree (in
                primis quella della sanità). Ma il punto centrale, probabilmente, è
            diverso. Si tratta di bilanciare con estrema chiarezza poteri e responsabilità (a
            livello nazionale come a livello locale). In particolare gli attuali trasferimenti dal
            centro alle periferie a coprire quasi il 90% delle spese degli enti locali non solo non
            consentono grande o adeguata flessibilità operativa agli enti locali, ma
            deresponsabilizzano gli amministratori locali senza rendere evidenti e misurabili le
            responsabilità, i parametri, le scelte dei governanti nazionali[8]. Una via d’uscita praticabile da questa situazione di confusione e di
            irresponsabilità potrebbe essere costituita dall’attribuzione agli enti locali del
            potere di richiedere alla propria cittadinanza risorse per il finanziamento di progetti
            attraverso una sovratassa su cespiti già esatti dagli enti locali. Questo tipo di
            soluzione consentirebbe ai cittadini di valutare rapidamente e con cognizione di causa
            per quali scopi e obiettivi siano stati utilizzati i fondi aggiuntivi e ai governanti
            locali e alle loro rispettive opposizioni di chiedere il consenso sulla base delle
            prestazioni fornite, o no. 
Un effetto collaterale molto
            importante di una riforma di questo genere, che non andrebbe a intaccare, cioè ad
            aumentare, il deficit dello stato, sarebbe costituito, in primo luogo, dalla crescita
            della concorrenzialità specifica fra i vari enti locali e fra di loro, potendosi
            paragonare la capacità operativa delle rimanenti (poche) giunte di sinistra con le
            giunte pentapartitiche e, in secondo luogo, potendosi valutare, sia pure con maggiore
            difficoltà, la capacità degli enti locali nei confronti di quella dei governi nazionali.
            Maggiori responsabilità politico-amministrative, maggiore trasparenza decisionale e
            finanziaria, maggiore concorrenzialità: gli oppositori della riforma della finanza
            locale nel senso di una reale autonomia impositiva secondo i criteri sopra brevemente
            delineati si oppongono in realtà a che si affermino questi principi e si producano
            quegli esiti. 
Il passaggio successivo nell’analisi
            e nell’eventuale soluzione della crisi fiscale dello stato riguarda i controlli sulla
            spesa pubblica. L’assunto fondamentale dei regimi democratici è costituito
            dall’esercizio del controllo reciproco fra esecutivo e legislativo e, poi, in
            definitiva, dal controllo, e dalla sanzione, esercitabile dall’elettorato. Ma, d’altro
            canto, l’assunto centrale del modello del ciclo politico-economico è costituito non solo
            dalla possibilità, ma dalla disponibilità dei politici a manovrare le variabili
            economiche proprio nell’obiettivo di sfuggire alle sanzioni elettorali. E l’assunto
            cruciale della teoria della crisi fiscale dello stato è che questo processo di manovra o
            manipolazione è indispensabile al mantenimento del precario
            equilibrio fra capitalismo e democrazia (anche se, in ultima istanza, impossibile). 
Pur tenendo conto delle grandi
            differenze intercorrenti fra i processi di stesura, approvazione e implementazione dei
            bilanci (per un esempio comparato, cfr. Wildavsky [1975]), un elemento viene spesso
            richiamato e anzi, di recente, è stato accentuato: la necessità e l’utilità di qualche
            magistratura indipendente a operare da freno sulla spesa pubblica. Naturalmente,
            l’accettazione di una magistratura indipendente significa cedere le armi alla critica
            che individua nei politici persone senza scrupoli intente soltanto a ricercare la
            rielezione a spese del paese (quantomeno del suo benessere futuro). Sia come sia,
            abitualmente, si cita il caso delle banche centrali come autorità indipendenti in grado
            di operare da freno sulle propensioni inflazionistiche e spendaccione dei politici. Le
            poche analisi comparate [Woolley 1985] non sembrano dare conforto a questa affermazione.
            Vale a dire che le banche centrali, pur nella loro autonomia, operano entro un quadro
            politico-economico relativamente ben definito e sono soggette sia alle pressioni (quando
            non anche alle direttive politiche esplicite) sia al clima politico-economico nel quale
            svolgono la loro attività. Tenendo conto di tutto questo, difficilmente si può sostenere
            che le banche centrali sono state o saranno in grado di operare più che come freno
            limitato su propensioni inflazionistiche espresse da un governo che abbia una solida
            maggioranza popolare. Nel contesto italiano, la Banca d’Italia ha per lo più assecondato
            la politica economica e monetaria del governo, nel migliore dei casi operando da freno
            soffice e criticandone alcune componenti particolarmente visibili e deviazioni
            particolarmente gravi. Ma, nel complesso, non ha esercitato né lo avrebbe potuto, il
            ruolo di cane da guardia della stabilità monetaria e di una politica non o
            antinflazionistica. E forse questo non sarebbe neppure del tutto auspicabile. 
Almeno dal punto di vista
            costituzionale, il presidente della Repubblica dispone, grazie all’art. 74, del potere
            di rinviare alle Camere qualsiasi legge che non abbia la copertura finanziaria. Questo
            potere è stato raramente esercitato e forse lo si potrebbe anche rafforzare, prevedendo
            ad esempio che una legge rinviata dal presidente possa essere approvata soltanto se
            ottiene la maggioranza dei due terzi delle due Camere. Questo
            richiederebbe, però, il potenziamento dello staff presidenziale
            e in particolare di un apposito ufficio economico. 
La Commissione Bozzi non ha ritenuto
            di procedere in quest’ultima direzione e ha preferito invece inserire nel circuito dei
            controllori la Corte dei conti: «La Corte dei conti in sede di esame di rendiconto deve
            valutare il costo effettivo delle leggi approvate dalle Camere negli esercizi
            precedenti. La Corte dei conti è abilitata a investire la Corte costituzionale dei
            giudizi nei confronti delle leggi non conformi alle norme del presente articolo».
            L’esperienza avrebbe dovuto insegnare che la Corte dei conti è poco o punto attrezzata a
            svolgere questa opera di controllo e che, comunque, se non si prevedono esplicite
            sanzioni, ogni forma di controllo di questo tipo rimarrà semplicemente lettera morta. 
Se the power of the purse
            (il potere della borsa), come dicono gli americani, la capacità di spendere è
            quanto caratterizza l’opera di un governo e se, sempre per rimanere nell’ambito del
            costituzionalismo anglosassone, il principio fondamentale è ancora no taxation
                without representation, allora i rimedi elaborati dalla Commissione
            bicamerale per le riforme istituzionali ai problemi della crisi fiscale dello stato non
            sono adeguati. Vi è stata, in primo luogo, un’interpretazione esagerata delle
            possibilità di ricorso da parte dei politici italiani alla manipolazione del ciclo
            politico-economico, per di più con la tendenza non del tutto implicita ad attribuire
            questa manipolazione più al parlamento che al governo. In secondo luogo, non vi è stato
            nessun tentativo di alleggerire il governo nazionale di determinati compiti, chiamando
            in causa le autonomie locali, in maniera da accrescere a tutti i livelli le
            responsabilità degli amministratori e la trasparenza dei processi decisionali. In terzo
            luogo, si è manifestata la tendenza a cercare forme esterne di controllo in parte di
            dubbia efficacia, in parte largamente inadeguate, senza accrescere invece il potere di
            strutture già esistenti. Infine, rinunciando alla formazione di strutture governative
            finalizzate all’attuazione di un programma presentato all’elettorato, da questo in
            qualche modo approvato e da appositi organismi verificato nel corso della sua
            (eventuale) attuazione, si è spezzato, o meglio non si è ricucito il legame, il tessuto
            connettivo che può ricreare un rapporto valido e fecondo fra il potere della spesa e le
            capacità dei rappresentanti e dei contribuenti di controllare quella
            spesa e di richiedere su basi visibili e con parametri
            accettabili l’inaugurazione di una maggioranza alternativa. 
Eppure, curiosamente, è proprio
            nell’ambito della crisi fiscale dello stato che si potevano registrare le maggiori
            convergenze politiche al di là delle solite polemiche e delle prevedibili critiche
            incrociate fra il clientelismo democristiano e lo spreco dei comuni rossi. Ma è proprio
            in questo ambito che le soluzioni puramente tecniche avevano le minori probabilità di
            essere attuate poiché non coglievano alla radice le cause politiche della (eventuale)
            crisi fiscale dello stato italiano, fra l’altro, prodotta, contrariamente a quello che
            le teorie del ciclo politico-economico tendono a far credere, più che dallo
            scavalcamento delle promesse e da un’eccessiva alternanza proprio dai tentativi riusciti
            di impedire l’alternanza. E la causa politica centrale è costituita dalla configurazione
            complessiva di scarsa concorrenzialità reale, limitatissime aspettative di alternanza,
            crescente irresponsabilità politico-economica. L’inizio della soluzione, pertanto, non
            può che risiedere nella prospettazione di meccanismi che rendendo l’alternanza
            possibile, accrescano la concorrenzialità e la responsabilizzazione delle forze
            politiche ai vari livelli chiamando in causa l’elettorato a valutare il passato, le
            prestazioni, e a prevedere il futuro, le promesse e i programmi. 

6. «Les jeux
            ne sont pas faits» 



La Commissione Bozzi non ha
            praticamente raggiunto l’accordo su nessuno dei punti qualificanti una riforma
            istituzionale. Gli avvenimenti successivi alla sua ingloriosa conclusione hanno,
            peraltro, contribuito a sottolineare l’esigenza inderogabile di riforme che
            contribuiscano a migliorare il funzionamento del sistema politico ai suoi vari livelli.
            Sarebbe ingenuo pensare che le riforme istituzionali non si sono fatte solo perché i
            membri della commissione non disponevano di una buona teoria. Anche se, alla luce delle
            brevi considerazioni qui svolte, appare evidente che le buone teorie non hanno fatto
            breccia nella commissione mentre, per riandare al classico paragone con la commissione
            dei 75 che ha preparato il testo della Costituzione italiana, là le buone teorie erano
            largamente diffuse e furono anche bene utilizzate, nonostante alcune recenti
            impostazioni di revisionismo critico.
        
D’altronde, sarebbe altresì
            sbagliato pensare che le riforme istituzionali si possano fare senza affidarsi alle
            teorie. Di opportunismo politico e giuridico, nella commissione e fuori, se ne è avuto
            molto. Ma la sua produzione concreta in termini di proposte utili, dirompenti,
            accettabili non ha avuto quasi nessuna incidenza e, soprattutto, non è riuscita a
            raccogliere neppure il consenso compatto dello schieramento pentapartitico (né a fare
            breccia in un’opposizione che pure non aveva certo rinunciato a proposte
            «negoziabili»…). 
Se il problema può essere
            reimpostato in questi termini, e la mia esperienza diretta oltre che le mie riflessioni
            specifiche suggeriscono che deve essere riproposto secondo le linee
            sopra elaborate, allora il compito attuale consiste in special modo nel «tradurre»
            meglio, vale a dire con maggiore concretezza e maggiore attenzione alle specificità del
            caso italiano, quelle teorie, nel raffinarle (poiché le loro inadeguatezze complessive
            sono talvolta alquanto significative) e nell’indirizzarle verso l’obiettivo di fondo.
            Almeno per quanto mi riguarda, questo obiettivo di fondo è definibile come il punto di
            equilibrio in grado di garantire maggiori opportunità fra stato e mercato, maggiore
            giustizia sociale fra capitalismo e democrazia, maggiore partecipazione e influenza dei
            cittadini. E così sia. 



[1]  Sul punto, cfr., oltre Offe [1982], anche la
                    mia voce Governabilità nel Dizionario di
                        Politica [Bobbio, Matteucci e Pasquino 1983]. 

[2]  Il locus classico, che
                    fa piazza pulita di molti miti, rimane Crick [1964]. La sinistra italiana, pure
                    la migliore, si attardava nel tentativo di recuperare alcune funzioni perdute
                    [Aa.Vv. 1967]. 

[3]  In particolare, è stata questa la posizione
                    dell’on. Augusto Barbera (Pci) e del sen. Roberto Ruffilli (Dc). 

[4]  Cfr. il documento presentato dalla
                    Commissione parlamentare per le questioni regionali, presieduta dal sen. Armando
                    Cossutta, «Le Regioni nella realtà sociale e politica di oggi: bilanci e
                    prospettive», 19 dicembre 1984 e il resoconto del convegno omonimo, Roma, 21-22
                    gennaio 1985. 

[5]  La letteratura in argomento è molto ampia.
                    Per una succinta e brillante presentazione critica, cfr. Alt e Chrystal [1983].
                

[6]  «La versione più estrema del ciclo
                    politico-economico è quella secondo la quale la manipolazione elettorale
                    dell’economia crea un pregiudizio inflattivo nei sistemi democratici»
                        [ibidem, 104]. 

[7]  Spiritosamente definito dall’on. Barbera
                    «semestre verde» con riferimento ai sei mesi conclusivi del suo mandato
                    (semestre bianco) nei quali il presidente della Repubblica non può sciogliere il
                    parlamento. 

[8]  Recepisco qui alcune indicazioni di Filippo
                    Cavazzuti [1985] che riformulo, assolvendolo da ogni responsabilità per
                    eventuali forzature. Cfr. anche le osservazioni di Ostrom, Bish e Ostrom [1984].
                





Capitolo settimo 

Tipologie dei parlamenti democratici 

In questo capitolo vengono analizzate le varie tipologie di parlamenti democratici, specificando che per ‘parlamenti’ si intende da un lato ‘parlamenti democratici’ cioè facenti parti di sistemi politici democratici e dall’altro si intende evidenziare come questi parlamenti sono inseriti in un circuito istituzionale in cui agiscono – sia in collaborazione che in competizione democratica – anche alter importanti istituzioni. Questo nella convinzione non solo che il parlamentarismo non sia semplice assemblearismo, ma anche che ci si trovi dinnanzi a una crisi del parlamento. Il parlamento è un’istituzione democraticamente significativa, capace di mutare e di dimostrare di poter funzionare tanto più efficacemente quanto è meglio strutturata.





1.
            Introduzione 



Laddove non esiste un parlamento
            possiamo essere certi che non esiste nessun ordinamento democratico. Il segnale più
            chiaro e definitivo viene dalla decisione, che è spesso la prima in ordine di tempo, che
            prendono coloro che intendono insediare un governo autoritario: chiudere il parlamento
            esistente, salvo nominare, subito dopo, i componenti di un’assemblea compiacente per
            darsi una patina democratica agli occhi, peraltro mai sufficientemente aperti,
            dell’opinione pubblica mondiale e globalizzata. Tuttavia, la semplice esistenza di un
            parlamento non basta a caratterizzare come democratico un sistema politico, ed è meglio
            non farsi ingannare dalle cifre che dicono che ci sono 150-160 parlamenti al mondo a
            fronte, nel migliore dei casi, di una sessantina di regimi, a vario, ma spesso non
            solido, titolo, democratici. Infatti, se non è stato costituito attraverso regolari
            procedure elettorali, quel parlamento non è espressione del
            demos/popolo e non può rappresentarlo adeguatamente. Invece,
            possiamo affermare con sicurezza che ogniqualvolta il sistema politico è democratico là
            si troverà un parlamento elettivo e variamente rappresentativo. Neppure quel parlamento
            riuscirà mai a essere, per una molteplicità di ragioni, lo «specchio del paese», ma se
            è, come deve essere, se vuole meritarsi l’aggettivo «democratico», un’assemblea elettiva
            (e, scherzando, ma non troppo con le parole, «rielettiva», vale a dire con la
            grandissima maggioranza dei suoi componenti che siano intenzionati a farsi rieleggere e
            dunque operino in maniera responsabile) si sforzerà di essere la voce dei cittadini
            ovvero, meglio, darà voce ai cittadini, ai loro interessi e alle loro preferenze. Quel
            parlamento non sarà neppure, semplicemente, un’assemblea che riceve dalla società
            stimoli e suggestioni, indicazioni e pressioni: gli input.
            Cercherà, spesso, in proprio e, nella misura del possibile, autonomamente, di offrire
            soluzioni e di dare informazioni, di individuare problemi e, persino, di formulare la
            visione di una società migliore, insomma, di produrre output che non si limitino a
            soddisfare esigenze esistenti, ma che guardino al futuro. 
Quindi, ci pare importante richiamare
            l’attenzione sul fatto che un parlamento non è soltanto un’assemblea
                ricettiva/reattiva esposta a pressioni esogene. In aggiunta,
            può diventare un’assemblea attiva che prende iniziative, che ha una
            dinamica endogena, che elabora output qualche volta in risposta agli input, altre volte
            sotto forma di decisioni formulate con autonoma dinamica interna. Naturalmente, in
            qualsiasi sistema politico contemporaneo, nessun parlamento democratico, neppure il più
            autorevole e potente, abitualmente individuato nel Senato degli Stati Uniti d’America,
            opera in splendido isolamento. Tutti i parlamenti democratici, proprio perché sono tali,
            debbono fare i conti sia con l’elettorato sia con un circuito istituzionale articolato,
            complesso e frequentato da protagonisti politici altrettanto, se non più, agguerriti e
            potenti, a cominciare dai governi (sul punto, centra utilmente la sua analisi von Beyme
            [1983]) e a continuare, quasi dappertutto, dai partiti. 
Parlando di «parlamenti» intendiamo
            principalmente due cose: da un lato, «parlamenti democratici», cioè facenti parte di
            sistemi politici democratici; dall’altro, evidenziare che questi parlamenti sono, per
            l’appunto, inseriti in un circuito istituzionale dove agiscono, sia in collaborazione
            sia in competizione democratica, ovvero dove contano i voti e le regole, anche altre
            importanti istituzioni[1]. La prospettiva che abbiamo assunto suggerisce immediatamente che non siamo
            dei sostenitori del cosiddetto «parlamentarismo integrale e assoluto», troppo spesso
            incline a degenerare nell’assemblearismo, e che non crediamo neppure alle tesi,
            variamente e spesso ossessivamente declinate, ma raramente
            confrontate con i dati, del declino[2], del tramonto, dell’eclissi, della crisi del parlamento, di un non meglio
            specificato, né in termini di spazio né in termini di tempo, «parlamento». Pensiamo,
            invece, e con questo spirito abbiamo condotto la nostra indagine, che il parlamento sia
            un’istituzione importante, democraticamente significativa che ha saputo cambiare nel
            corso del tempo, riuscendo ad adattarsi alle trasformazioni della politica, e che
            dimostra di essere tuttora in grado di funzionare tanto più efficacemente quanto più è
            intelligentemente congegnata. 

2. Tra
            assemblearismo e centralità 



Probabilmente, il
                parlamentarismo integrale e assoluto non è mai esistito, se con
            questa espressione si intende che tutta la politica di uno specifico sistema politico si
            svolge nel parlamento e niente di politicamente rilevante avviene fuori del parlamento.
            Certamente, non fu mai così per quel che riguarda il parlamento inglese, la madre di
            tutti i parlamenti, sempre costretto a fare i conti con il re e, molto presto, anche con
            i partiti; sempre attento all’equilibrio da conseguire nei rapporti con il
                cabinet government, con il governo del partito che ha la
            maggioranza dei seggi (party government), con le interazioni fra
            governo e opposizione. Né parrebbe fecondo ricondurre le assemblee di cittadini
            autorevoli e benestanti che si svolgevano nell’Atene di Pericle a «parlamenti»,
            dovendosi meglio parlare in questo caso di una tanto importante quanto, probabilmente,
            irripetibile modalità di democrazia diretta e non, invece, di una forma di democrazia
            rappresentativa. Quanto all’assemblearismo, degenerazione
            deplorevole di un’ideologia parlamentarista, si tratta di una pratica che sicuramente
            distorce il ruolo ed esautora i compiti istituzionali del
            governo, ma che, al tempo stesso e di conseguenza, non dà affatto voce ai cittadini, non
            garantisce effettiva considerazione alla rappresentanza dei loro interessi e delle loro
            preferenze, né, infine, accresce funzionalità e prestigio del parlamento. 
L’assemblearismo è, al contrario, una
            degenerazione parlamentare sostanzialmente autoreferenziale. Sono i singoli parlamentari
            che attraverso composite e mutevoli aggregazioni producono decisioni scoordinate e
            contraddittorie che mirano quasi esclusivamente a garantire la riproduzione e
            l’accrescimento del loro personale potere politico (economico e sociale). Ciò rilevato e
            deprecato, non è vero che la degenerazione assembleare renda automaticamente non più
            democratico un sistema politico. Nella fattispecie, perché è la più importante e
            duratura, per gran parte della sua lunga vita, esperienza di questo tipo alla quale ci
            riferiamo, nella Terza Repubblica francese (1870-1940) il sistema politico rimase
            democratico. I parlamentari venivano periodicamente eletti attraverso procedure
            elettorali competitive che garantirono anche una modica dose di alternanza.
            L’inconveniente per il sistema politico non stava, dunque, in quello che vi entrava
            quanto, piuttosto, in quello che vi usciva. La Terza Repubblica pagò un alto prezzo alla
            degenerazione assembleare del suo parlamento in termini di non decisionalità e di
            clientelismo fino a inginocchiarsi e disfarsi a fronte della sfida nazista. Insomma,
            l’assemblearismo francese ebbe come conseguenza la riduzione in maniera piuttosto
            significativa del livello qualitativo della democrazia, e laddove si (ri)presenta,
            continua a produrre conseguenze simili. 
Una versione alquanto più nobile, ma,
            al tempo stesso, di più difficile praticabilità, dell’assemblearismo, è stata variamente
            formulata, frequentata e ideologicamente giustificata nel caso italiano: la
                centralità del parlamento. Non è facile identificare tutte le
            variegate interpretazioni e tutte le apprezzate componenti che sono state attribuite nel
            corso del tempo alla centralità del parlamento[3]. Al limite, e in via di principio, sarebbe persino
            possibile sostenere che in una democrazia parlamentare il parlamento è, ovvero deve
            essere, per definizione «centrale» in quanto quella è la sua collocazione fra i
            cittadini e il governo. Per comparazione e per contrasto qualcuno potrebbe anche
            sostenere che il parlamento è tanto «centrale» in una democrazia parlamentare quanto il
            presidente è centrale in una democrazia presidenziale. La prima parte dell’affermazione
            è condivisibile, pur dovendo essere corroborata da fatti e dati, ma la seconda parte non
            corrisponde, almeno per quel che riguarda il Congresso degli Stati Uniti, alla realtà
            effettuale del presidenzialismo americano, nel quale non sempre il presidente riesce a
            essere «centrale», come documenteremo più avanti trattando dei rapporti fra i parlamenti
            e gli esecutivi. 
«Centralità» del parlamento potrebbe
            altresì significare che tutto quello che avviene di politicamente rilevante nel sistema
            politico non soltanto «passa», ma deve, costituzionalmente, passare per un vaglio e,
            spesso, anche per un voto parlamentare. È un’aspirazione eccessiva che se mai diventasse
            realtà produrrebbe due effetti egualmente disastrosi: a) il
            parlamento diventerebbe rapidamente e irrimediabilmente intasato;
            b) il parlamento non sarebbe mai in grado di rispondere con
            prontezza a tutte le richieste che gli vengono rivolte. Perderebbe, qualora l’avesse
            avuta, qualsiasi efficacia decisionale, e finirebbe per essere enormemente,
            continuamente e, spesso, ingiustamente criticato. Se, poi, come è probabile, la critica
            all’inefficienza del parlamento degenerasse in antiparlamentarismo[4], nelle sue variegate estrinsecazioni di destra e di sinistra, e tracimasse
            in critica allo stesso regime democratico, la asserita, ma non esperibile, centralità
            del parlamento finirebbe per danneggiare la democrazia parlamentare per condurre,
            nient’affatto paradossalmente, a invocazioni di passaggio a una democrazia presidenziale
            nella quale, si sostiene, almeno qualcuno decide. Vedremo che, in effetti, anche se
            questa opinione/valutazione della democrazia presidenziale è dura a morire, il potere
            quasi assoluto del presidente presunto decisionista non è né necessariamente né
            costantemente la caratteristica effettiva del presidenzialismo degli Stati Uniti né,
            ancor meno, dei presidenzialismi latinoamericani. 
In estrema sintesi, tornando al
            punto, qualsiasi versione di centralità del parlamento, nella quale tutta la politica
            converge nell’imbuto parlamentare, non soltanto non è concretamente praticabile; non è
            neppure teoricamente auspicabile e, comunque, non corrisponde alle modalità di
            funzionamento di nessun parlamento, tranne che in casi e momenti rari ed eccezionali. Se
            lasciamo gli alti principi e le nobili aspirazioni contenute nell’interpretazione della
            centralità del parlamento totus politicus, potremmo accorgerci che,
            in verità, la maggior parte dei fautori italiani della centralità del parlamento
            volevano molto più semplicemente rivendicare un ruolo centrale e decisivo dei partiti
            non soltanto in parlamento, ma, più in generale, nella politica italiana (per
            un’articolata visione delle trasformazioni del parlamento italiano, cfr. De Micheli e
            Verzichelli [2004, cap. 2]). Opportuno, utile, concretamente praticabile,
            democraticamente auspicabile che apparisse questo ruolo di sostanziale supremazia dei
            partiti, è indubbio che il parlamento italiano è effettivamente stato, almeno fino al 1993[5], un parlamento di partiti. E,
            da questo punto di vista, non è risultato affatto anomalo rispetto alle altre democrazie
            parlamentari europee, vecchie e nuove (Grecia, Spagna, Portogallo)[6]. 
Comunque, è possibile definire il
            parlamento italiano centrale, in maniera scientificamente difendibile, da tre punti di
            vista: a) perché vi si negozia tutto, addirittura, secondo Sartori
            [1963; 1995], fin troppo; b) perché vi si deve approvare non
            soltanto la legislazione importante, ma anche una miriade di leggine particolaristiche
            [Predieri 1975; Di Palma 1978]; e, infine, c) perché l’opposizione,
            in special modo quella comunista, ha, molto frequentemente, avuto grande voce in
            capitolo, riconosciutale dai regolamenti parlamentari e fino al 1988 dal voto segreto,
            riuscendo a fare transitare la centralità del parlamento in una variante di
            «consociativismo», sicuramente parlamentare e talvolta, anche, in maniera più allargata,
            politico. Fermiamoci qui perché la specificazione delle caratteristiche del
            consociativismo parlamentare e delle sue modalità di funzionamento conduce proprio dove
            vorremmo arrivare in questo capitolo, vale a dire, a un tentativo di classificazione dei
            parlamenti contemporanei che serva, non tanto incidentalmente, anche a meglio capire
            l’esperienza e la dinamica dei cinque parlamenti (Francia della Quinta Repubblica,
            Germania, Gran Bretagna, Italia, Stati Uniti d’America), che meritano di essere
            analizzate in maniera approfondita e comparata. 

3. Quali
            parlamenti 



La letteratura sui parlamenti è da
            tempo straordinariamente abbondante[7]. Dal nostro punto di vista, quel che più preoccupa è che troppo spesso lo
            studio dei parlamenti non è studio delle strutture parlamentari
            e del ruolo del parlamento nel sistema politico quanto, piuttosto, analisi dei
            comportamenti dei parlamentari (per quanto non recentissime, Patterson e Wahlke [1972] e
            Loewenberg, Patterson e Jewell [1985], sono due ottime raccolte in materia), che non
            possono essere variabili indipendenti, e, comunque, talvolta non sono sufficientemente
            attente alle differenze strutturali delle assemblee parlamentari. Inoltre, gran parte
            degli studi, spesso eccellenti, sui parlamenti hanno riguardato due specifici
            parlamenti, per molti versi eccentrici e anche poco comparabili fra loro, forse
            collocabili agli estremi opposti: il Congresso degli Stati Uniti e Westminster. Non può
            stupire, di conseguenza, che non esista nessuna classificazione comparata convincente
            dei parlamenti contemporanei. Sono, peraltro, disponibili tre interessanti tentativi
            che, tuttavia, hanno avuto poco seguito in termini di ricerche empiriche e che,
            sostanzialmente, non si sono affermati. Tuttavia, è utile conoscerli e riflettervi
            soprattutto con la prospettiva di andare oltre. 
In ordine di tempo, il primo
            tentativo di classificazione è stato effettuato da Maurice Duverger, in questo come in
            diversi altri casi, quali ad esempio l’incidenza dei sistemi elettorali sui sistemi di
            partito e il semipresidenzialismo, pioniere in terra incognita. In
            concreto, l’interesse dello studioso francese era indirizzato essenzialmente ai partiti
            e, nella fattispecie specifica, ai rapporti fra dirigenti di partito e parlamentari. Con
            riferimento a questi rapporti, Duverger afferma la possibilità di distinguere tre fasi:
            «il predominio dei parlamentari sul partito, il relativo equilibrio tra parlamentari e
            dirigenti nel partito, infine, il predominio del partito sui parlamentari». E ne
            conclude che «le tre fasi corrispondono ognuna a un certo tipo di partito» [Duverger
            1961, 227]. Nella prospettiva che noi adottiamo qui, ci sembrerebbe, ovviamente, utile
            distinguere, facendo riferimento ai rapporti fra organizzazione del partito e gruppo
            parlamentare, tre tipi di parlamenti: a) quelli nei quali i
            parlamentari godono di grande autonomia rispetto alle organizzazioni esterne di partito;
                b) quelli nei quali l’organizzazione di partito coopera con il
            gruppo parlamentare in maniera paritaria ed efficace in un’interazione virtuosa;
                c) quelli nei quali all’interazione si sostituisce
            l’interpenetrazione con il capo del partito che è anche il leader del gruppo
            parlamentare, e, quando se ne presentano le condizioni, diventa
            capo del governo oppure capo dell’opposizione[8]. 
È facile e certamente non
            controverso collocare il Congresso degli Stati Uniti nel primo tipo. Là i parlamentari
            sono essi stessi dirigenti, se non di un partito, di una rete di attivisti politici che
            possiamo anche definire «comitato elettorale», ma che è qualcosa di più e, spesso, molto
            di più grazie agli imponenti staff a disposizione di senatori e rappresentanti, sia per
            l’esercizio della loro attività in Congresso sia per garantire presenza e rappresentanza
            nei rispettivi collegi. Quasi altrettanto facile è la collocazione del parlamento
            inglese nel terzo tipo, vale a dire nella fattispecie nella quale il partito ha ed
            esercita il predominio sul gruppo parlamentare con modalità che, peraltro, rivestono
            notevole interesse chiamando in causa, ad esempio, anche le organizzazioni di partito
            nelle diverse circoscrizioni elettorali e senza sanzionare automaticamente o ciecamente
            i parlamentari dissenzienti detti «ribelli» (sull’evoluzione del ruolo dei parlamentari
            inglesi, cfr. l’eccellente analisi di Rush [2001]). Il difficile viene quando si cercano
            i tipi intermedi, vale a dire i casi caratterizzati da un’interazione virtuosa fra il
            partito e la sua rappresentanza parlamentare. In assenza di studi specifici e
            limitandoci agli altri tre sistemi politici qui analizzati, possiamo ipotizzare che nel
            contesto tedesco la situazione si avvicini a quella del partito «esterno» che controlla
            il suo gruppo parlamentare; nel contesto francese, i partiti sembrano alquanto
            debolmente organizzati e, quindi, pare plausibile sostenere che i gruppi parlamentari,
            peraltro composti anche dai più influenti dirigenti di partito e da loro guidati,
            abbiano il sopravvento sull’organizzazione partitica. Di qui, però, a sostenere che è
            una condizione «americana» ne passa e molto poiché, comunque, nei sistemi politici
            europei i partiti rimangono, in quanto organizzazioni, molto più forti dei due partiti
            degli Stati Uniti: repubblicani e democratici. 
Nel caso italiano, almeno fino al
            1993, era chiaro che i tre maggiori partiti, Dc, Pci e Psi, seppure con modalità
            diverse, più o meno stringenti, attribuissero la preminenza alla
            leadership dell’organizzazione di partito piuttosto che alla
            leadership del gruppo parlamentare[9]. Come molti altri fenomeni politici, la situazione appare più complicata
            dopo la riforma elettorale del 1993 e anche più confusa a causa, peraltro, della
            irrisolta trasformazione e dell’inadeguata istituzionalizzazione dei partiti e del
            sistema partitico nel suo insieme. Concludendo, ci pare che questo pur preliminare
            esercizio di classificazione basato sui rapporti fra organizzazione dei partiti e gruppi
            parlamentari contenga potenzialità esplicative non limitate e non banali. Dovrebbe,
            probabilmente, essere irrobustito attraverso un’analisi concreta delle conseguenze in
            termini di funzionamento vero e proprio dei diversi parlamenti e dovrebbe essere
            «generalizzato» andando alla ricerca di altri casi. Soltanto a mo’ di esempio, è
            ipotizzabile che la Camera dei deputati della Spagna si caratterizzi per una situazione
            di tipo inglese nella quale, cioè, l’organizzazione di partito si impone al gruppo
            parlamentare con la sua leadership, il suo reclutamento e selezione, le sue politiche
            [Capo Giol et al. 1990]. 
In ordine di tempo, il secondo
            tentativo di classificazione dei parlamenti è stato proposto da un autorevole studioso
            della politica degli Stati Uniti d’America. Secondo Polsby [1975, 277], i parlamenti
            contemporanei appartengono a due tipi: «parlamenti-arena» o «parlamenti di
            trasformazione». Più precisamente, in effetti, Polsby sostiene che questi due tipi di
            parlamenti costituiscono i poli di un continuum. A un estremo si collocano i parlamenti
            di trasformazione che 
posseggono la capacità indipendente, esercitata di
                frequente, di plasmare e trasformare proposte di qualsiasi fonte in leggi. L’atto di
                trasformazione è cruciale poiché postula la rilevanza della struttura interna
                dell’assemblea legislativa, della divisione interna del lavoro e delle preferenze
                politiche dei diversi legislatori. Rendere conto della produzione legislativa
                significa dovere conoscere non soltanto chi ha proposto che cosa all’assemblea e con
                quanta autorevolezza, ma anche chi ha «processato» che cosa all’interno
                dell’assemblea, con quanto entusiasmo – e con quanta competenza.
                
            


I parlamenti-arena in regimi aperti 
servono come contesti formalizzati per
                l’interazione tra forze politiche significative nella vita di un sistema politico;
                quanto più aperto è il regime tanto più diversificate, più rappresentative e più
                responsabilizzabili saranno le forze che trovano accoglienza favorevole nell’arena[10]. 


Non ci sembra che la letteratura
            successiva di questi ultimi trent’anni abbia fatto particolare ricorso alla
            classificazione proposta da Polsby; anzi, per nulla. Soltanto Di Palma [1987, 186] ha
            suggerito che, in qualche modo, il parlamento italiano dovrebbe essere collocato fra i
            parlamenti-arena ed essere analizzato con gli strumenti proposti dal suo collega di
            Berkeley. Senza mezzi termini, invece, Panebianco [1987, 204] afferma che «la nota
            classificazione di Polsby» è «del tutto inservibile» per chi voglia arricchire la
            conoscenza del parlamento italiano «mediante sistematiche comparazioni capaci di
            individuare somiglianze e differenze fra i diversi casi alla luce di ipotesi sul
            rapporto che intercorre fra il funzionamento del parlamento e più generali
            caratteristiche del sistema politico». Quel che più conta è, secondo Panebianco, che il
            Congresso degli Stati Uniti appare costituire l’unico caso di
            parlamento-di-trasformazione, mentre «parlamenti di regimi democratici così diversi fra
            loro (Gran Bretagna, Belgio, Francia, Italia, Germania Federale, Svezia) vengono così
            accatastati, alla rinfusa, in una sola categoria». Poiché l’obiettivo che perseguiamo in
            questo libro è duplice: classificazione, ma anche individuazione e spiegazione del
            perché esistano somiglianze e differenze e delle loro conseguenze operative sul sistema
            politico, crediamo di poter concludere che la dicotomia di
            Polbsy non si presta ai nostri interessi. Anzi, ci appare fuorviante. 
La terza classificazione in ordine
            di tempo è stata formulata da Mezey [1979, 21-44]. Si basa su due variabili: la prima è
            la capacità del parlamento di costringere l’esecutivo a tenere conto delle sue
            preferenze nella presentazione dei disegni di legge; la seconda è il grado di sostegno
            popolare di cui gode il parlamento in uno specifico sistema politico, la cui carenza,
            ovviamente, rende le assemblee più vulnerabili, vale a dire, rovesciabili e
            sostituibili. Come rileva il suo stesso autore, la prima variabile può essere facilmente
            operazionalizzata valutando la quantità e la qualità dei cambiamenti che il parlamento
            impone ai disegni di legge dell’esecutivo. Il grado di sostegno popolare è più
            difficilmente misurabile, ma alcuni indicatori soffici, ad esempio, derivanti dai
            sondaggi, e il giudizio degli esperti forniscono valutazioni sufficientemente
            affidabili. Tralasciando i parlamenti dei paesi che non studiamo in questo volume,
            presentiamo nella tabella 7.1 la classificazione alla quale perviene Mezey. Purtroppo,
            come si può vedere, anche se l’autore introduce una distinzione che colloca Italia e
            Quarta Repubblica francese fra i parlamenti «vulnerabili», il Congresso degli Stati
            Uniti fra i parlamenti attivi e Camera dei comuni, Bundestag e Assemblea nazionale della
            Quinta Repubblica francese fra i parlamenti reattivi, è evidente che si rimane un po’
            sconcertati dalla collocazione nella stessa casella di tre parlamenti che operano in
            sistemi politici tanto diversi. Inoltre, alla luce della grande capacità di durata del
            parlamento italiano, rimaniamo fortemente perplessi dalla sua collocazione insieme ai
            parlamenti effettivamente «vulnerati» della Terza (che pure durò una settantina d’anni)
            e della Quarta Repubblica francese e di Weimar. La categoria utilizzata da Mezey non
            discrimina a sufficienza anche se neppure pensiamo che, a causa del suo non elevato
            sostegno, l’Italia possa trovare opportuna e non controversa collocazione in un’altra
            delle caselle dello studioso americano. Ci pare, pertanto, che sia opportuno continuare
            a riflettere per pervenire a una classificazione in grado di discriminare in maniera più
            limpida, più convincente e anche più suggestiva, almeno fra i nostri cinque parlamenti.
            È un lavoro che, in seguito, non ha affrontato neppure lo stesso Mezey. 
Chiunque si proponga di formulare
            classificazioni utili, che è un passo importante di una buona strategia scientifica
            di ricerca, sa che molto dipende dai criteri che deciderà di
            utilizzare. A loro volta, i criteri, comunque di ampia portata e né
                system-specific né space-bound, vale a
            dire, non limitati a un solo sistema politico, per quanto importante, e neppure
            collocati in uno spazio predeterminato, debbono essere identificati e definiti con
            riferimento a quella che si considera essere l’attività principale, se non addirittura
            caratterizzante dei parlamenti. A ogni buon conto, le tre proposte di classificazione
            finora analizzate sono fondate su criteri chiari e utili: quella di Duverger sul
            rapporto fra organizzazioni di partito e gruppi parlamentari; quella di Polsby sulla
            permeabilità oppure no, vale a dire sulla quantità di discrezionalità/autonomia, del
            parlamento; quella di Mezey sul collegamento fra sostegno popolare e potere del
            parlamento. Anche se non propriamente una classificazione sviluppata, la categoria della
            centralità del parlamento può servire a indirizzare l’attenzione sulla distribuzione di
            potere tra le forze politiche presenti nel parlamento e, in particolare, fra maggioranza
            e opposizione con conseguenze sia sull’estensione dell’arco della contrattazione
            praticabile sia sulla dinamica del sistema politico. Ovviamente, chi sia interessato ad
            aspetti specifici della strutturazione e del funzionamento dei parlamenti contemporanei
            potrà trarre vantaggio dall’applicazione dell’una o dell’altra classificazione che non
            necessariamente si escludono a vicenda, ma potrebbero reciprocamente arricchirsi.
            Purtroppo, nessuno studioso si è impegnato in questa opera di fusione.
            
        
TAB. 7.1.
                Potere dei parlamenti e sostegno popolare
	POTERE DI
                             POLICY-MAKING 	 	SOSTEGNO 
	 	Minore 	Maggiore 
	Forte 	Assemblee vulnerabili
                                
Italia 
Francia Quarta Repubblica 
Francia Terza
                                Repubblica Weimar
	Assemblee attive
                                
Usa 
(Stati Usa)

	Modesto 	Assemblee
                            marginali
	Assemblee reattive
                                
Gran Bretagna 
Germania 
Francia Quinta
                                Repubblica

	Fonte: Adattato da Mezey
                        [1979, 36].




Da parte nostra, insoddisfatti dalle
            classificazioni esistenti e maggiormente interessati al ruolo del parlamento come
            assemblea nella quale si incontrano e si scontrano interessi, preferenze, alternative di
            società possibili, abbiamo preferito rivolgere lo sguardo a elementi che consentissero
            classificazioni dei parlamenti incentrate sulle modalità decisionali. A questo scopo,
            pur consapevoli dei suoi non pochi elementi problematici, a partire da una terminologia
            fuorviante, ci è sembrato che quanto, con specifico riferimento ai parlamenti, Arend
            Lijphart impiega per classificare le democrazie offra decorose opportunità
            classificatorie e analitiche. Cosicché, abbiamo, anzitutto, enucleato due delle
            caratteristiche delle quali si serve il politologo olandese per mettere in contrasto le
            democrazie maggioritarie con le democrazie che definisce, crediamo alquanto
            impropriamente, «consensuali»: i) le relazioni
            esecutivo-legislativo e ii) l’esistenza o meno di un controllo
            giurisdizionale sulla legislazione approvata dal parlamento[11]. È opportuno rendere conto di quanto fatto da Lijphart, ma riteniamo
            possibile, anche costruendo sulla sua classificazione, fare uno o due passi avanti con
            la nostra proposta formulata più sotto. 
Più precisamente, Lijphart [2001,
            21] contrappone due coppie di situazioni: a) relazioni
            esecutivo-legislativo nelle quali è dominante l’esecutivo opposte all’equilibrio di
            poteri tra esecutivo e legislativo; e b) sistemi nei quali i
            parlamenti hanno l’ultima parola sulla loro stessa legislazione opposti a sistemi nei
            quali le leggi sono soggette al controllo giurisdizionale delle corti supreme o
            costituzionali. Sulla base di queste coppie di contrapposizioni abbiamo costruito una
            figura a doppia entrata nel tentativo di classificare almeno i «nostri» parlamenti (tab.
            7.2). 
Dopo lunga riflessione, siamo
            giunti alla decisione di collocare gli Stati Uniti nella casella in alto a destra
            poiché, se è sostanzialmente corretto affermare che il
            Congresso ha un quasi assoluto controllo della sua legislazione, è anche vero che,
            grazie al potere di veto, l’esecutivo, ovvero il presidente, riesce a riequilibrare la
            situazione. Ciò rilevato, la tabella 7.2 presenta un piccolo problema: non riesce a
            discriminare in maniera convincente fra due sistemi politici e due parlamenti, quello
            tedesco e quello italiano, che sappiamo essere, per una molteplicità di caratteristiche,
            decisamente diversi fra loro. Tuttavia, questa conclusione non deve essere affrettata e
            non deve apparire perentoria perché almeno un elemento strutturale importante è
            condiviso dai parlamenti tedesco e italiano: sono entrambi bicamerali, anche se il
            parlamento tedesco è chiaramente differenziato data la sua natura semifederale.
            Riprenderemo più avanti questa semplice, ma non banale, considerazione poiché diventerà
            allora chiaro che le diversità nella strutturazione dei parlamenti bicamerali hanno
            conseguenze operative di notevole interesse e importanza. Nel frattempo, dobbiamo
            continuare a interrogarci su quali criteri e variabili possano consentirci di formulare
            una classificazione convincente. 
TAB. 7.2.
                Esecutivi, parlamenti, controllo costituzionale
	LEGISLAZIONE 	 	RAPPORTI
                                    ESECUTIVO/LEGISLATIVO 
	 	Esecutivo
                                    dominante 	Equilibrio 
	Parlamento in pieno
                            controllo 	Gran Bretagna
	Stati Uniti
	 
	Controllo
                                 delle corti costituzionali 	Francia 
Quinta
                                Repubblica
	Germania 
Italia
	 
	Fonte: Adattato da Mezey
                        [1979, 36]. 





4.
            Classificazioni alternative 



Qui e ora, è giunto il momento di
            proporre la nostra idea di come classificare i parlamenti, naturalmente, con particolare
            riferimento ai cinque parlamenti che andremo ad analizzare in profondità. Nei prossimi
            capitoli chiariremo meglio i perché della scelta delle due
            coppie centrali di caratteristiche che, a nostro modo di vedere, consentono una
            classificazione dei parlamenti più soddisfacente e più euristica di quelle che abbiamo
            discusso in precedenza. La premessa è che un po’ tutti i parlamenti, a prescindere da
            qualsiasi altra considerazione, sono luoghi nei quali si incontrano e si scontrano
            interessi, preferenze, visioni spesso alternative di società[12]. Al tempo stesso, i partiti sono i portatori e, comunque, intendono agire
            come rappresentanti e interpreti degli interessi, delle preferenze e delle visioni
            alternative di società che riscontriamo in tutti i parlamenti democratici e non
            esclusivamente in quelli contemporanei. Rebus sic stantibus, una
            buona classificazione può essere costruita attorno alle modalità con le quali i «partiti
            in parlamento» entrano in competizione/collaborazione fra loro, che costituisce
            l’elemento comportamentistico importante, e attorno alle modalità con le quali avviene
            la competizione/collaborazione fra partiti nella società, che costituisce l’elemento
            strutturale. La tabella 7.3 presenta le opzioni possibili e colloca i parlamenti dei
            cinque sistemi politici che analizziamo nelle caselle che meglio riflettono le realtà
            attuali. Finalmente, tutte le caselle sono adeguatamente occupate e la classificazione
            proposta sembra rispondere correttamente ai classici criteri della
                esclusività, ovvero: ciascun sistema politico sta in una e in
            una sola casella, e della esaustività, ovvero: tutti i sistemi
            politici hanno la loro collocazione[13]. 
In estrema sintesi, possiamo dire
            che la nostra classificazione individua cinque categorie rilevanti:
                a) bipartitismo antagonistico (Gran Bretagna);
                b) bipartitismo collaborativo degli Stati Uniti;
                c) bipolarismo antagonistico (Germania dopo il 1983; Italia
            dopo il 1993; Francia della Quinta Repubblica); d) multipartitismo
            collaborativo (Olanda e Paesi scandinavi); e) multipolarismo
            antagonistico (Italia prima del 1993 e Francia della Quarta Repubblica).
            
        
TAB. 7.3.
                Modalità di competizione partitica e comportamenti parlamentari
	COMPETIZIONE
                            PARTITICA 	 	COMPORTAMENTI 
	 	Antagonistici 	Collaborativi 
	Bipartitica 	Gran Bretagna
	Stati Uniti
	 
	Bipolare 	Germania dopo il 1983
                                
Italia dopo il 1993 
Francia Quinta
                                Repubblica
	 	 
	Multipartitica 	 	Olanda 
Paesi
                                scandinavi
	 
	Multipolare 	Italia fino al 1993
                                
Francia Quarta Repubblica
	 	 



Riteniamo che la classificazione
            che abbiamo costruito presenti, in assoluto e rispetto alle precedenti classificazioni,
            anche un altro pregio[14]. Consente, infatti, di cogliere davvero quella che può essere la concreta
            centralità del parlamento in maniera che risulta essere piuttosto diversa dalla versione
            prescrittiva e ideologica sopra brevemente analizzata. Fuori dall’ideologia (e
            dall’utopia), qualsiasi parlamento è centrale per due fondamentali motivi. In primo
            luogo, perché la sua composizione costituisce l’esito di un processo, regolare e
            periodico, di competizione elettorale fra partiti, che non cessa, ma continua. In
            secondo luogo, perché la continuazione in parlamento della competizione politica con
            altri mezzi prepara, nello scontro antagonistico oppure anche in forme di
            collaborazione, la successiva competizione per decidere la quale i cittadini/elettori
            terranno conto dei comportamenti dei partiti, delle loro prestazioni e delle loro
            promesse. 
        
A prescindere da qualsiasi altra
            considerazione, aderiamo all’opinione di Bagehot [1867; trad. it. 1995, 143], su cui
            torneremo anche nelle conclusioni al volume, che vanta la funzione pedagogica
            del parlamento, nel suo caso, della Camera dei comuni, come segue: «Una
            grande e libera assemblea di uomini eminenti non può essere collocata al centro di una
            società senza modificarla. Deve migliorarla. Deve insegnare alla nazione ciò che non
            sa». È nella competizione fra governo e opposizione che la funzione pedagogica trova
            modo di essere adempiuta nella maniera migliore. Per questa ragione, le modalità con le
            quali le opposizioni parlamentari[15] interpretano il loro ruolo sono particolarmente significative per gli
            studiosi del funzionamento del parlamento che non vogliano fermarsi ai soli aspetti
            giuridicoformali e neppure a quelli, sicuramente di grande rilevanza, di tipo
            strutturale. 

5.
            Bicameralismi (e monocameralismo) 



Le modalità di funzionamento dei
            parlamenti sono molto debitrici nei confronti sia dei rapporti che si instaurano fra
            esecutivo e legislativo sia della natura della competizione fra partiti. Tuttavia,
            sarebbe non soltanto riduttivo, ma anche sicuramente sbagliato fermarsi qui. Anzi, è
            probabile che il lettore si sia già posto l’interrogativo concernente la struttura dei
            parlamenti come espressa nella classica dicotomia fra bicameralismi e monocameralismo
            [un utile inquadramento del problema si trova in Cotta 1971]. Ci riferiamo ai
            bicameralismi al plurale perché, come vedremo nel prosieguo del
            libro, nel loro ambito si riscontrano notevoli e importanti differenziazioni, mentre i
            parlamenti monocamerali, quando sono democratici, presentano sostanziali affinità nelle
            strutture, nelle modalità di composizione e nel tipo di funzionamento. Anche se è vero
            che nelle democrazie occidentali i parlamenti monocamerali sono spesso l’esito di un
            procedimento di riforma che ha portato all’abolizione della Camera alta, nei sistemi
            politici non occidentali i parlamenti monocamerali, che oggi costituiscono di gran lunga
            la maggioranza delle assemblee in qualche modo elettive e rappresentative, sono molto
            numerosi. Tsebelis e Money [1997, 45, nota 2] rilevano che nel 1994 esistevano 126
            assemblee monocamerali e 56 assemblee bicamerali. Spesso nel mondo non occidentale quei
            monocameralismi sono il prodotto di procedure di formazione poco democratiche –
            argomentazione che viene utilizzata dagli oppositori del monocameralismo per
            «squalificarlo» come opzione praticabile, ad esempio, in Italia. 
In via puramente esemplificativa,
            intesa, peraltro, a mettere in evidenza che esistono parlamenti monocamerali in regimi
            sicuramente democratici, rileviamo qui che, fra gli altri, sono monocamerali i
            parlamenti della Svezia e della Nuova Zelanda, della Grecia e del Portogallo. A ogni
            buon conto, i nostri cinque sistemi politici hanno tutti parlamenti bicamerali che sono,
            al contempo, abbastanza diversi nelle modalità di composizione e di funzionamento da
            giustificare un fecondo approfondimento comparato. Prima, però, riteniamo opportuno
            riflettere brevemente sulle motivazioni relative all’esistenza e alla persistenza di
            assetti parlamentari bicamerali. Non è ovviamente buona, anche se contiene un non
            piccolo elemento di verità, la giustificazione «bicameralista» che rimanda alla
            tradizione: «è sempre stato così fin dal momento in cui iniziò la democratizzazione del
            sistema politico». Molta maggiore rilevanza hanno due altre motivazioni che sono
            frequentemente utilizzate insieme. La prima motivazione attiene alla qualità
                della legislazione. L’esistenza di due Camere entrambe impegnate in
            qualche modo nell’esame delle leggi offre maggiori opportunità affinché quelle leggi
            risultino essere buone leggi, vale a dire, in grado di conseguire gli obiettivi che si
            propongono e di regolamentare i comportamenti nella maniera desiderata. In sintesi, si
            sostiene che è più probabile che due Camere legiferino meglio di una sola.
            
        
La seconda motivazione attiene alla
            qualità e, in misura forse minore, alla quantità della rappresentanza politica generale.
            Non soltanto intuitivamente, due Camere sono, ovvero dovrebbero essere, in grado di
            rappresentare più interessi, più preferenze, più domande sociali, economiche, politiche,
            ma, in quanto obbligate a pervenire ad accordi, dovrebbero rappresentare meglio, vale a
            dire giungere a un punto di equilibrio che costituisce il massimo di rappresentatività
            conseguibile. Naturalmente, i critici del bicameralismo hanno formulato obiezioni non
            marginali a entrambe le motivazioni a sostegno dei bicameralismi. 
Sul primo punto, i critici
            sostengono che non è necessariamente vero che la legislazione deliberata e approvata da
            due Camere sia di qualità migliore di quella prodotta in un sistema monocamerale[16]. Al contrario, spesso il vagabondare di un disegno di legge da una camera
            all’altra consente due operazioni nient’affatto positive per il miglioramento della
            qualità della legislazione. Da un lato, è il governo che, battuto in una camera,
            approfittando del bicameralismo, riesce a recuperare nell’altra camera, ma non è affatto
            certo che il recupero sia migliorativo. Dovendo, poi, chiedere e ottenere una nuova
            deliberazione nella camera dove era stato battuto, il recupero governativo viene
            inevitabilmente pagato con la lentezza del processo decisionale. E, talvolta, alcune
            leggi sarebbero migliori, se l’obiettivo deve essere conseguito in tempi brevi, proprio
            se approvate rapidamente, tempestivamente. Dall’altro, sono i gruppi di pressione e le
            lobby che in un sistema bicamerale trovano più numerose opportunità d’accesso e ne
            traggono vantaggio. Possono sfruttare il tempo per una campagna «informativa» più lunga
            e più estesa; possono trovare il modo per «contattare» un numero più elevato di
            parlamentari (su alcuni di questi aspetti, cfr. Liebert [1995]); possono raggiungere più
            facilmente e ripetutamente i decisori. 
Quanto alla seconda motivazione,
            relativa alla maggiore rappresentatività offerta da un sistema bicamerale, la questione
            non è risolvibile in termini numerici affermando apoditticamente
            che due Camere sono meglio di una, ma implica un discorso
            leggermente più complesso sulla natura del bicameralismo [per una impostazione
            preliminare: Pasquino 1990]. Questo discorso può essere efficacemente proseguito facendo
            nuovamente ricorso alle indicazioni e alle distinzioni formulate da Lijphart [2001,
            219-234]. Prima, però, è opportuno effettuare un’opera di pulizia concettuale. 
Il bicameralismo italiano vigente
            viene prevalentemente definito, sia dai politici, che ne sanno poco, sia da troppi
            accademici, che non ne sanno abbastanza, «perfetto». Non c’è, naturalmente, nulla di
            perfetto nel bicameralismo italiano se, nell’interpretazione letterale, perfetto è un
            aggettivo che attiene alla valutazione del funzionamento, delle prestazioni e del
            rendimento del suddetto bicameralismo. Semmai, l’aggettivo corretto dal punto di vista
            descrittivo è «paritario» poiché coglie i punti effettivamente rilevanti: la Camera dei
            deputati e il Senato della Repubblica hanno gli stessi poteri, in
            particolare quello, grande e caratterizzante i rapporti fra legislativo ed esecutivo, di
            dare/togliere la fiducia al governo. Svolgono le stesse funzioni,
            non solo per quello che attiene la legislazione, ma anche il controllo sull’operato del
            governo e la rappresentanza dell’elettorato. Hanno una composizione
            sostanzialmente simile che deriva da sistemi elettorali a loro volta
            sostanzialmente, e deliberatamente, pochissimo differenziati. 
Queste caratteristiche sono note
            agli studiosi da tempo immemorabile e sono state ribadite più di vent’anni fa in un
            volume di grande diffusione scritto da Lijphart (la cui prima edizione risale per
            l’appunto al 1984). Con linguaggio opportunamente tecnico, Lijphart afferma che i
            parlamenti bicamerali contemporanei si differenziano fra di loro con riferimento a due
            caratteristiche: a) la distribuzione del potere fra le due Camere;
                b) la composizione e il tipo di rappresentanza delle due
            Camere. 
Quanto alla distribuzione del
            potere, se le due Camere hanno la stessa quantità di potere, allora il bicameralismo è
                simmetrico. Quando una delle due Camere ha maggiore potere
            dell’altra, il bicameralismo è asimmetrico. Se le due Camere hanno
            più o meno la stessa composizione e garantiscono più o meno lo stesso tipo di
            rappresentanza, Lijphart definisce questo bicameralismo come caratterizzato da Camere
            che sono «congruent». Quando, invece, la composizione delle due
            Camere è alquanto differente e il tipo di rappresentanza
            sostanzialmente diverso, allora il bicameralismo viene definito
                «incongruent»[17]. 
Applicando i criteri distintivi
            elaborati da Lijphart ai nostri cinque sistemi politici che hanno tutti parlamenti
            bicamerali ne risulta la situazione presentata nella tabella 7.4[18]. Il parlamento italiano è l’unico caso, nel mondo delle democrazie
            contemporanee, a mantenere il suo bicameralismo simmetrico come
            poteri e concordante in termini di composizione e di
            rappresentanza. Asimmetrici e discordanti sono il parlamento francese e, ancor più, il
            parlamento della Gran Bretagna, ma con una nota di cautela poiché le seconde Camere,
            rispettivamente, in Francia, il Senato e, in Gran Bretagna, la Camera dei Lord, hanno la
            possibilità di tanto in tanto di esercitare eccezionalmente poteri che definiremmo di
            interdizione. Con una piccola forzatura abbiamo collocato nella stessa casella Stati
            Uniti d’America e Germania anche se il Senato degli Stati Uniti è certamente
            altrettanto, se non più, potente della Camera dei rappresentanti, mentre il suo
            equivalente tedesco, il Bundesrat, è diventato potente nei confronti del Bundestag
            soprattutto grazie alla sequenza di elezioni temporalmente sfasate nei sedici
                Länder che hanno ripetutamente prodotto nell’ultimo
            quindicennio circa maggioranze opposte a quelle del Bundestag (risincronizzate, ma non
            per questo del tutto malleabili, dopo le elezioni del settembre 2005 e 2013). Nessuna
            sorpresa viene dalla casella vuota, che tale rimarrebbe anche se estendessimo la nostra
            analisi a tutti i parlamenti bicamerali attualmente esistenti [come hanno ottimamente
            fatto Tsebelis e Money 1997]. È praticamente impossibile che un parlamento con due
            Camere di eguale composizione che offrano rappresentanza simile si caratterizzi per una
            distribuzione asimmetrica dei poteri. Infatti, in una ipotetica situazione del genere
            entrambe le Camere rivendicherebbero molto rapidamente e con buone ragioni anche gli
            stessi poteri, e li otterrebbero. 
        
TAB. 7.4.
                Due criteri distintivi dei bicameralismi
	COMPOSIZIONE
                             E
                                RAPPRESENTANZA 	 	DISTRIBUZIONE DEI
                                    POTERI 
	 	Simmetrica 	Asimmetrica 
	Concordante 	Italia
	 
	Discordante 	Stati Uniti 
Germania
	Gran Bretagna 
Francia




Ciò rilevato, il problema della
            giustificazione dell’esistenza/persistenza di un sistema parlamentare bicamerale risulta
            comunque difficile da risolvere tutte le volte in cui il bicameralismo non abbia come
            base costitutiva una seconda Camera rappresentativa delle autonomie locali. A riprova
            stanno i casi italiano e inglese. Nel contesto italiano, la riforma del parlamento,
            nell’ambito di un più ampio e scriteriato disegno di riforme costituzionali, ha in
            qualche modo tentato (sul se e sul quanto vi sia riuscito, sospendiamo il giudizio, ma
            propendiamo per una risposta negativa) di pervenire a una trasformazione del Senato come
            luogo di rappresentanza delle regioni piuttosto che delle autonomie locali. A
            prescindere da qualsiasi altra valutazione, è fin d’ora possibile sostenere che
            resistenze di vario tipo hanno impedito in Italia la creazione di una seconda Camera di
            tipo, anche in senso lato, federale. In Gran Bretagna, mai elettiva, sempre parzialmente
            ereditaria e parzialmente di nomina del monarca (su iniziale e decisivo suggerimento del
            primo ministro), la Camera dei Lord è capitata nel mirino riformatore dei governi
            laburisti guidati da Tony Blair. In concomitanza con oppure in seguito alla
                devolution di significativi poteri di governo e di
            rappresentanza a favore della Scozia e del Galles, con la creazione in entrambi i casi
            di assemblee elettive/rappresentative, l’obiettivo della riforma della Camera dei Lord
            non poteva in alcun modo consistere nella sua trasformazione in assemblea di
            rappresentanza territoriale. Cosicché, Blair ha tentato, da un lato, di ridimensionarla
            con una riduzione drastica dei Lord ereditari; dall’altro, di cancellarne il residuo,
            non grande, potere politico. Ha probabilmente conseguito parte cospicua del
            primo obiettivo, ma non è riuscito a piegare l’autorevolezza e,
            spesso, la competenza dei Lord, in special modo in materia di giustizia e di diritti
            civili. Per quanto la issue (la tematica) sia ancora sull’agenda
            del governo laburista al suo terzo mandato, lo slancio riformatore laburista sembra
            fondamentalmente affievolito (su molti di questi punti, cfr. Russell [2000]). 
Abbiamo visto che fra le
            giustificazioni del bicameralismo figura in maniera prominente quella della capacità
            delle due Camere che operino in maniera congiunta di produrre una legislazione più
            pensata, più ponderata, più equilibrata, in breve, di qualità migliore. Abbiamo già
            anche detto, senza affatto concederlo, che, quand’anche la legislazione bicameralistica
            risultasse migliore, il costo che comporta è misurabile con riferimento ai tempi della
            sua produzione e alla maggiore probabilità di interferenze. La legislazione bicamerale è
            generalmente lenta; si muove su tempi lunghi e, di frequente, né prevedibili né
            controllabili. Qualcuno aggiunge inoltre che, dovendo tenere conto di una pluralità di
            pareri e di pressioni, quella legislazione rischia anche di essere contraddittoria.
            Quello che è sicuro è che le leggi italiane, tutte rigorosamente bicamerali, non corrono
            mai il rischio di essere elogiate per la qualità della loro confezione. C’è, però, molto
            di più da dire proprio quando l’attenzione viene rivolta sia ai tempi sia ai contenuti
            sia alla stessa possibilità/probabilità di approvazione delle leggi. È l’argomento
            centrale che viene affrontato, discusso e sviscerato dalla teoria dei veto
                players, degli attori dotati di poteri di veto. 
In qualsiasi assetto bicamerale
            questi attori istituzionali sono, naturalmente, almeno due, vale a dire le due Camere,
            alle quali si aggiunge (quasi)[19] sempre l’esecutivo. Tuttavia, Tsebelis non ferma la sua analisi ai soli
            poteri di veto istituzionali, ma la estende opportunamente anche al sistema dei partiti.
            Infatti, molto del potere degli attori dotati di veto dipende dalla loro
            appartenenza partitica. È vero che sia la Camera dei
            rappresentanti sia il Senato degli Stati Uniti sono potenzialmente attori istituzionali
            con poteri di veto anche quando le loro maggioranze sono concordanti (usiamo
            deliberatamente la terminologia di Lijphart) con quella che ha eletto il presidente, ma
            di gran lunga diversa è la loro influenza e, di conseguenza, la situazione quando,
            invece, si ha «governo diviso». In Italia, tranne che nella I Legislatura (1948-1953) e
            per ragioni legate soltanto all’esistenza di un numero consistente di senatori di
            diritto, non si è mai data una situazione di governo, per così dire, seppure
            minimamente, diviso, ovvero che non avesse la maggioranza in entrambi i rami del
            parlamento cosicché non sono il Senato e la Camera dei deputati che agiscono come attori
            dotati di effettivi poteri di veto, ma, piuttosto, sono i partiti (e qualche volta le
            correnti dentro i partiti), con conseguenze largamente dannose rispetto alla
            funzionalità e produttività sia dell’esecutivo sia del legislativo. 
In Francia, molto raramente il
            Senato opera come potere di veto anche se, smaliziatamente, dovremmo sapere che spesso i
            governanti hanno l’intelligenza di agire tenendo conto della regola delle «reazioni
            previste», vale a dire evitando di antagonizzare un potenziale potere di veto.
            Paradossalmente, mentre la maggioranza parlamentare a sostegno del presidente della
            Repubblica francese può, entro certi limiti, esibire un suo potere di veto nei confronti
            del presidente, quando vi è coabitazione la maggioranza a sostegno del primo ministro,
            di colore opposto a quello del presidente, ha l’obbligo politico di creare qualcosa di
            molto simile al «segreto efficiente» del modello inglese per non offrire il destro, per
            indisciplina o per sfilacciamento, allo scioglimento presidenziale del parlamento. Per
            le possibili, praticate e accertate trasformazioni nei rapporti fra esecutivo e
            legislativo, la Quinta Repubblica francese costituisce un eccellente esempio di
            elasticità nel numero e nel potere degli attori dotati di capacità di veto, come si
            vedrà anche nel prosieguo della nostra analisi. 
Infine, non vi è alcun dubbio che,
            nel caso della Germania, la seconda Camera, ovvero il Bundesrat, è non soltanto un
            attore dotato di poteri di veto, ma è anche un attore che esercita con frequenza quei
            poteri di veto tanto che, in questi casi, si è pervenuti a descrivere la situazione, in
            maniera non del tutto impropria, come una fattispecie di governo diviso
            [Sturm 2001]. Probabilmente, è con riferimento al caso tedesco
            che risulta opportuno trarre alcune conclusioni generali e, in parte, anche
            generalizzabili. I sistemi bicamerali rallentano il flusso della legislazione, che per
            lo più è, come vedremo, di origine governativa. Quando possono farlo, le Camere
            sfruttano l’impazienza dei governi per strappare concessioni per quello che riguarda la
            legislazione che, introdotta dai governi, si chiede loro di approvare. L’ultimo, ma
            certamente non il meno importante degli inconvenienti dei sistemi bicamerali, in
            particolare, se fortemente differenziati e caratterizzati da Camere con maggioranze
            politiche diverse, è che l’esistenza di due Camere complica in maniera considerevole il
            procedimento di accountability. Diventerà tanto più difficile per
            l’elettorato attribuire responsabilità istituzionali e politiche precise, al governo
            ovvero all’opposizione, quanto più, al contrario, sarà facile per governo e opposizione
            scaricarsi vicendevolmente le colpe di una legislazione mancata, inadeguata, sbagliata.
        

6.
            Conclusioni 



Le conclusioni preliminari del
            discorso che abbiamo condotto fino a questo punto per cogliere gli elementi
            classificatori più importanti che sono serviti a impostare la ricerca che presentiamo
            nei prossimi capitoli sono tre. Le prime due sono espresse con nettezza da Tsebelis e
            Money [1997, 230 e 229][20]: i) «le seconde Camere alterano gli esiti della
            legislazione anche se non hanno il potere di veto sulla legislazione […] e persino se
            hanno la stessa composizione della prima Camera»; ii) «il
            bicameralismo promuove stabilità rendendo più difficili i mutamenti dello
                status quo». La terza conclusione è, invece, tutta nostra e la
            formuliamo come segue: iii) «la struttura dei parlamenti conta, ma
            quello che conta di più, in chiave di produzione legislativa e di funzionamento
            complessivo del sistema politico, sono i rapporti che si instaurano e intercorrono fra
            esecutivo e legislativo». Proprio perché non intendiamo in nessun modo sottovalutare la
            morfologia dei parlamenti democratici, della cui importanza
            siamo adeguatamente consapevoli, andremo, di conseguenza, a esplorare questi rapporti
            nell’ipotesi dominante che i parlamenti contino, non tanto quando discutono e approvano
            le leggi, ma soprattutto quando svolgono, al tempo stesso, una complessa opera di
            collaborazione con i governi e di controllo sul loro operato. 



[1]  Si dirà che, trattandosi di parlamenti
                    democratici, non potrebbe essere altrimenti. Il fatto è che parecchi studiosi
                    dimenticano che qualsiasi parlamento deve essere analizzato in un contesto
                    sistemico e, a maggior ragione, quando si va alla comparazione, la «sistemicità»
                    diventa un aspetto irrinunciabile. Chi non ne tiene conto, ad esempio coloro che
                    tentano di analizzare tutti i parlamenti esistenti (ci riferiamo, ad esempio,
                    peraltro un buon esempio, a Olson [1994]), si priva di elementi essenziali alla
                    comprensione, per l’appunto, delle differenze e delle somiglianze. 

[2]  Sarebbe interessante ripercorrere il lungo
                    sentiero della tesi del declino del parlamento. Probabilmente, il suo inizio si
                    trova in un classico del pensiero e della scienza politica, cfr. Bryce [1921].
                    Dopo di allora, le varianti, quasi tutte prive di originalità, di teoria e di
                    ricerca empirica, non si contano più. Curioso è, peraltro, il fatto che coloro
                    che parlano, anche senza adeguati supporti empirici e senza indicazione di
                    criteri e di indicatori, di «declino del parlamento», si sentano autorizzati a
                    presentarsi come più «democratici» di coloro che, invece, parlano di
                    «adattamento/trasformazione» dei parlamenti. 

[3]  È un tema che meriterebbe approfondimenti di
                    storia istituzionale italiana, ma anche in chiave comparata (Terza e Quarta
                    Repubblica francese). Seppur molto sinteticamente, Cotta [1994, 64] fa un buon
                    lavoro di chiarimento di un concetto che è stato usato molto di più con intenti
                    prescrittivi, vale a dire per suggerire che cosa il parlamento doveva
                    «ideologicamente» essere, che con obiettivi descrittivi, vale a dire per
                    individuare con precisione che cosa è un parlamento democratico in un sistema
                    multipartitico di pluralismo polarizzato [Sartori 1976]. Proporzionalità, voti a
                    maggioranze qualificate e lottizzazione sembrano essere le caratteristiche
                    dominanti della centralità del parlamento italiano almeno dal 1953 al 1983.
                    Naturalmente, anticipando quello che diremo più avanti, una struttura
                    monocamerale, quale quella desiderata dai comunisti italiani già in Assemblea
                    costituente (ma, in seguito, mai riproposta con grande convinzione), renderebbe
                    più probabile l’affermazione della centralità del parlamento in tutte le sue
                    estrinsecazioni. Su punto, cfr., in particolare, la preferenza chiaramente
                    argomentata da Lucio Libertini [1976, 68]: «mentre è possibile ideare misure che
                    riducano i danni del bicameralismo, ogni tentativo di soluzione organica ci
                    riconduce con tutta evidenza alla conclusione che basterebbe una sola camera», e
                    i saggi di Augusto Barbera e Gianni Ferrara in Aa.Vv. [1985, risp. 67-103,
                    104-141]. 

[4]  In un certo senso, l’antitesi della
                    centralità del parlamento va trovata nel «decisionismo», ovvero, da molti punti
                    di vista, la centralità dell’esecutivo e, nella versione di Bettino Craxi, non
                    priva di strali antiparlamentari, più precisamente la centralità decisionale del
                    capo dell’esecutivo. Da parte marxista, la critica antiparlamentare classica è
                    stata formulata da Lenin nell’espressione «cretinismo parlamentare». 

[5]  La situazione successiva al 1993 è più
                    confusa poiché i partiti tradizionali, anche se – o forse proprio perché –
                    ancora in un assetto poco stabile, non esercitano più una forte disciplina sui
                    loro parlamentari, e i partiti «nuovi», Forza Italia e l’Udeur, hanno poco
                    controllo sui loro, spesso occasionali, parlamentari [Lanza e Piazza 2002;
                    Legnante 2004]. La legge proporzionale approvata nel dicembre 2005 e basata su
                    liste circoscrizionali bloccate ha offerto lo strumento per l’asservimento dei
                    parlamentari alle leadership dei loro partiti. 

[6]  Per le vecchie democrazie, cfr. il caso
                    tedesco ottimamente trattato da Schüttemeyer [1994]; per le nuove, cfr.
                    l’articolo di Leston-Bandeira [2001] e l’utile volume da lei curato [2005].
                

[7]  Purtroppo, le rassegne bibliografiche in
                    materia con qualche pretesa di completezza [Pasquino 1972; von Beyme 1973] sono
                    alquanto invecchiate; probabilmente, data l’espansione quantitativa delle
                    pubblicazioni in materia, sono diventate impossibili. 

[8]  È interessante sottolineare che von Beyme
                    [1983] fa un fuggevole riferimento alla tipologia di Duverger, ma, poi, non ne
                    coglie e non ne sfrutta tutte le potenzialità. 

[9]  Crediamo che, proprio perché frutto di una
                    ricerca condotta nella seconda metà degli anni Settanta, siano particolarmente
                    interessanti e centrati i due saggi di Leonardi, Nanetti e Pasquino [1978] e di
                    Pasquino e Leonardi [1978]. 

[10]  Polsby non cita il fondamentale, per
                        intelligenza scientifica e per passione riformatrice, studio di Max Weber,
                        scritto nell’estate del 1918 (citiamo dall’edizione italiana del 1982, p.
                        114), laddove Weber distingue due tipi di parlamento: un parlamento di
                        oratori (redende Parlament) e un parlamento di lavoro
                            (arbeitende Parlament), afferma con vigore che «non
                        un parlamento di oratori, ma soltanto un parlamento di lavoro può essere un
                        terreno sul quale crescano ed emergano nel corso della selezione le qualità
                        di capo, non in senso demagogico, ma schiettamente politico. Ma un
                        parlamento di lavoro è un parlamento che controlla continuativamente
                        l’amministrazione collaborando con essa». Tuttavia, la dicotomia di Polsby
                        porta vaghi e fievoli echi weberiani, purtroppo non adeguatamente, ad
                        esempio nei rapporti parlamento/governo/burocrazia, valorizzati. 

[11]  Tralasciamo, per il momento, la variabile
                    relativa alla «concentrazione di potere legislativo in parlamenti unicamerali,
                    opposta alla divisione del potere tra due Camere ugualmente potenti ma costruite
                    con diverse modalità» [Lijphart 2001, 21] perché ci sembra collocarsi su un
                    altro piano, quello strutturale, mentre le due contrapposizioni già menzionate
                    stanno su un piano funzionale ovvero, se si preferisce, comportamentale.
                    Comunque, al fenomeno «tipi di bicameralismo e monocameralismo» rivolgeremo fra
                    breve la nostra attenzione. 

[12]  Se abbiamo capito bene, il modello di
                    parlamento policentrico, proposto da Cotta [1991] e discusso da De Micheli e
                    Verzichelli [2004, 102-110], ci pare compatibile con la nostra impostazione.
                

[13]  Naturalmente, è lecito domandarsi se sarebbe
                    possibile collocare davvero tutti i parlamenti democratici nell’ambito della
                    classificazione proposta. Pur rimandando il compito, tanto gravoso quanto
                    importante, ad altra occasione, siamo molto fiduciosi nella possibilità di
                    procedere con successo in tale senso. 

[14]  Abbiamo inserito l’Olanda e i sistemi
                    politici scandinavi: Danimarca, Finlandia, Norvegia, Svezia per indicare la
                    validità della classificazione. Siamo anche consapevoli che, per lo più, la
                    competizione partitica in Svezia contrappone i socialdemocratici ai partiti
                    cosiddetti «borghesi». L’esistenza del Partito comunista, prima, e della
                    Sinistra, dopo il 1989, ci sembra sufficiente a giustificare la nostra
                    collocazione. Rimane, però, il problema, che a questo punto dobbiamo considerare
                    davvero difficile e rilevante, di una più accurata differenziazione fra i
                    parlamenti inglese, tedesco e italiano post-1993. Cercheremo di risolverlo, nei
                    limiti del possibile, sia con l’analisi strutturale sia con una più approfondita
                    analisi funzionale. 

[15]  Molto importante, ma, purtroppo, anche molto
                    datata, è l’imponente ricognizione sulle opposizioni democratiche curata da Dahl
                    [1966]. Stupisce che nei quarant’anni intercorsi nessuno abbia fatto di più e di
                    meglio, meno che mai con un collegamento esplicito alle attività delle
                    opposizioni nei parlamenti. Per il caso italiano, cfr., però, Cazzola [1974].
                    Qui noteremo che il caso italiano ha dato luogo a interpretazioni diversificate
                    fra coloro che pongono l’accento sulle pratiche consociative che sono certamente
                    esistite e coloro che preferiscono evidenziare i comportamenti sostanzialmente
                    antagonistici sulle tematiche più controverse. Non dimentichiamo che
                    l’opposizione comunista ebbe anche, soprattutto sulle tematiche di politica
                    estera e di politica economica, un ruolo effettivamente antagonistico. Pertanto,
                    abbiamo scelto, non senza titubanze e in attesa di una teoria che si dimostri in
                    grado di meglio illuminare le differenze, la collocazione antagonistica.
                

[16]  Si noti, però, che la comparazione fra un
                    sistema bicamerale e un sistema monocamerale è sostanzialmente impraticabile
                    poiché sono troppe le variabili irriducibili alla clausola cœteris
                        paribus. 

[17]  Il traduttore italiano ha preferito rendere
                    i termini inglesi «congruent» e
                        «incongruent» con omogeneo e disomogeneo. Pur
                    consapevoli della difficoltà di individuare l’aggettivo più appropriato, la
                    nostra proposta di traduzione è, rispettivamente, «concordante» e «discordante»,
                    aggettivi che ci sembrano rendere meglio la distinzione effettuata da Lijphart.
                

[18]  Siamo consapevoli che la sovrapposizione fra
                    le tabelle 7.3 e 7.4 è assai imperfetta a riprova che né i comportamenti
                    parlamentari né i tipi di competizione partitica sono una diretta conseguenza
                    degli elementi strutturali utilizzati nella tabella 7.4. 

[19]  Vale la pena ripetere qui che, secondo
                    Bagehot [1867; trad. it. 1995, 52], il «segreto efficiente» del sistema di
                    governo inglese è dato dalla fusione fra esecutivo e legislativo ovvero dal
                    fatto che il governo è, e non potrebbe darsi altrimenti, il capo di una
                    maggioranza parlamentare la quale, se vuole continuare nel controllo del potere
                    politico, esecutivo e legislativo, deve sostenere in maniera disciplinata il
                    «suo» governo. Dunque, in questa situazione, la Camera dei comuni non è
                    certamente un veto player, ovvero, non funziona in quanto
                    tale. Quanto alla Camera dei Lord, è un potenziale veto
                        player, ma relativamente poco potente. 

[20]  Ne capovolgiamo l’ordine per un motivo di
                    opportunità collegato alla prosecuzione del nostro ragionamento. 





Capitolo ottavo 

Un sistema elettorale per rappresentare e governare
        

Il capitolo tratta della centrale questione del sistema elettorale: dalle leggi elettorali vigenti è necessario ripartire quando si voglia spiegare il funzionamento e il risultato di alcuni sistemi elettorali. Questo tipo di procedimento appare di molta minore utilità qualora ci si situi in una prospettiva riformatrice. Per grandi e incisivi correttivi o per passaggi da un tipo di sistema elettorale a un altro è spesso stata necessaria una crisi di regime (Francia), oppure si è verificata la creazione di un nuovo regime (Repubblica federale tedesca). Si può sostenere che in Italia siamo alle soglie della crisi di regime (ma che manca il demiurgo) e che quindi il sistema elettorale verrà riformato dall’esterno. Il problema non si pone soltanto in termini di imitazione di sistemi elettorali già esistenti altrove, ma soprattutto in termini di quelle innovazioni che consentano di fornire una soluzione apprezzabile ad alcuni degli inconvenienti attribuiti alla variante di rappresentanza proporzionale utilizzata nel nostro contesto.





1.
            Introduzione 



Fra tutte le componenti di un
            sistema politico, il cosiddetto sistema elettorale (in realtà un sottosistema solo
            parzialmente compiuto in se stesso e con ampi collegamenti con gli altri sottosistemi) è
            certamente quello maggiormente e più rapidamente «manipolabile». E non a caso è quello
            che viene più spesso, ma non necessariamente con maggiore consapevolezza, «manipolato».
            L’attenzione, per lo più, si concentra sui tre grandi tipi di sistemi elettorali:
            maggioritario semplice (caratteristico della Gran Bretagna e di alcuni paesi della
            diaspora anglosassone, fra cui gli Stati Uniti) maggioritario a doppio turno con
            ballottaggio (utilizzato, più di recente, nella Francia della Quinta Repubblica) e
            rappresentanza proporzionale (con numerosissime varianti, una delle quali
            caratterizzante l’Italia repubblicana). Dai tre grandi tipi di sistemi elettorali si
            fanno discendere spiegazioni (e abbozzi di previsione) concernenti soprattutto i sistemi
            di partiti, la loro configurazione e la loro dinamica. È questo un
                locus classico dell’analisi politologica, anche se spesso la
            spiegazione non equivale affatto alla previsione e la «manipolazione» si presenta densa
            di rischi e di incertezze. 
Il fatto è che un sistema elettorale
            si compone di più elementi. Le leggi elettorali (vale a dire quelle leggi che, nelle
            parole di un autorevole studioso, «governano i processi attraverso i quali le preferenze
            elettorali sono articolate in voti e attraverso i quali questi voti sono tradotti in
            distribuzione di autorità governativa – tipicamente seggi in parlamento – fra i partiti
            politici in competizione») costituiscono l’elemento, o il complesso di elementi, più
            visibile. Ma esse non sono certamente l’unico elemento rilevante. Cosicché una
            spiegazione-previsione degli effetti di un sistema elettorale
            fondata esclusivamente sulle leggi elettorali può essere inadeguata. 
Tuttavia, dalle leggi elettorali
            vigenti è pur sempre necessario ripartire quando si voglia spiegare il funzionamento e
            il risultato (l’esito) di alcuni sistemi elettorali. Questo tipo di procedimento,
            invece, appare di molta minore utilità qualora ci si situi in una prospettiva
            riformatrice. Vale a dire quando si intendano proporre dei correttivi anche profondi a
            un sistema elettorale. Questa è un’operazione intellettuale affascinante, ma
            un’operazione politica complessa. Affascinante, poiché consente l’esercizio
            dell’intelligenza ingegneristica al suo livello più elevato; complessa, poiché deve
            tenere conto di un insieme di limiti non facilmente valicabili. Piccoli correttivi ai
            sistemi elettorali non solo possono essere introdotti nel corso del loro funzionamento
            (mentre è in movimento il sistema), ma sono stati effettivamente introdotti in molti
            paesi (anche in Italia). Per grandi e incisivi correttivi o per passaggi da un tipo di
            sistema elettorale a un altro è spesso stata necessaria una crisi di regime (come in
            Francia, il caso per forza di cose: vicinanza geografica, somiglianza partitica,
            significatività delle correzioni e loro incidenza sul funzionamento del sistema, più
            frequentemente citato) oppure si è verificata la creazione di un nuovo regime (come
            nella Repubblica federale tedesca, il caso che occupa il secondo posto nelle citazioni).
            Si può sostenere che in Italia siamo alle soglie della crisi di regime (ma che manca il
            demiurgo) e che quindi il sistema elettorale verrà riformato dall’esterno. Oppure si può
            tentare di indicare problemi e soluzioni in grado di minimizzare le resistenze e di
            massimizzare il conseguimento di obiettivi specificamente e sinceramente dichiarati (e
            per i quali chiedere il consenso politico). 
Da ultimo va rilevato e sottolineato
            che il problema non si pone soltanto, come la maggior parte dei commentatori, più o meno
            informati, continua a sostenere, in termini di imitazione di sistemi elettorali già
            esistenti in altri paesi, ma soprattutto in termini di innovazione, di invenzione di
            clausole, componenti, modalità che consentano di fornire una soluzione apprezzabile ad
            alcuni degli inconvenienti tradizionalmente attribuiti alla variante di rappresentanza
            proporzionale utilizzata nel contesto italiano.
        

2. Gli
            obiettivi da perseguire 



Sarà opportuno ripartire da
            un’osservazione di fondo. In questa sede non interessano tanto le modalità con le quali
            funzionano i vari tipi di sistemi elettorali esistenti (e le loro numerose varianti)
            quanto gli obiettivi che ci si propone di conseguire riformando il sistema elettorale
            italiano. È noto che esistono due correnti di pensiero. Da un lato, coloro che ritengono
            il sistema elettorale italiano troppo proporzionalistico, ma in particolar modo non in
            grado di garantire la formazione di maggioranze di governo (compito al quale sembrano
            adempiere con maggiore efficacia e con sostanziale continuità i sistemi elettorali
            maggioritari, semplice e con ballottaggio). Dall’altro, coloro, invece, che ritengono
            che il sistema elettorale italiano non sia sufficientemente proporzionalistico (ad
            esempio, poiché il costo medio di un seggio è circa 60-65.000 voti per i due grandi
            partiti e sale fino a 100.000 per i partiti più piccoli, e per le clausole d’esclusione:
            almeno un quoziente pieno in una circoscrizione e almeno trecentomila voti, escludono
            comunque dalla rappresentanza in parlamento diverse liste a ogni elezione). 
È il contrasto classico tra le
            esigenze della formazione di un governo e della rappresentatività delle preferenze
            politiche. Tuttavia, non si tratta, come molti credono, di una dicotomia secca: o l’una
            o l’altra. Infatti, un governo maggioritario è costretto a tenere conto anche di
            preferenze che non abbiano conquistato rappresentanza parlamentare. E, a loro volta,
            governi di coalizione possono essere rappresentativi, ma poi inadeguati a tradurre in
            scelte le preferenze dei loro variegati e compositi elettorati. Vero è che l’esperienza
            storica ha radicato in alcuni contesti (ad esempio, quello anglosassone) il principio
            dell’omogeneità dei governi (e la rappresentatività farà da seguito o da supporto) e in
            altri quello della rappresentatività (anche pagandolo con minore efficienza
            decisionale). Ma è altrettanto vero che i punti di equilibrio in quello che è un
                continuum che può andare da maggioranze omogenee (e quindi
            coese, ma spesso artificiali, che non hanno ottenuto la maggioranza assoluta dei voti) a
            coalizioni eterogenee (e quindi fluide, ma spesso incapaci di esprimere politiche
            coerenti) possono essere diversi, che le esigenze possono essere contemperate, che in
            tempi diversi gli elettorati possono oscillare verso l’uno o
            verso l’altro dei due poli e, infine, che non si può escludere l’esistenza di formule
            che garantiscano una soluzione plausibile e praticabile anche al problema della
            efficienza vs. rappresentatività. 
Vi sono seri motivi per ipotizzare
            un’oscillazione di questo pendolo nel contesto italiano dal polo della rappresentatività
            (garanzia di sicurezza per tutte le forze politiche repubblicane all’inaugurazione del
            nuovo regime politico) al polo dell’efficienza (vale a dire di una migliore
            governabilità). E vi sono anche molte buone ragioni per credere che non solo la
            frammentazione del sistema partitico non sia un bene e non rappresenti meglio le nuove
            esigenze, i nuovi soggetti e i nuovi diritti, ma sia invece l’effetto negativo della
            cristallizzazione di posizioni di rendita politica (favorite dalla proporzionale) e,
            contemporaneamente, del declino del partito dominante. 
La riforma di un sistema elettorale
            può proporsi di conseguire più scopi e più obiettivi. Se si accetta, anche solo
            parzialmente, la succinta diagnosi sopra menzionata, allora sembra opportuno procedere
            nella ricerca di regole che garantiscano la formazione di maggioranze di governo quanto
            meno relativamente coese. Questa ricerca, però, deve trovare come criterio di validità
            non soltanto il tornaconto dei partiti così come essi sono, ma anche la liberazione (o
            comunque l’aumento) delle reali, incisive possibilità di scelte da parte degli elettori.
            Al di là delle infauste memorie della legge Acerbo del 1923 e della legge truffa del
            1953, rimane che un secco premio di maggioranza non costituirebbe una soluzione valida
            ai problemi summenzionati. In primo luogo, a prescindere dalle sue modalità tecniche che
            dovrebbero comunque essere precisate e discusse, data l’attuale strutturazione del
            sistema partitico italiano e delle preferenze elettorali, quel premio di maggioranza
            potrebbe non scattare. E soprattutto, in secondo luogo, l’elettore premierebbe senza
            piena consapevolezza maggioranze artificiali raggruppatesi presumibilmente e
            probabilmente senza programma di governo specificato, senza un accordo di fondo e al
            solo fine di usufruire di un più o meno pingue pacchetto di seggi aggiuntivi senza
            sanzione in caso di fallimento. Come sosterrò in seguito, questo premio di maggioranza è
            quasi l’opposto speculare delle clausole di esclusione dalla ripartizione dei seggi. E
            con motivazioni simili va rifiutato. 
Se premio di maggioranza v’è da
            essere allora condizioni irrinunciabili di accesso a esso sono:
            che esista una maggioranza raccolta intorno a un programma di governo offerto
            chiaramente all’elettorato, che l’elettorato conosca in anticipo quali maggioranze
            alternative sono in competizione, che l’elettorato decida specificamente e in piena
            consapevolezza dell’elezione di una maggioranza e, dal lato del funzionamento della
            maggioranza così formatasi, che siano chiarite le modalità con le quali verranno
            prescelti, in primo luogo, il presidente del Consiglio e, in secondo luogo, i ministri e
            che siano precisate le modalità di dissoluzione della maggioranza, non essendo
            ammissibili salti della quaglia parlamentari e rovesciamenti di alleanze non sanciti
            dall’elettorato. 
L’eventuale premio di maggioranza
            può fornire un contributo alla soluzione dell’annoso problema italiano dell’instabilità
            delle coalizioni di governo, più in ragione del fatto che le maggioranze si sono
            impegnate a stare insieme davanti all’elettorato che in ragione del numero di seggi
            aggiuntivi che a esse viene attribuito. Ben poche, infatti, sono state le maggioranze di
            governo in Italia che abbiano goduto soltanto di un limitato, risicato vantaggio di
            seggi. Le loro sconfitte parlamentari sono per lo più dovute a divisioni interne e ai
            franchi tiratori e le loro dissoluzioni al venir meno del clima di collaborazione
            cosicché, detto premio avrebbe come obiettivo quello di consentire il conseguimento di
            alcuni risultati in termini di efficienza e di governabilità coniugando la stabilità
            possibile con le riforme necessarie. E, forse, si potrebbe non dover procedere al
                trade off con la rappresentatività escogitando un meccanismo
            adeguato a fornire rappresentanza a un numero consistente di partiti. 
Se si desidera mantenere fermo il
            principio proporzionale, allora si può pensare a un sistema nel quale si abbiano due
            turni elettorali. Nel primo turno gli elettori potrebbero scegliere fra tutti i partiti
            che si presentino, all’interno di circoscrizioni appositamente ridisegnate, e
            risulterebbero eletti quei candidati che riescano a superare il quoziente senza
            necessità per il partito di appartenenza di ottenere almeno trecentomila voti su scala
            nazionale (come richiede il nostro sistema attuale). Naturalmente, numerosi sono i
            problemi che sorgono a questo livello. Anzitutto, emerge un primo dilemma. Il massimo di
            proporzionalità sarebbe conseguibile se si formasse un’unica circoscrizione su scala
            nazionale (come avviene in Israele, mentre l’Olanda ha
            pochissime circoscrizioni molto grandi). Ma, così facendo, si attribuirebbe o un potere
            decisivo ai partiti nella formazione delle liste (che, forse, dovrebbero essere
            bloccate: come in Israele, vale a dire senza voto di preferenza) oppure un grande potere
            ai gruppi di pressione, alle lobby che influenzerebbero in maniera decisiva
            l’attribuzione di voti di preferenza. È ipotizzabile una correlazione di questo tipo:
            quanto più piccola è la circoscrizione tanto maggiore è l’influenza dell’elettore di
            opinione, di colui cioè che valuta partiti e candidati in campo, ritiene di poter
            scegliere con cognizione di causa ed è disposto a spostarsi da un partito a un altro, da
            un candidato a un altro a seconda dei programmi, delle personalità, delle consultazioni
            elettorali. E viceversa. 
Appare subito evidente che, pur
            diminuendo il numero dei parlamentari, una lista nazionale di cinquecento candidati per
            ogni partito sarebbe non presentabile all’elettorato e, comunque, vanificherebbe un uso
            appropriato del voto di preferenza (oltre a scatenare competizioni di denaro e di
            «esposizione» televisiva inimmaginabili). In generale, poi, circoscrizioni di questo
            tipo e le liste dei candidati che ne conseguono non sono in alcun modo fatte per
            ricreare un rapporto di fiducia fra elettori e partiti o per stabilirne uno nuovo fra
            elettori e candidati. A questo punto, appare il secondo dilemma. Circoscrizioni più
            piccole senza possibilità di esprimere voti di preferenza oppure circoscrizioni medie
            con uno o più voti di preferenza a disposizione dell’elettorato? 
Anche questo secondo dilemma non è
            di facile soluzione. Ripartiamo da lontano. Il primo elemento da molti criticato è lo
            squilibrio considerevole nella dimensione delle varie circoscrizioni attuali (in termini
            di eletti si va dai 3-4 dei collegi di Trieste e di Campobasso-Isernia ai 50-54 dei
            collegi di Milano-Pavia e di Roma-Latina-Viterbo-Frosinone) che incide sulla
            proporzionalità dei risultati, da un lato, e impedisce dall’altro qualsiasi tipo di
            rapporto efficace e corretto fra candidati ed elettori (la media degli eletti per
            circoscrizione si aggira intorno ai venti, mentre la mediana è di poco più bassa). Il
            secondo elemento altrettanto, e oggi forse ancor più criticato, è lo stesso voto di
            preferenza. È opportuno, a questo proposito, un discorso leggermente più disteso. 
Tendenzialmente, il voto di
            preferenza dovrebbe costituire una risorsa nelle mani (e nelle menti) degli elettori e
            un’arma per sconfiggere o ridimensionare lo strapotere dei
            partiti (e dei gruppi) che formano le liste. Storicamente e nel suo uso pratico non si è
            affatto caratterizzato in quel modo. Per quanto non sia facile procedere
            all’elaborazione di una tipologia, mentre è probabile che il voto di preferenza si
            qualifichi per repubblicani e liberali come uno strumento per scegliere all’interno di
            una competizione fra personalità (e costituisca quindi il corrispondente del voto di
            opinione), nel caso del Partito comunista il voto di preferenza, ampiamente pilotato
            dalla struttura organizzativa, viene utilizzato per graduare gli eletti (mentre alcune
            personalità esterne possono avere eccezionalmente la capacità di attrarre un voto di
            preferenza che diventa automaticamente voto di lista, ma in linea di massima il voto di
            preferenza comunista è il termometro dell’appartenenza politico-culturale), per
            democristiani, socialisti e socialdemocratici (i partiti nei quali più devastante è la
            lotta per l’acquisizione delle preferenze) giocano commistioni varie dei tre tipi di
            voto. Poiché, però, l’appartenenza si esprime più spesso e più facilmente come semplice
            e netta decisione di voto, le preferenze sono il prodotto di un incontro-scontro fra
            elettori d’opinione (che intendono discriminare tra correnti e candidati) ed elettori di
            scambio (che intendono premiare candidati che abbiano fatto le adeguate promesse seguite
            o rafforzate dalle provate capacità di distribuire benefici tangibili). Epperò, il
            problema si sta già ponendo in termini relativamente diversi che nel passato. Potrebbe
            già essere che le più possenti lobby esterne incidono sulla formazione delle liste e in
            seguito sull’assegnazione dei fondi che consentiranno l’acquisizione dei voti di
            preferenza. 
Se è così, allora, lungi dal
            costituire un’arma nelle mani degli elettori, il voto di preferenza o è relativamente
            inutile, nel caso degli elettori di appartenenza, o è utile, ma di non decisiva
            importanza per i partiti che godano di un sostanziale, maggioritario elettorato
            d’opinione, o è semplicemente dannoso e addirittura controproducente, quando viene
            utilizzato come strumento di scambio. In questi casi è dannoso perché crea e rafforza
            possenti episodi di malcostume politico e consente quella perniciosa interpenetrazione
            fra affari e politica che è alla base della corruzione che si diffonde. È
            controproducente perché toglie sia dalle mani degli elettori sia da quelle dei dirigenti
            di partito una possibilità di scelta teoricamente sancita e praticamente
            violata.
        
La logica conclusione di questo
            discorso sarebbe la formazione di liste bloccate, vale a dire che gli eletti sarebbero,
            a seconda del numero dei seggi conquistati da ciascun partito, determinati dall’ordine
            della lista: i primi tre, i primi cinque, solo il primo e così via. Secondo alcuni,
            allora, il dilemma sarebbe: accettare la corruzione che si esprime anche attraverso il
            voto di preferenza e soprattutto la competizione ingaggiata per ottenerlo oppure
            accettare il predominio delle segreterie dei partiti ai vari livelli nella formazione
            delle liste, sanzionandolo. La critica antipartitocratica è giunta a un tale livello in
            questo paese che la maggioranza dei commentatori sembra orientarsi (quanto più si situa
            nell’area radicalsocialista) verso l’accettazione delle potenzialità di corruzione come
            male minore rispetto al predominio degli apparati di partito. Si dimentica così facendo,
            però, un elemento decisivo: che la corruzione si svolge nel segreto e nell’ombra, mentre
            le segreterie e gli apparati dei partiti debbono rendere conto, in qualche modo, del
            loro operato non soltanto agli altri dirigenti e agli iscritti (che, in parecchi casi,
            contano), ma anche e soprattutto agli elettori. Dal che concludo che sarebbe il minore
            dei mali accettare liste elettorali preparate dalle segreterie dei partiti, ma,
            naturalmente, qualche partito potrebbe anche decidere opportune forme di consultazione
            della base e dell’elettorato, come le primarie interne, e poi si potrebbe vincolare il
            finanziamento pubblico dei partiti a regole di correttezza e di trasparenza non solo
            nella formazione delle liste, ma anche nel finanziamento delle campagne elettorali, i
            cui bilanci continuano a restare oscuri e comunque non veritieri. 
Tuttavia, esisterebbe un correttivo
            anche per l’eventuale accettazione di liste o di candidati prescelti dai partiti (con o
            senza le cautele di cui sopra): ridurre drasticamente la dimensione delle
            circoscrizioni. Naturalmente, il dilemma in questo caso è tra rappresentanza
            parlamentare resa più difficile per i partiti piccoli (che è uno degli effetti più
            probabili di circoscrizioni di dimensioni molto limitate) e maggiore efficacia selettiva
            del voto del singolo elettore. Se si persegue la seconda strada, allora, si può forse
            pensare e ragionare in termini di circoscrizioni più equilibrate, perché più numerose, e
            quindi disegnate ex novo. Fermo restando che quando si scende ai
            numeri (e quindi ai dati duri), componenti e variabili sono «trattabili», negoziabili,
            si possono ipotizzare circoscrizioni da un minimo di tre a un
            massimo di sette-otto rappresentanti. La soglia su cui attestarsi dovrebbe essere
            determinata in base ai presumibili rapporti di conoscenza reciproca fra candidati ed
            elettori (e allora quanto più piccola la circoscrizione tanto migliore la conoscenza, ma
            il tutto temperato dalle esigenze di rappresentanza). 
Se si accettassero ottanta-cento
            circoscrizioni ciascuna delle quali elegga circa quattro rappresentanti (nell’ipotesi di
            un parlamento ridotto di non più di 400-500 rappresentanti, lo scarto colmato dal premio
            di coalizione), allora il voto di preferenza sarebbe praticamente superfluo. Dal lato
            dei partiti, forte sarebbe la costrizione a presentare una lista di quattro candidati in
            qualche modo attraenti in blocco per l’elettorato; dal lato del candidati, vi sarebbe
            l’impegno a battersi per il maggior numero di voti per la lista dal successo della quale
            dipenderebbe anche il loro successo personale; dal lato degli elettori, vi sarebbe
            l’opportunità di bocciare o prescegliere una lista e un simbolo grazie ai candidati in
            essa presenti. Il vero voto di preferenza sarebbe così il voto di lista, per quella
            «corta» e, sperabilmente, ben selezionata lista. 
Fra l’altro circoscrizioni piccole
            avrebbero anche come effetto quello di obbligare soprattutto i partiti minori a
            coalizzarsi, circoscrizione per circoscrizione. Certo, la loro rappresentanza in
            parlamento non sarebbe facile, ma essa dipenderebbe da un lato, dalla loro capacità di
            presentare liste particolarmente attraenti e dall’altro, dalla esplicita decisione
            dell’elettorato di includerli nelle loro preferenze, o di escluderli. Sotto questo punto
            di vista, la soluzione alternativa alla frammentazione del sistema partitico che è
            quella che va sotto la forma delle clausole di esclusione mi pare meno equa e più
            artificiale. Le clausole di esclusione riducono d’imperio la complessità delle
            preferenze dell’elettorato, dall’alto e a priori (così come i premi
            di maggioranza attribuiti senza condizioni e direttamente sulla base del superamento di
            una certa soglia). Per di più, le clausole d’esclusione hanno effetti partitici
            immediatamente visibili o facilmente ipotizzabili (soprattutto quando e laddove i
            rapporti di forza partitici siano relativamente consolidati, come in Italia, ma, ad
            esempio, non come quando la clausola del 5% venne adottata nella Repubblica federale
            tedesca) nella misura in cui si giunga a un accordo sulla percentuale da considerare
            decisiva (ma allora perché 5%? solo perché questa è la soglia
            tedesca? perché non importare la soglia svedese: 4% o situare
            al 7% la clausola che escluderebbe anche i missini, a voti fermi si intende?), ma ha
            invece scarsi e forse nulli effetti sistemici. Infatti, la (supposta) riduzione della
            frammentazione partitica non implica necessariamente e automaticamente la creazione di
            maggioranze stabili e omogenee, governanti. Questo effetto sistemico sarebbe
            presumibilmente meglio garantito dal premio di coalizione che però, a sua volta,
            dovrebbe fare i conti non solo con la frammentazione partitica, ma con il peso
            strategico acquisito da quei piccoli partiti che diventassero o risultassero decisivi
            nel superamento della percentuale richiesta e quindi esercitassero il loro potere di
            ricatto senza alcuno scrupolo (e perché mai dovrebbero averne, anche alla luce delle
            esperienze più recenti dell’Italia pentapartitica e nella misura in cui il principio di
            maggioranza venga intaccato a tutti i livelli?). 

3. Il
            potere all’elettore 



Tutti gli elementi del complesso
            discorso relativo alla riforma del sistema elettorale sono stati posti sul tappeto. Due
            osservazioni aggiuntive meritano di essere fatte prima di procedere alle indicazioni più
            concrete che riassumano in proposte il ragionamento sviluppato fino a questo punto (e
            certo suscettibile di ulteriori puntualizzazioni). La prima osservazione è che mentre si
            riconosce unanimemente (o quasi) che la rappresentanza politica in una società complessa
            non può più essere affare esclusivo dei partiti, non può più esaurirsi nel momento
            politico-parlamentare, si continuano ciononostante a difendere con impegno degno di
            miglior causa, le posizioni parlamentari (vere e proprie rendite di posizione) di
            partiti che non superano il 5% dell’elettorato, facendone praticamente una
                condicio sine qua non di qualsiasi altra riforma istituzionale.
            Quasi che la rappresentanza parlamentare fosse davvero lo strumento attraverso il quale
            passa il rinnovamento della politica e si sviluppano le idee riformatrici! La seconda
            osservazione riguarda la possibilità, che deve essere espressamente prevista, che i
            nuovi interessi, le nuove domande, i nuovi soggetti si esprimano non più nelle modalità
            organizzativo-elettorali dei partiti, ma attraverso i referendum. D’altronde, risulta
            alquanto difficile (e piuttosto peregrino) pensare che la rappresentanza
            in società complesse rimanga confinata in una sola forma di
            espressione elettorale – quella della scelta dei parlamentari, ed eventualmente dei
            governi. E poi, di qualsiasi seria discussione sui sistemi elettorali e sulla loro
            riforma, fa legittimamente parte la riflessione sulle modalità referendarie di
            espressione del corpo elettorale. Partiti che ottengono piccole percentuali di voti non
            dovrebbero avere difficoltà, se rappresentano davvero correnti d’opinione significative,
            oltre a fare eleggere le loro personalità migliori, a presentare petizioni, promuovere
            referendum abrogativi, imporre anche referendum deliberativi (nella misura in cui la
            disciplina di questi istituti venga ampliata e migliorata nella direzione di maggior
            influenza dei cittadini). 
Ciò detto, anche per sottolineare
            come il discorso sul sistema elettorale coinvolga inevitabilmente, ma utilmente, aspetti
            e tematiche riguardanti la rappresentanza politica e l’espressione di preferenze
            sociali, è opportuno e non più procrastinabile passare alla sintesi e alle proposte. 
Coniugare rappresentanza e
            formazione di maggioranze, ampia e significativa espressione elettorale ed efficienza
            governativa è possibile proprio nella misura in cui si scelga, inventandolo ex
                novo, un sistema elettorale apposito. Il criterio cruciale con il quale
            valutare (e disegnare) questo nuovo sistema elettorale deve essere la scelta influente e
            consapevole del cittadino-elettore. È a lui (o lei) che spetta decidere se dare o non
            dare rappresentanza a uno specifico partito; è a lei (o a lui) che spetta decidere se
            attribuire un premio a una o a un’altra coalizione affinché governi con una certa
            stabilità e sicurezza. 
Si potrebbe allora prevedere un
            primo turno nel quale vengano attribuiti i quattro quinti dei seggi complessivi della
            camera da eleggere secondo un sistema proporzionale che non preveda clausole
            d’esclusione né collegio unico nazionale nel quale si recuperino i resti soprattutto
            nella misura in cui le circoscrizioni vengano ridisegnate e rese più equilibrate. Sia il
            riequilibrio sia il ridisegno dovrebbero avere come effetto quello di spezzare eventuali
            incrostazioni di rapporti e di potere. Le circoscrizioni piccole, inoltre, renderebbero
            più facile e immediato il contatto tra candidati ed elettori e quindi superfluo il voto
            di preferenza e, probabilmente, meno costose le campagne elettorali o, comunque, meno
            influenti il peso del denaro e il ruolo della pubblicità televisiva o sui
            giornali.
        
La settimana successiva, preso atto
            dei risultati del primo turno, i partiti si presenterebbero agli elettori in coalizioni
            programmatiche per conquistare il rimanente quinto dei seggi. Questo potrebbe venire
            attribuito nella sua interezza alla coalizione che ottenga più voti, ma superi almeno il
            40% dei suffragi, oppure 2/3 alla coalizione vincente e un terzo alla coalizione o
            partito classificatosi secondo nelle preferenze dell’elettorato. Al fine di rafforzare
            la coalizione vincente e di dare all’elettorato tutti i necessari elementi di giudizio e
            valutazione, si potrebbe pensare all’indicazione vincolante della scelta del presidente
            del Consiglio che eviterebbe le defatiganti consultazioni e darebbe anche quella
            significativa investitura popolare da più parti richiesta, senza necessariamente
            implicare il dominio del partito più grande il quale potrebbe voler pagare quale prezzo
            dell’alleanza, della legittimazione, della vittoria proprio la carica principale, ma
            senza rinunciare ai seggi da lui ottenuti. Sarebbe, infatti, un capovolgimento, anzi uno
            stravolgimento della volontà dell’elettorato quella di distribuire i seggi sia
            all’interno della coalizione vincente sia di quella perdente in base a criteri diversi
            da quello della proporzionalità. In questo caso, il parametro proporzionale da
            utilizzare sarebbe costituito dalla percentuale dei voti ottenuti dai vari partiti al
            primo turno (a prescindere dall’acquisizione o meno di seggi). Questo consentirebbe
            anche ai partiti minori di ottenere seggi al secondo turno, probabilmente pochi, ma
            comunque di avere quella tanto sospirata rappresentanza parlamentare e, probabilmente,
            ministeriale. 
Proprio perché il secondo turno
            risulterebbe decisivo dal punto di vista della formazione dei governi, sarebbe
            nell’interesse dei partiti di presentare all’elettorato le loro compagini ministeriali
            (o almeno parte di loro) facendo anche appello a quelle competenze, personalità,
            professionalità che essi volessero non solo in qualche modo garantire e premiare, ma
            utilizzare effettivamente negli incarichi governativi e parlamentari di maggiore
            rilievo. Rimarrebbe così significativamente aperto quel canale di reclutamento
            extrapartitico di cui si sostiene esservi grande necessità, che si ritiene importante
            per mantenere o rafforzare, o non ulteriormente indebolire, i legami tra società civile
            e sistema politico, e anche per effettuare un opportuno ricambio di personale politico e
            agevolare una sua significativa circolazione. Poiché in questo caso si
            tratterebbe di un voto nazionale, si potrebbe pensare a una
            scheda elettorale sulla quale compaiano soltanto i simboli delle potenziali alleanze
            governative. Mentre, per quanto concerne i candidati, potrebbero essere sufficienti i
            venticinque nomi, guidati dal potenziale primo ministro, corrispondenti ai seggi che
            comunque verrebbero attribuiti anche alla lista o coalizione perdente. Da loro
            l’elettorato avrebbe le indicazioni sufficienti a decidere anche della validità,
            competenza, onestà del governo che gli viene proposto. 
TAB. 8.1.
                Modalità di voto e di attribuzione dei seggi
	Secondo turno 
(la domenica
                                successiva) 
	100 seggi da attribuirsi come
                                segue: 75 alla coalizione programmatica che ottiene più voti, ma
                                comunque almeno il 40% dei suffragi espressi; 25 alla coalizione o
                                al partito secondo classificato. 
Voto espresso su scheda unica
                                nazionale con la possibilità di indicare quattro preferenze.
                                
Suddivisione dei seggi all’interno della coalizione di maggioranza
                                e di quella di minoranza secondo le percentuali ottenute dai singoli
                                partiti al primo turno (il capo della coalizione vincente diventa
                                automaticamente presidente del Consiglio; altrettanto
                                automaticamente il parlamento viene sciolto se cambia il presidente
                                del Consiglio o se una mozione di sfiducia ottiene la maggioranza
                                assoluta).

	Primo turno
	400 seggi da attribuirsi secondo
                                il sistema proporzionale in circoscrizioni di circa 4 seggi
                                ciascuna, senza voti di preferenza, con, o preferibilmente senza,
                                riparto dei resti in sede di collegio unico
                            nazionale.




 

4. Un
            premio a chi vota 



Vale la pena chiudere con alcune
            osservazioni di contorno. Anzitutto che è venuto il momento di dare un premio a chi vota
            e in secondo luogo di abolire le sanzioni per chi non vota. Quanto al secondo punto, è
            sufficiente dichiarare che il voto non è obbligatorio, non è un dovere
            civico, ma un diritto civico. Questa semplice
            dichiarazione sarebbe di per sé adeguata a liberare quelle fasce di elettori che sentono
            la costrizione a votare, ma che lo fanno senza sufficienti informazioni e interesse e
            che, quindi, distorcono in qualche modo i risultati delle varie competizioni elettorali.
            Al tempo stesso, questo accrescerebbe il peso effettivo del voto di chi
            vota.
        
Vero è che l’astensionismo è un
            modo di votare, ma non v’è ragione di credere che esso debba essere considerato e messo
            sullo stesso piano del voto di chi vota. Di per sé, il sistema elettorale a doppio turno
            escogitato secondo le modalità sopra presentate dovrebbe, rendendo la competizione più
            vivace e il suo esito più decisivo, accrescere la partecipazione elettorale, Infatti,
            sia al primo turno, non solo con l’elezione dei vari candidati, ma anche dando voti a
            candidati che non verranno eletti, ma le cui percentuali sommate andranno a costituire
            un pacchetto di riferimento per l’attribuzione dei seggi al secondo turno, sia e
            soprattutto al secondo turno, l’elettore disporrà di un voto davvero «pesante». E,
            tuttavia, si può pensare di premiare ulteriormente il voto di chi vota attribuendo i
            seggi alle varie circoscrizioni non in base alla popolazione o al numero di elettori
            iscritti, ma in base al numero dei votanti calcolato in riferimento alle precedenti
            elezioni. È giusto che laddove gli elettori mostrano maggiore intensità di
            partecipazione politica e i partiti evidenziano maggiori capacità di mobilitazione
            elettorale (che spesso è l’espressione di un reale radicamento sociale) siano
            disponibili, come premio, più seggi e al tempo stesso che questo sia l’incentivo per una
            maggiore partecipazione elettorale nel futuro. 
Nessun sistema elettorale può
            garantire la panacea. I mali di un sistema politico non possono essere guariti dal solo
            meccanismo elettorale. Ma un complesso di leggi elettorali ben congegnate può costituire
            un possente aiuto a migliorare il funzionamento del sistema creando situazioni di
            incertezza e di rischio per tutti i partiti, ampliando e accrescendo le potenzialità di
            intervento decisivo degli elettori, rendendo effettiva e non fittizia la competizione
            fra i partiti e i programmi di governo, favorendo l’alternanza grazie all’amplificazione
            in qualche misura delle conseguenze degli spostamenti nelle preferenze
            politico-elettorali, pur continuando a lasciare questa decisione nelle mani dei
            cittadini-elettori. Quanto suggerito sopra (e ripresentato in forma sinottica nella tab.
            8.1), pur suscettibile di miglioramenti e di precisazioni, intende essere un contributo
            in questa direzione: reale competizione di programmi, partiti, persone e coalizioni per
            conseguire un’alternanza consapevolmente voluta e decisa dagli elettori italiani.
        




Capitolo nono 

Varianti dei modelli di governo parlamentare 

Il capitolo vuole indagare le possibili varianti dei modelli di governo parlamentare, a partire dal fatto che il dibattito nel nostro paese intorno al tema del ‘premierato’ risulta da subito inadeguato in quanto incapace di coniugare il sistema dei partiti e il modello di governo. L’autore mantiene l’analisi focalizzata esclusivamente sui modelli parlamentari di governo, ma anche qualsiasi tentativo di comprendere e di rendere conto del funzionamento dei modelli presidenziali di governo appare altrettanto inadeguato se non tiene conto dei diversi sistemi di partito sui quali viene innestato ciascun modello presidenziale. Inoltre vanno tenuti presenti i partiti stessi, in quanto continuano a dare vita a forme di ‘governo di partito’ che devono essere analizzate nelle loro somiglianze e differenze e considerando la loro importanza.





1.
            Introduzione 



«Chi conosce il diritto
            costituzionale classico e ignora la funzione dei partiti, ha un’idea sbagliata dei
            regimi politici contemporanei; chi conosce la funzione dei partiti e ignora il diritto
            costituzionale classico ha un’idea incompleta, ma esatta dei regimi politici
            contemporanei» [Duverger 1961, 412]. Alla luce di questa preziosa indicazione
            metodologica dell’autorevole politologo e costituzionalista francese, il dibattito
            italiano sul «premierato» appare immediatamente e sostanzialmente inadeguato perché
            incapace, tranne pochissime eccezioni, di tenere insieme il sistema dei partiti e il
            modello di governo. Certo, è innegabile che le regole e le attribuzioni di poteri
            costituzionali hanno anche una dinamica e una forza propria e specifica. Tuttavia, il
            modo e il grado di successo con il quale regole e poteri incidono sui rapporti
            governo/parlamento e governo/elettorato differiscono in maniera significativa a seconda
            del sistema di partiti sottostante sul quale si applicano e con il quale interagiscono.
            In questa sede, manterrò l’analisi focalizzata esclusivamente sui modelli parlamentari
            di governo, ma, naturalmente, anche qualsiasi tentativo di comprendere e di rendere
            conto del funzionamento dei modelli presidenziali di governo appare altrettanto
            inadeguato se, per l’appunto, non tiene conto dei diversi sistemi di partito sui quali
            viene innestato ciascun modello presidenziale (per le indispensabili differenziazioni
            fra presidenzialismi e parlamentarismi, cfr. Sartori [2000]; per un tentativo, peraltro
            piuttosto confuso poiché si perde in eccessive specificazioni che non conducono a
            opportune generalizzazioni, cfr. Shugart e Carey [1992]). 
Infine, il ritorno
            all’istituzionalismo ovvero la scoperta del neoistituzionalismo sembrano mettere in
            secondo piano, analiticamente parlando, l’importanza dei
            «partiti-nel-governo» (per dirla con la famosa indicazione di Key [1964]). Eppure, anche
            se certamente ridefinitisi nel corso del tempo, i partiti, nei modelli di governo
            presidenziale e, ancor di più, nei modelli di governo parlamentare, continuano a dare
            vita a forme di «governo di partito» che debbono essere analizzate con piena
            consapevolezza di differenze e somiglianze e con attento apprezzamento della loro
            importanza. Per quanto troppo spesso dimenticati, non citati oppure, semplicemente, non
            conosciuti, i volumi curati da Castles e Wildenmann [1986] e da Katz [1987] contengono
            materiale imprescindibile per una migliore comprensione del funzionamento effettivo dei
            modelli di governo e non soltanto di quelli parlamentari. 

2. La
            definizione del problema 



Fin da quando i politologi si sono
            interessati specificamente e approfonditamente del problema, ai modelli di governo
            presidenziale è stata attribuita la qualità positiva della stabilità, mentre il difetto
            più frequentemente rimproverato ai modelli di governo parlamentare è stato quello della
            loro instabilità politica. Più di recente, anche grazie a una serie di riflessioni a
            largo raggio che hanno fatto seguito a un lungo intervento di Juan Linz [1994], la
            visione complessiva è stata precisata come segue. In alcuni sistemi politici, i modelli
            di governo presidenziale costituiscono un rischio per la democrazia poiché, data la
            rigida strutturazione del modello, una crisi dell’esecutivo e/o nei rapporti fra
            l’esecutivo e il legislativo può rapidamente degenerare da crisi politica a crisi
            istituzionale, ovvero, tecnicamente, «crisi di regime». Naturalmente, come hanno fatto
            notare i critici di Linz, la degenerazione istituzionale è più probabile in alcuni
            sistemi politici ed è, in effetti, più frequentemente il prodotto del tipo di sistema di
            partiti colà esistente piuttosto che del modello presidenziale in quanto tale. Al
            contrario, i modelli di governo parlamentare possono anche essere altamente instabili.
            Secondo un famoso articolo di Almond [1956], il fattore causale dell’instabilità è
            costituito dalla frammentazione della cultura politica che produce un sistema partitico
            a sua volta frammentato, impossibilitato a costruire coalizioni di governo omogenee,
            destinato a essere conflittuale. La tesi di Almond venne
            criticata in maniera esplicita da Lijphart [1968; 1969] che argomentò l’importanza dei
            comportamenti dell’élite in chiave consociativa come antidoto all’instabilità dei
            governi e in prospettiva della stessa democrazia. Tuttavia, come è stato rilevato da
            Sartori, il politologo olandese confondeva la segmentazione delle culture politiche con
            la loro frammentazione (l’interpretazione comparata di Sartori, che si fonda su tipo e
            numero di partiti rilevanti e sulla dinamica della loro competizione, si trova in
            Sartori [1976]). 
Quanto ai modelli di governo
            parlamentari, seppure esposti a non pochi inconvenienti di instabilità, peraltro più
            governativa che politica, essi appaiono anche costituzionalmente/costitutivamente
            flessibili, garantendo possibilità di ricambio/rinnovo al loro interno cosicché le crisi
            di governo possono essere risolte, anzi, lo sono nella grandissima maggioranza dei casi,
            senza riflessi e contraccolpi negativi sulla democrazia. Se un modello di governo è
            parlamentare oppure diventa, degenerando, assembleare, lo si valuta con riferimento alla
            frammentazione del sistema dei partiti e di conseguenza della suddivisione in gruppi
            parlamentari, spesso mutevoli, indisciplinati, trasformisti. In questo caso,
            l’instabilità politica e l’inefficacia decisionale dei governi diventano la norma. Non
            è, però, affatto detto che, in assenza di altri significativi avvenimenti politici,
            instabilità e inefficacia, se mantenute entro determinati limiti, finiscano per condurre
                ipso facto a una crisi della democrazia. La democrazia
            parlamentare della Quarta Repubblica francese è crollata nel 1958 non tanto per il
            (mal)funzionamento, di carattere sostanzialmente assembleare, del suo regime, ma
            soprattutto per la natura di pluralismo polarizzato del suo sistema di partiti e per una
            possente, perdurante e, alla fine, devastante crisi di decolonizzazione. Qual è,
            comunque, il problema che, nelle condizioni attuali, si può volere affrontare e
            risolvere perché ritenuto di notevole gravità per un modello parlamentare di governo? 
Almeno per quello che riguarda il
            caso italiano, dal quale prendo le mosse, il problema, come viene definito, sembra
            essere duplice: a) contenere al massimo e, se possibile, evitare
            del tutto l’instabilità dei governi; b) prevenire e, se possibile,
            impedire e punire qualsiasi cambio di maggioranza in parlamento, i cosiddetti ribaltoni,
            magari imponendo un immediato ricorso alle urne, cioè, il ritorno di fronte
            all’elettorato al quale viene in questo modo affidato il
            compito di dirimere i conflitti politici e istituzionali. Anche le soluzioni suggerite
            sembrano essere duplici: a) attribuzione del potere di nomina e di
            revoca dei ministri direttamente ed esplicitamente al primo ministro che, dunque,
            godrebbe della lealtà, della gratitudine e della fiducia dei suoi ministri e non
            dovrebbe passare attraverso complessi, faticosi e rischiosi rimpasti negoziati con le
            componenti della sua coalizione e della sua maggioranza parlamentare;
                b) statuizione dell’impossibilità di sostituire il primo
            ministro in parlamento né, fatte salve pochissime eccezioni, all’interno della sua
            maggioranza, né, tanto meno, con la fabbricazione di una maggioranza parlamentare
            diversa da quella uscita dalle urne (anche se cementata in parlamento). Pertanto, per
            impedire qualsivoglia ribaltone, si prospetta l’attribuzione al primo ministro del
            potere autonomo di (chiedere lo) scioglimento del parlamento. Tutto questo viene
            giustificato, da un lato, con riferimento alla volontà popolare espressa nelle elezioni
            e nei loro risultati; dall’altro, con rimandi ad altri modelli parlamentari di governo
            che avrebbero le caratteristiche che si suggerisce di importare nel caso italiano. 
Per il momento mi limiterò a notare
            che il pregiudizio democraticistico secondo il quale sarebbe imperativo tornare di
            fronte all’elettorato per cambiare la composizione dei governi, ovvero anche «soltanto»
            il primo ministro, da un lato, colpisce al cuore qualsiasi modello parlamentare di
            governo che, come ha opportunamente sottolineato Sartori, si fonda esclusivamente sulla
            sovranità del parlamento (come sta laconicamente e limpidamente scritto nella
            Costituzione italiana, art. 94 «Il governo deve avere la fiducia delle Camere»);
            dall’altro, non è affatto confortato, come alcuni fautori delle riforme (e lo stesso
            presidente del Consiglio Berlusconi) vorrebbero far credere, dall’esistenza attuale di
            nessun mandato popolare. Aggiungerò che alcune contrapposizioni implicite nelle proposte
            di riforma ovvero nelle motivazioni dei suggerimenti operativi non appaiono
            sufficientemente fondate e pensate. Ad esempio, la stabilità politica è una, importante,
            precondizione dell’efficacia decisionale, ma in sé può anche trasformarsi in stagnazione
            e immobilismo. L’instabilità politica, almeno quella temporanea, può anche essere la
            conseguenza di scelte importanti e innovative decise dal governo che mettono a rischio
            la sua permanenza in carica, ma che può riottenere un mandato
            proprio in seguito agli effetti positivi di quelle scelte. Anche per le considerazioni
            sopra formulate con riferimento ai modelli presidenziali di governo, la rigidità
            istituzionale non è mai un elemento positivo in alcun sistema politico poiché rischia di
            far oscillare il sistema fra una crisi, appunto sistemica, e una paralisi, altrettanto
            sistemica. Invece, la flessibilità, che implica anche cambiamenti non soltanto di primi
            ministri, ma persino di maggioranze parlamentari, oltre a essere costitutiva dei modelli
            parlamentari di governo, è, a determinate condizioni, ma spesso, una valvola di
            sicurezza, un meccanismo omeopatico e riequilibratore che mantiene in funzione il
            sistema politico. Al contrario, come ha sottolineato Sartori [2003] e come conferma la
            storia di alcune democrazie occidentali, non soltanto quella di Weimar, peraltro,
            nient’affatto parlamentare, che sono implose e crollate, se si cerca il meccanismo
            riequilibratore in elezioni ripetute e frequenti si incorre nel serio rischio di
            logorare il sistema politico e la sua stessa democrazia. 
A questo proposito, può venire utile
            una considerazione contemporanea. La posizione assunta dal primo ministro inglese Tony
            Blair di totale sostegno al presidente degli Stati Uniti George W. Bush fino alla guerra
            contro l’Iraq è risultata molto controversa nel parlamento inglese, con 139 parlamentari
            laburisti contrari, e minoritaria nell’opinione pubblica inglese. Autorevoli
            commentatori hanno sottolineato come Blair metta a rischio la sua carica e hanno
            delineato un percorso attraverso il quale il partito laburista potrebbe decidere di
            sostituire in parlamento il suo primo ministro. Non soltanto l’ipotesi di un passaggio
            elettorale non è stata minimamente evocata, ma a nessuno è neppure venuto in mente di
            prospettare uno scioglimento del parlamento eventualmente chiesto da Blair alla regina
            Elisabetta per imporre la disciplina di voto ai parlamentari del suo partito. Tanto
            dovrebbe bastare per (ri)stabilire un minimo di conoscenze sul venerato e venerabile
            «modello Westminster». 

3. Per un
            controllo comparato 



Il modo migliore di procedere
            nell’analisi non consiste, come sembrano suggerire i fautori del cosiddetto premierato,
            nel sottoporre a verifica: primo, se esistano modelli
            parlamentari di governo nei quali il primo ministro non possa essere sostituito in sede
            parlamentare; secondo, se il primo ministro abbia il potere sostanzialmente autonomo di
            sciogliere il parlamento; e, di conseguenza, terzo, se modelli parlamentari di governo
            con questi poteri in capo al primo ministro funzionino meglio dell’attuale modello
            parlamentare italiano (per una classificazione che non tiene praticamente conto di nulla
            di tutto questo, a riprova che altri criteri potrebbero essere più interessanti e
            rilevanti per il «buongoverno», cfr. King [1994]). Per quanto, naturalmente, una
            ricognizione comparata del tipo reso necessario dalle ipotesi sopra delineate sia
            comunque utile e istruttiva, non è affatto detto che poiché un modello come quello
            preferito dai «razionalizzatori» esiste altrove esso debba/possa automaticamente essere
            imitato e importato con effetti altrettanto automaticamente e sicuramente positivi,
                rebus sic stantibus, nel sistema politico italiano. Né, alla
            rovescia, dall’inesistenza di un modello di premierato simile a quello congegnato dai
            suoi proponenti, se ne deve automaticamente dedurre la sua impossibilità,
            impraticabilità, non validità. Tuttavia, poiché a sostegno della loro impostazione i
            proponenti del premierato fanno frequenti, persino ossessivi riferimenti ai contesti
            stranieri e a modelli stranieri, più o meno noti, ad esempio, modello Westminster,
            cancellierato, modello svedese e, soltanto, almeno parzialmente, come fattispecie
            negativa, il caso israeliano [Ottolenghi 2002], sembra doveroso prenderli sul serio. Per
            compiere questa operazione il metodo comparato come metodo di controllo delle ipotesi e
            delle generalizzazioni sembra particolarmente indicato e appropriato. 
Altrettanto appropriata sembrerebbe
            l’applicazione del metodo comparato nell’ambito specifico, per così dire
            interno/domestico, del caso italiano. Come è arcinoto, il sistema politico della Prima
            repubblica italiana e il suo modello parlamentare di governo sono stati caratterizzati
                a) da una elevata instabilità governativa – anche se da una
            bassa circolazione del personale governativo, vale a dire, presidenti del Consiglio e
            ministri; b) da una notevole persistenza delle stesse coalizioni di
            governo e degli stessi cinque partiti in quelle coalizioni e c) da
            una cospicua continuità delle politiche di governo (per una sintesi, cfr. Pasquino
            [2002c]). Inevitabili sorgono due quesiti: se i Primi ministri italiani avessero avuto
            il potere autonomo, che, pure, chiaramente in tutti i governi
            di coalizione in Italia e altrove è un’assoluta finzione, di nominare e di revocare i
            ministri, di resistere a qualsiasi tentativo di sostituzione e di sciogliere di propria
            iniziativa il parlamento (incidentalmente, sarebbe stato preferibile, da un punto di
            vista sistemico, non «partigiano», se nel marzo-aprile 1987 Craxi avesse potuto lui
            decidere se e come sciogliere il parlamento?, o se lo avesse potuto fare De Mita nel
            maggio-luglio 1989?) allora sarebbe corretto dedurne che: primo, la minore instabilità
            governativa avrebbe portato a maggiore o minore efficacia decisionale?; secondo, non
            sarebbe stato molto forte il rischio di una sequenza di elezioni inconcludenti e di
            logorio di un regime democratico già alquanto gracile? Al contrario, vi sono molte buone
            ragioni per credere che, per quanto spesso con deprecabili motivazioni particolaristiche
            e partigiane, i cambiamenti di governo, effettuati in parlamento senza ricorrere alle
            urne (ma, lo sappiamo bene, decisi nei vertici dei segretari di partito), abbiano
            consentito di smussare le tensioni, di ridurre i conflitti, di accomodare le spinte
            accettabili di adeguamenti resisi necessari. Ferma restando la doverosa critica politica
            ai comportamenti dei segretari di partito e delle loro oligarchie, che è stata la molla
            alla base delle proposte referendarie di mutamento del sistema elettorale, dal punto di
            vista istituzionale il modello parlamentare di governo italiano ha funzionato in maniera
            soddisfacente nelle condizioni date e sostanzialmente secondo le aspettative. Se crollo
            della Prima repubblica v’è stato, questo crollo è da attribuire a qualche tara specifica
            del modello parlamentare di governo oppure ad altri fattori, il più importante dei quali
            è stato costituito dall’esaurirsi complessivo e simultaneo della capacità di
            rappresentanza e di governo dei singoli partiti e del sistema partitico nel suo
            complesso? La risposta, soprattutto alla luce del penoso, ma meritato, destino della
            maggior parte dei partiti italiani (ad eccezione del Movimento sociale italiano
            diventato Alleanza nazionale) non è in alcun modo controvertibile. E qui siamo proprio
            al punto. Infatti, per quanto sia tradizionale e criticabile, non è il (malfunzionamento
            del) modello italiano di governo parlamentare che produce crisi e crollo, ma è il «suo»
            sistema dei partiti. Pertanto, non appare affatto fuori luogo, pur valutando la quantità
            e la qualità dei poteri a disposizione dei capi dei governi parlamentari in altri paesi,
            esplorare a fondo la natura e la dinamica del sottostante
            sistema dei partiti. Come si vedrà, se è lecito anticipare la conclusione, è il sistema
            dei partiti che fa la differenza, attualmente e a futura memoria, vale a dire con le sue
            trasformazioni organizzative e le sue ridefinizioni di seguito elettorale e di
            collocazione politica. 

4. Quello
            che sappiamo dei rapporti fra modelli di governo e sistema dei partiti 



Una strategia comparata possibile,
            per quanto non facilmente praticabile e applicabile, raccomanda la costruzione della più
            ampia base di dati. Naturalmente, anche una messe copiosa di dati risulta poco utile e
            poco convincente se non è stata raccolta con ipotesi specifiche in mente e finisce
            soltanto per contribuire all’accumulo di informi serie statistiche. Sempre, quello che
            si guadagna in estensione si perde abbondantemente in profondità. Non intendo né
            suggerire né praticare questa strategia che, d’altronde, non è quella prescelta dai
            proponenti del premierato, che si sono finora limitati a fare alcuni esempi di natura
            essenzialmente episodica e illustrativa. Incidentalmente, ritengo anche che qualsiasi
            analisi di un modello di governo dovrebbe essere collocata e svolta all’interno di una
            visione opportunamente sistemica (come ho cercato di fare in Pasquino [2003]). Qui,
            invece, mi limiterò quasi esclusivamente ai rapporti fra modelli di governo e sistema
            dei partiti. 
Il caso inglese è persino
            imbarazzante nella sua semplicità/limpidità/trasparenza. Già l’assenza di una
            Costituzione scritta lo rende difficilmente, anzi sostanzialmente, non comparabile con
            la totalità dei sistemi politici dell’Europa continentale. In effetti, come è intuibile,
            il modello Westminster si presta a una comparazione che abbia senso soltanto se viene
            effettuata con gli altri sistemi politici della diaspora anglosassone ma, dopo
            l’abbandono da parte della Nuova Zelanda del sistema elettorale di tipo
                plurality, oramai esclusivamente con il Canada e con
            l’Australia (una eventuale, possibile, comparazione con gli Stati Uniti d’America deve,
                ça va sans dire, tenere conto della differenza qualitativa, di
            genere fra parlamentarismo e presidenzialismo). Chiedersi se il primo ministro inglese
            abbia o no il potere di nominare e revocare i suoi ministri sembra una domanda persino
            oziosa: of course, sì. Poi, magari, è il
            caso di esplorare i rapporti di forza fra le eventuali diverse correnti esistenti dentro
            il partito di maggioranza (e, nel caso di governo ombra, anche dentro quello di
            opposizione). Poi, è utile prestare attenzione alla Convenzione annuale del partito
            nella quale, almeno quando il partito sente avvicinarsi il momento di andare al governo
            sull’onda di una vittoria elettorale, i vari candidati alle cariche di ministro vengono
            effettivamente prescelti e votati dai rappresentanti degli iscritti. Alla fine, però, la
            decisione di nomina e di revoca dei ministri appartiene al primo ministro, e, fra
            l’altro, in assenza di qualsiasi alternativa valida, nessuno ne dubita. Incidentalmente,
            la composizione del governo ombra ha già fornito abbondanti informazioni in materia di
            futura costituzione della compagine ministeriale. 
Il primo ministro inglese
            (canadese, australiano) ha il potere di sciogliere ad suum libitum
            il parlamento? Naturalmente, sì, ma non si tratta di un potere, per così
            dire, costituzionale. È, invece, un potere prettamente politico, esercitato non, come
            sembrano ritenere i proponenti del premierato, contro la sua
            maggioranza, vale a dire, in effetti, contro il suo partito, ma a favore
            delle fortune sue, del suo partito e, di conseguenza, dei suoi parlamentari,
            quindi quando il vento che tira, magari intercettato dai sondaggi, suggerisce che è
            arrivato il momento migliore per nuove elezioni (le varie fattispecie di scioglimento
            dei parlamenti nei modelli di governo parlamentare sono esplorate e analizzate da Strøm
            e Swindle [2002]. Può essere interessante rilevare come soltanto in due paesi: Giappone
            e Svezia dopo il 1975 esista quello che gli autori definiscono «scioglimento unilaterale
            a opera del gabinetto»). Tornando alla Gran Bretagna, come è noto, i parlamentari troppo
            dissenzienti possono non essere «riselezionati» dalle organizzazioni di partito nei
            collegi nei quali sono stati eletti. Come dovrebbe essere altrettanto noto, anche il
            primo ministro può essere sostituito persino in corso d’opera non tanto dal parlamento
            quanto dal caucus, vale a dire, dal gruppo dei parlamentari del suo
            partito. Quasi da manuale il caso più recente del primo ministro Margaret Thatcher,
            divenuta imbarazzante per i conservatori (con il precedente di Anthony Eden nel 1957
            dopo l’avventura neocolonialista contro l’Egitto di Nasser), che, non rieletta al primo
            turno nel rinnovo interno nel novembre 1990, decise di lasciare via libera a John Major
            che poi riuscì a vincere le elezioni politiche dell’aprile
            1992, prolungando l’esperienza di governo del Partito conservatore fino al 1997. 
Questo esempio, come quello di
            altri leader divenuti primi ministri, come i conservatori Eden, Heath, MacMillan, e il
            laburista, Callaghan, senza nessun previo passaggio o vittoria elettorale, dovrebbero
            anche servire a fare definitivamente piazza pulita dell’affermazione riguardante
            l’elezione (popolare) diretta del primo ministro inglese. In questa dizione,
            l’affermazione è semplicemente sbagliata. Incidentalmente, se esistesse un’elezione
            popolare diretta la sostituzione in parlamento del capo del governo sarebbe
            inconcepibile. Il rimedio lessicale «elezione quasi diretta» è
            ancora peggio dell’errore. È facile capire che l’elezione popolare diretta o c’è o non
            c’è (nell’Ottocento credo si sarebbe chiamata in causa la verginità: «sì o no»).
                Tertium proprio assolutamente non datur:
            non c’è. E dovrebbe essere facile prevedere, sulla base di quanto sappiamo di altri
            casi, che l’elezione popolare diretta del capo dell’esecutivo cambia drasticamente
            natura e dinamica della competizione politica e dello stesso modello di governo, vale a
            dire che lo «presidenzializza». 
Tirando le somme, quello che conta
            per capire davvero quali sono e quali possono essere i poteri del primo ministro inglese
            è il sistema partitico, cioè il bipartitismo, ovvero, più precisamente, conta la
            dinamica bipartitica. In chiave di costituzione, noi diremmo materiale, l’altro elemento
            cruciale che è prodotto dal sistema partitico e la cui persistenza e operatività è
            assicurata dalla persistenza del bipartitismo è, nella felice formulazione di Walter
            Bagehot [1867], il «segreto efficiente» della forma inglese di governo. Se è vero, come
            è vero, che la funzione più importante del parlamento è quella di «eleggere bene un
            governo» (che significa dare la fiducia a ciascun successivo governo affinché diventi
            tale; sulla pratica, sulle modalità e sulle conseguenze del voto di fiducia nelle
            democrazie parlamentari, cfr. Huber [1996]), il segreto efficiente è che il capo
            dell’esecutivo controlla la maggioranza del legislativo e per questo è effettivamente
            concretamente coerentemente in grado di governare – anche senza minacciare i «suoi»
            parlamentari, che non hanno nessun interesse a rendergli la vita difficile, sapendo che
            potrebbe essere il primo ministro a rendere la loro rielezione difficile, con
            qualsivoglia ravvicinato, avventato, improvviso e reiterato scioglimento del parlamento.
            Come si possa, tenendo conto di tutte le essenziali condizioni
            costitutive del modello Westminster e, in special modo, del bipartitismo, imitare,
            proporre e congegnare un premierato all’inglese è destinato a rimanere un mistero oppure
            un imbroglio oppure un errore oppure, ancora, non da ultimo, un wishful
                thinking, un pio desiderio. E anche se non dovrebbe essercene bisogno
            dopo venticinque anni di discussione, sappiamo che i desideri, pii e meno pii, non
            bastano a fare le riforme né, ancor meno, le buone riforme. 
Il modello svedese ha il vantaggio
            iniziale di apparire alquanto esotico, ma soprattutto di non essere stato logorato da
            stiracchiamenti di parte. Per alcuni settori della sinistra postcomunista che, pure, da
            tempo, hanno giulivamente dichiarato il presunto esaurimento delle esperienze
            socialdemocratiche, un po’ di invidia per un modello che ha funzionato deve essere
            rimasta. Tuttavia, quello che conta è che ai profani «modello svedese» suona bene:
            serio, austero, sperimentato, funzionale. La sua validità e la sua esportazione fuori
            dai confini della Svezia sono, però, tutte da dimostrare. Tanto per cominciare,
            naturalmente, non c’è nessuna elezione popolare diretta e neppure «quasi diretta» del
            primo ministro. In Svezia sono due e molto diverse le fattispecie che conducono
            all’attribuzione della carica di primo ministro. Se la sinistra nel suo insieme (Partito
            di sinistra, cioè ex comunisti; socialdemocratici, Sap; Verdi) ha conquistato la
            maggioranza assoluta dei seggi nel parlamento monocamerale svedese, allora il capo del
            Partito socialdemocratico diventa in maniera sostanzialmente automatica primo ministro o
            in un governo di minoranza, se i socialdemocratici sono risultati molto votati, oppure,
            ma soltanto di recente, in un governo di coalizione con i Verdi. Nel primo caso, la
            nomina e la revoca dei ministri sono tutte nella disponibilità del primo ministro; nel
            secondo caso, come in qualsiasi decente governo di coalizione, i ministeri vengono
            «pesati» per importanza e le cariche vengono attribuite secondo i voti e le rispettive
            preferenze dei partiti (per le opportune e utilissime ricognizioni comparate in materia,
            cfr. gli ottimi studi di Laver e Schofield [1991] e Laver e Shepsle [1994; 1996]). Se
            hanno vinto, cioè se dispongono della maggioranza assoluta dei seggi in parlamento, i
            partiti che in Svezia vengono definiti «borghesi», allora il processo di formazione del
            governo è alquanto più complesso, l’attribuzione della carica
            di primo ministro non è necessariamente legata al maggior
            numero di voti/seggi di uno specifico partito, la distribuzione dei ministeri è
            regolamentata dalle norme prevalenti per i governi di coalizione multipartitica; la
            stabilità del governo e la sua durata in carica diventano molto più aleatorie. 
Abitualmente, il primo ministro
            socialdemocratico dura in carica senza limitazioni di tempo, esposto soltanto alle
            fluttuazioni elettorali o a fenomeni tragici e imprevisti (come l’assassinio di Olof
            Palme), ma nulla osta a una sua sostituzione a opera del suo partito. Se per una ragione
            o per l’altra – conflitti interni, diminuzione di funzionalità, perdita di popolarità –,
            i socialdemocratici ritengono opportuno tornare alle urne, hanno la facoltà di chiedere
            e di ottenere lo scioglimento del parlamento. Sono state circostanze e avvenimenti
            rarissimi. Quando, invece, governano i partiti borghesi, la situazione, come detto, non
            è dissimile da altri sistemi con governi di coalizione multipartitica, ad esempio,
            Danimarca e Olanda, e gli sviluppi egualmente simili fino alla possibilità, già
            sperimentata, di sostituzione del primo ministro in parlamento. Dunque, se di modello
            svedese si vuole continuare a parlare si deve sapere che i modelli sono due e che le
            differenze, anche qualitativamente grandi, che intercorrono fra loro derivano non tanto,
            anzi decisamente poco, da norme costituzionali e da regolamenti parlamentari che si
            applicano a qualsiasi governo, ma dal sistema partitico e dalla sua traduzione in gruppi
            parlamentari. Poiché pare decisamente improbabile che nel sistema politico italiano si
            pervenga ovvero, nota bene, si ritorni, a una situazione tale da consentire governi
            monopartitici di minoranza, se c’è un modello svedese al quale prestare attenzione è
            quello nel quale governa una coalizione di partiti borghesi. Poiché, però, i governi di
            coalizione, anche sovradimensionati, sono stati la configurazione governativa
            percentualmente più frequente nel contesto italiano, c’è poco da imparare. Quel qualcosa
            che potremmo imparare, la non necessità di un esplicito voto di fiducia per l’entrata in
            carica del governo, meccanismo che consente e facilita la formazione e la durata di
            governi di minoranza, non sembra affatto proponibile nel contesto italiano attuale e
            futuro. Sic transit il modello svedese. 
Esiste certamente un altro modello
            di governo parlamentare che funziona da tempo in maniera efficace. Non è un
            «premierato», ma un cancellierato. Ne conosciamo bene la
            versione tedesca, mentre non è sufficientemente approfondita, per quanto essenzialmente
            simile, la versione spagnola che funziona altrettanto bene oramai da cinque lustri
            avendo anche sperimentato una significativa alternanza. Neppure nel contesto tedesco
            esiste l’elezione diretta (o quasi) del capo del governo. L’autorità/autorevolezza
            politico-istituzionale del cancelliere tedesco deriva da due elementi. Il primo,
            imitabile in maniera relativamente facile, è la sua elezione effettuata a maggioranza
            assoluta dalla Camera bassa, dal Bundestag. Il secondo è il suo essere, almeno fino a
            oggi, ma poiché è sana consuetudine democratica che i dirigenti politici tedeschi
            riconoscano e attribuiscano maggiore potere politico a chi ha ottenuto più voti, anche
            per il prevedibile futuro, il capo del partito di maggioranza della coalizione che ha
            conquistato la maggioranza assoluta dei seggi. Il fatto che la Germania abbia avuto a
            partire dalla seconda metà degli anni Ottanta, un sistema partitico definibile, mutuando
            una terminologia francese, a «quadriglia bipolare», ha portato come conseguenze sia una
            competizione politico-elettorale di natura bipolare sia una considerevole stabilità
            delle maggioranze di governo, e quindi dello stesso cancelliere. Tuttavia, questi
            effetti non sono essenzialmente il prodotto del sistema istituzionale che, pure,
            attraverso un suo prezioso meccanismo fornisce un contributo di notevole rilievo, ma più
            concretamente e corposamente, del sistema elettorale. Non sono state, come si sostiene
            erroneamente, le sentenze della Corte costituzionale che, fra il 1953 e il 1956, hanno
            escluso dalla competizione elettorale tanto i neonazisti quanto i comunisti, ad avere
            «strutturato» il sistema partitico tedesco. È, invece, la rappresentanza proporzionale
            personalizzata con due clausole per l’accesso al parlamento che ha impedito la
            frammentazione radicata nella storia elettorale di Weimar e riproducibile anche nella
            Repubblica di Bonn, come minacciavano di fare i numerosi partitini presentatisi alle
            tornate elettorali svoltesi fra il 1949 e il 1956. 
Non sarebbe il caso di soffermarsi
            sul tipo di sistema elettorale tedesco se non fosse per il clamoroso e persistente
            errore commesso da molti. Non si tratta di un sistema «metà proporzionale e metà
            maggioritario» perché, pur prevedendo l’elezione di metà dei parlamentari in collegi
            uninominali nei quali vince il candidato che ottiene più voti, l’attribuzione
            complessiva dei seggi ai partiti viene effettuata con
            riferimento alla percentuale nazionale ottenuta da ciascuno dei partiti purché sia
            superiore al 5% ovvero purché almeno tre candidati di quello specifico partito abbiano
            vinto nei collegi uninominali (fattispecie verificatasi fino a ora unicamente nel 1994
            per gli ex comunisti del Partei des Demokratisches Sozialismus, Pds, entrati di
            conseguenza nel Bundestag con una percentuale di seggi pari alla percentuale di voti da
            loro ottenuta su scala nazionale). In verità, se è il combinato disposto fra sistema
            elettorale proporzionale e sistema dei partiti a quattro partiti rilevanti e a
            conseguente competizione a quadriglia bipolare l’assetto che dà vita al modello di
            governo tedesco, l’autorità/autorevolezza che il cancelliere ottiene dall’investitura
            maggioritaria in sede di Bundestag non lo mette affatto al riparo da eventuali tentativi
            di sostituzione. Anzi, potremmo dire che, saggiamente, il modello di governo tedesco ha
            previsto e incorporato nel suo funzionamento la possibilità di ribaltone (del
            cancelliere e della maggioranza di governo) e l’ha rigorosamente regolamentata con il
            meccanismo del voto di sfiducia costruttivo. 
Non c’è nessun dubbio che il voto
            di sfiducia costruttivo rappresenta una delle grandi e positive innovazioni
            costituzionali per quel che riguarda il funzionamento dei modelli parlamentari di
            governo. Suo tramite, il capo di governo (cancelliere in Germania, oppure presidente del
            governo, come in Spagna), eletto, si rammenti, dalla maggioranza assoluta della Camera
            bassa, può prima essere sfiduciato da una maggioranza assoluta di quella camera e poi,
            grazie alla componente costruttiva, sostituito da un altro capo di governo a sua volta
            eletto dalla maggioranza assoluta della camera. Le funzioni negative e positive alle
            quali adempie il voto di sfiducia costruttivo sono numerose. La prima, negativa,
            sicuramente importante per i Costituenti tedeschi nel 1949, è una funzione di
            deterrenza: nessun leader politico, nessun gruppo di parlamentari e nessun partito osa
            aprire una crisi di governo sfiduciando il capo del governo in carica se non ha una più
            che ragionevole aspettativa di raccogliere un numero sufficiente di voti da convogliare
            nella votazione successiva, quella della nuova fiducia, su un candidato potenzialmente
            in grado di costruire una nuova coalizione di governo. La seconda funzione è positiva:
            con l’applicazione concreta del voto di sfiducia costruttivo,
            che con tutta probabilità giunge al termine di un processo di difficoltà di
            funzionamento della maggioranza di governo e degli accordi fra i gruppi parlamentari che
            la sostengono, si prende atto della necessità di costruire una nuova maggioranza oppure
            anche, semplicemente, ma molto più raramente, di sostituire soltanto il capo del
            governo. La terza funzione, egualmente positiva, è che il voto di sfiducia costruttivo
            consente la soluzione di crisi politiche senza passare attraverso lo scioglimento
            anticipato del parlamento e, quindi, senza logorare l’elettorato con elezioni
            anticipate. Infine, lo scioglimento anticipato del parlamento, se e quando avviene,
            poiché non si è riusciti a trovare una soluzione governativa nel parlamento esistente,
            appare l’extrema ratio, ampiamente motivata dalle prese di
            posizione dei diversi gruppi in sede parlamentare in occasione del dibattito sul voto di
            sfiducia. Allora, però, deve inevitabilmente essere nella disponibilità congiunta sia
            del cancelliere, peraltro sfiduciato, ma che è l’unico che ha pur sempre avuto una
            maggioranza a sostegno, e del presidente che registra quanto avvenuto e riportatogli. 
Alla luce di tutte queste
            considerazioni, credo che si possa definire il voto di sfiducia costruttivo come il
            meccanismo che istituzionalizza qualsiasi ribaltone nella chiarezza e nella limpida
            assunzione di responsabilità politiche. Rimane soltanto da rilevare che nell’ottobre
            1982, in occasione dell’unico vero cambiamento di maggioranza al Bundestag (in effetti
            una semirotazione) in seguito a un voto di sfiducia costruttivo – sfiduciato il
            cancelliere socialdemocratico Helmut Schmidt, costruttivamente fiduciato il nuovo
            cancelliere democristiano Helmut Kohl –, democristiani e liberali ritennero che,
            comunque, un passaggio elettorale di verifica popolare del loro operato, per quanto
            nient’affatto necessario, fosse democraticamente raccomandabile. E, nel marzo 1983,
            ottennero la «ratifica» popolare che si riprodusse attraverso altre tre consultazioni
            politiche generali: 1987, 1990, 1994. Se, come sosteneva Bagehot, la funzione più
            importante del parlamento consiste nell’eleggere bene un governo, allora il meccanismo
            della sfiducia costruttiva contribuisce ottimamente all’adempimento di questa funzione.
            E anche la Germania ha appreso il segreto efficiente del modello parlamentare inglese di
            Westminster. Una volta entrato in carica il governo tedesco guida la sua maggioranza
            parlamentare. Ancora una volta, però, dovrebbe essere chiaro
            che è l’interazione fra gli elementi istituzionali e il sistema dei partiti che consente
            e facilita il conseguimento congiunto della necessaria stabilità, della praticabile
            efficienza decisionale e dell’eventuale cambio di governo in un impasto felice di
            flessibilità e rigidità. 
A contrario di tutto quanto scritto
            fin qua si situa la già conclusa esperienza israeliana dell’elezione popolare diretta
            del primo ministro accompagnata dal meccanismo del simul stabunt simul cadent
            che coinvolge e travolge il parlamento (Knesset) nella crisi politica e
            funzionale del primo ministro. In nessuna delle tre occasioni nelle quali è stata
            attuata, l’elezione popolare diretta del primo ministro ha garantito stabilità
            dell’esecutivo. È sempre sfociata in scioglimenti anticipati del parlamento e in
            susseguenti elezioni e, naturalmente, anche se per un paese in guerra il discorso
            risulta difficile, non ha prodotto/ migliorato l’efficienza decisionale [Ottolenghi
            2002]. Molti di questi inconvenienti, ma non tutti, sono riconducibili al sistema
            elettorale israeliano fin troppo, per quanto forse in maniera almeno in parte
            inevitabile, proporzionale e, di conseguenza al sistema dei partiti, frammentato e, in
            parte, anche polarizzato. Il punto, però, è proprio questo: operare sulle modalità di
            formazione dell’esecutivo, di selezione/inaugurazione del capo del governo e sui suoi
            poteri, di nomina e revoca dei ministri e di scioglimento del parlamento senza tenere
            conto del sistema elettorale e del sistema dei partiti, non avvicina nessuna soluzione.
            Rischia di irrigidire il modello parlamentare di governo, senza vantaggi tangibili, e al
            contrario di renderlo vulnerabile ovvero di provocare la paralisi del governo e del suo
            capo. 

5.
            Conclusioni 



Supponendo che il problema italiano
            sia quello, da un lato, dell’instabilità dei governi, ribaltoni inclusi (ma avremo una
            prospettiva migliore alla fine del secondo governo Berlusconi e, comunque, una qualche
            riflessione sulla lunga durata di alcuni governi italiani, da Moro 1964-1968 a Craxi
            1983-1987 a Prodi 1996-1998 parrebbe opportuna), e, dall’altro, dei poteri del primo
            ministro, la soluzione non sembra risiedere, come suggeriscono le esperienze e gli
            assetti istituzionali delle più importanti democrazie
            parlamentari, nell’irrigidire la dinamica del parlamentarismo con eventuali elezioni
            dirette del primo ministro e scioglimenti facili del parlamento. La risposta non si
            trova nell’incapsulamento nelle mani del primo ministro italiano, inevitabilmente capo
            di coalizioni composite e conflittuali, di poteri che, comunque, i partiti suoi alleati
            non gradirebbero e che, se esercitati, andrebbero a scapito non soltanto della libera
            dialettica parlamentare fra governo e opposizione, comprimendo ulteriormente gli spazi
            dell’opposizione, ma anche quelli dell’eventuale dissenso di componenti della
            maggioranza, né nel suo eventuale predominio sul parlamento tenuto sotto minaccia
            costante di scioglimento anticipato, minaccia che, se attuata con frequenza,
            comporterebbe rischi di logorio elettorale e democratico. 
Una risposta riformatrice
            soddisfacente comincia, invece, (concordo con ripetute prese di posizione di Sartori in
            tal senso) da un buon sistema elettorale che ridisegni, riorienti e ridimensioni il
            sistema dei partiti. Il problema italiano continua a essere quello di un sistema
            elettorale imperfetto e inadeguato. Sappiamo che non esistono, in effetti, sistemi
            elettorali perfetti, ma dovremmo anche sapere che esistono sistemi elettorali (molto)
            migliori di altri. Il Mattarellum è, semplicemente, peggiore, molto peggiore di molti
            altri. Proprio perché è sicuramente vero che buone istituzioni creano le condizioni di
            una democrazia accettabile, anche se poi sono le leadership politiche che ne realizzano
            tutte le potenzialità (parafraso Huntington), appare opportuno e forse decisivo
            riformare molte delle regole, delle procedure e delle istituzioni così come si sono
            configurate nella transizione italiana. Il punto di partenza non può, però, essere il
            primo ministro con i suoi poteri, cioè quello che, logicamente, appare costituire
            l’esito di un processo correttamente congegnato e attuato. La priorità rimane operare
            sul sistema elettorale e, di conseguenza, sul sistema dei partiti persino con la leva
            impietosa e possente del finanziamento statale delle loro organizzazioni, in questo modo
            perseguendo anche la differenziazione del parlamento, abbandonando l’attuale
            bicameralismo tanto paritario quanto imperfetto, senza intaccarne e senza sacrificarne
            quella flessibilità nel funzionamento e nell’adeguamento a fenomeni, a sfide e a
            problemi nuovi che è il punto davvero ammirevole dei modelli parlamentari di governo. Il
            resto sono malauguratamente terribili semplificazioni, laddove
            sarebbe molto preferibile che fosse, shakespearianamente, silenzio. 

6. Postilla 



Quasi vent’anni fa, per la
            precisione il 4 luglio 1984, presentai in sede di Commissione parlamentare per le
            Riforme istituzionali presieduta dall’on. Aldo Bozzi una proposta, poi, il 4 febbraio
            1986, tradotta in disegno di legge e firmata anche dal sen. Eliseo Milani: Atti Senato
            n. 1755 «Norme per l’adozione di un sistema elettorale a doppio turno con premio di
            coalizione per l’elezione della Camera dei deputati», di riforma del sistema elettorale
            che investiva anche la formazione del governo. Le motivazioni (collocate in un più ampio
            quadro di riferimento in Pasquino [1985a]) attenevano soprattutto alla necessità di
            sbloccare il sistema politico, costruire le condizioni dell’alternanza fra coalizioni,
            incentivare il Partito comunista sulla strada della trasformazione, consentire agli
            elettori di decidere davvero fra le coalizioni in competizione (di qui la «restituzione
            dello scettro al principe», cioè il cittadino sovrano) e, infine, dare stabilità al
            governo e al primo ministro. La chiave di volta era costituita dalla possibilità per
            l’elettore – il principe è il «popolo», al quale, secondo l’art. 1 della Costituzione
            italiana, «appartiene» la sovranità – di influenzare in maniera decisiva la formazione
            del governo. Purtroppo, non avendo evidentemente letto il libro, ma neppure l’articolo
            [Pasquino 1985b] da me pubblicato nella stessa rivista nel quale compare il suo,
            Regonini [1993, 389-390] interpreta erroneamente e variamente il «principe» come il capo
            del governo oppure il governo. Ampiamente, e anche aggressivamente, discussa in sede
            pubblicistica, politica, parlamentare (avrò scritto sicuramente molto più di una
            trentina di articoli in difesa e a chiarimento delle sue premesse, delle sue
            implicazioni, dei suoi obiettivi, della sua validità generale ancora argomentata in un
            quadro più ampio, che teneva conto delle conseguenze del sistema elettorale Mattarellum,
            in Pasquino [1995a]), la mia proposta non venne in nessun modo presa in considerazione
            in sede accademica. 
In verità, anche di recente, pur
            entrando in un dibattito, almeno in parte da me aperto, Fabbrini [1999] non ha
            sorprendentemente sentito nessun bisogno di confrontarvisi,
            ignorando il mio testo e spostando il tiro su un altro Principe, con la P maiuscola,
            vale a dire il capo del governo, finendo, in sostanza, per compiere un rovesciamento di
            prospettiva in senso del tutto opposto alla mia logica istituzionale, alle mie
            preferenze e ai miei obiettivi. In particolare, del tutto decisiva per la comprensione e
            la valutazione di una prospettiva analitica e di riforma, è la differenza che intercorre
            fra una proposta di una riforma elettorale, come quella da me avanzata, che investe
            anche la formazione del governo attraverso modalità che consentano agli elettori di
            esprimere una scelta davvero incisiva e qualsiasi altra proposta che, con accorgimenti
            tecnici e costituzionali, voglia quasi esclusivamente rafforzare i poteri del primo
            ministro sulla sua maggioranza e sul parlamento senza accrescere in nessun modo i poteri
            dell’elettorato. Infine, in coerenza con quanto argomentato in precedenza, sono abissali
            le differenze fra una proposta che tiene conto del sistema partitico vigente e mira a
            ristrutturarlo attraverso il sistema elettorale e il voto degli elettori e una proposta
            che si racchiude nel circuito ristretto e, probabilmente, asfittico, tutto parlamentare
            che si snoda fra capo dell’esecutivo e legislativo senza raggiungere mai il luogo della
            formazione dell’esecutivo e della competizione fra i gruppi che mirano a entrare in
            parlamento. 
Non è qui il caso di ripercorrere
            tutte le componenti e tutti gli snodi della mia proposta, ma almeno tre elementi debbono
            essere messi in rilievo. Il sistema elettorale allora vigente veniva riformato sia nella
            parte di distribuzione proporzionale dei seggi in circoscrizioni più piccole e quindi
            introducendo una soglia latente per l’accesso al parlamento, sia con l’attribuzione di
            un premio in seggi per la coalizione vincente e per la coalizione perdente o per il
            secondo partito, in modo da incentivare le aggregazioni. Il premio in seggi veniva
            attribuito direttamente dagli elettori in un esplicito secondo turno di votazioni;
            dunque, una volta che fossero state messe le carte, partitiche e coalizionali, in
            tavola. La carica di primo ministro diveniva appannaggio del candidato esplicitamente e
            previamente indicato dalla coalizione vincente. Dunque, si trattava di una forma
            peculiare di elezione diretta, ma con un collegamento alla coalizione e una dotazione di
            seggi tale da rendere il sistema molto diverso da quello che sarebbe in seguito stato
            introdotto e utilizzato nel contesto israeliano. Infine, la
            clausola antiribaltone ante litteram era costituita dal ritorno
            alle urne in caso di cambiamento di primo ministro e di mutamenti nella coalizione
            vincente che portassero i suoi seggi al di sotto della maggioranza assoluta in
            parlamento. 
Retrospettivamente, anche tenendo
            conto di tutto quello che ho scritto a favore della flessibilità dei modelli
            parlamentari di governo, questa clausola mi appare adesso, poiché introduce un elemento
            di notevole rigidità, discutibile ovvero perfettibile. Naturalmente, nelle condizioni
            politiche e sistemiche italiane della metà degli anni Ottanta, continua ad apparirmi una
            clausola abbondantemente giustificabile. Tuttavia, poiché le riforme istituzionali non
            debbono mai essere «opportunistiche», vale a dire che non debbono essere legate alle
            opportunità momentanee e agli opportunismi partitici, ne riconosco l’inconveniente.
            Desidero soltanto sottolineare che era la logica istituzionale della mia proposta e del
            corrispondente modello che rendeva imperativi lo scioglimento del parlamento e il
            ritorno degli elettori alle urne in caso di sostituzione (non provocata da malattia o
            morte) del capo del governo. Poiché la conquista della sua carica era stata prodotta
            dalle preferenze espresse dagli elettori, la sua sostituzione non poteva che avvenire a
            opera degli elettori stessi (temo anche che la clausola introdotta nel disegno di legge
            del sen. Giorgio Tonini che prevede cinque anni di lontananza/astensione dalla carica
            per un primo ministro che si sia dimesso in corso d’opera, per così dire, senza giusta
            causa, possa ritrovarsi nella mia proposta d’allora). Ciò detto, a mo’ di ricostruzione
            politico-accademica e di recupero di un po’ di memoria storica, continuo a ritenere che
            la mia proposta avesse dei meriti e che, per l’appunto, meritasse una discussione anche
            da parte degli accademici. Tant’è. Però, non ricominciamo da capo. 




Capitolo decimo 

I poteri dei capi di governo 

Il capitolo analizza i poteri dei capi di governo, partendo dal presupposto che questo tema trova grande varietà e varianza non solo complessiva di poteri fra i capi di governo nei regimi parlamentari e di quelli presidenziali, ma anche all’interno delle stesse categorie. Nei regimi parlamentari tale varianza dipende dai tipi di sistema di partito e quindi di governo; in quelli semipresidenziali oltre a ciò c’è la variabile molto importante delle maggioranze concordi ovvero di maggioranze contrapposte (governo unificato o situazione detta di ‘coabitazione’).





1.
            Introduzione 



Da qualunque punto di vista si
            analizzino i poteri dei capi di governo, la prima impressione, ampiamente corroborata
            dalla letteratura esistente, è certamente quella della grande varietà e della
            altrettanto grande varianza. Non è soltanto questione di varianza complessiva di poteri
            fra i capi di governo nei regimi semipresidenziali e i capi di governo nei regimi
            parlamentari, ma anche di varianza all’interno delle due categorie. Nel caso dei regimi
            parlamentari sappiamo perfettamente che la varianza è dovuta in maniera decisiva ai tipi
            di sistemi di partito esistenti e, quindi, dai tipi di governi (coalizioni minime
            vincenti, coalizioni sovradimensionate, governi di minoranza) che ne conseguono. Nel
            caso dei regimi semipresidenziali, in aggiunta al tipo di sistema di partiti, abbiamo
            imparato nel corso del tempo che esiste un’altra variabile molto importante che incide
            in maniera significativa sui poteri effettivamente disponibili ed esercitabili dai capi
            di governo. E i capitoli sulla Francia di Aldo Di Virgilio [2005], sul Portogallo di
            Gianluca Passarelli [2005] e sulla Russia di Mara Morini [2005] hanno molto chiaramente
            evidenziato che quella differenza è costituita dall’esistenza di maggioranze concordi,
            vale a dire dalla situazione di governo, per così dire, «unificato», ovvero, al
            contrario, di maggioranze contrapposte, vale a dire dalla situazione detta
            «coabitazione». Comincerò, per l’appunto, con l’esaminare entrambe le fattispecie.
        

2. Gli spazi
            di flessibilità delle istituzioni semipresidenziali 



Nei semipresidenzialismi, quando il
            presidente della Repubblica può contare su una maggioranza parlamentare a
            lui favorevole che lo riconosce come suo leader, i poteri del
            capo del (suo) governo sono di conseguenza non soltanto molto ridimensionati, ma anche
            sostanzialmente soggetti alle preferenze, alla discrezionalità e, in definitiva, alle
            scelte del presidente. Persino la nomina e la durata in carica del primo ministro
            dipendono esclusivamente dalla volontà del presidente. Come è avvenuto in Francia, fin
            dall’inizio con la presidenza, certamente eccezionale, per i tempi, il prestigio e la
            statura della leadership, di de Gaulle, ma anche in seguito sia con il presidente
            socialista François Mitterrand sia con il presidente gollista Jacques Chirac, la
            sostituzione del primo ministro è servita a una molteplicità di scopi. Ha scaricato le
            responsabilità politiche sulla persona e sull’azione del primo ministro; ha risolto
            qualche eventuale problema nel partito di maggioranza relativa e nella coalizione di
            governo; ha mirato a ripristinare o a conseguire una sintonia con le mutate preferenze
            dell’elettorato. Un discorso simile può essere fatto per la Russia, sia quando era
            presidente Boris Eltsin sia attualmente con Vladimir Putin alla presidenza. Entrambi
            hanno sostituito i loro primi ministri per ragioni partitiche, politiche e funzionali.
            Rispetto al caso francese, entrambi hanno tratto vantaggio dalla frammentazione e dalla
            volubilità degli schieramenti partitici e parlamentari che nella Duma continuano a non
            essere sufficientemente consolidati. 
Il fenomeno della sostituzione dei
            primi ministri e della loro dipendenza dai voleri del presidente della Repubblica appare
            evidente nel caso portoghese nella lunga fase di presidenza del generale Ramalho Eanes
            (1976-1986). Eanes giunse addirittura a dare vita a veri e propri «governi del
            presidente», che dipendevano completamente da lui per nascere, per funzionare, per
            portare a termine il loro mandato, ma che, quasi alla fine del mandato presidenziale,
            dovette tenere nel massimo conto le conseguenze delle modalità con le quali si era
            venuto strutturando il sistema partitico portoghese, in special modo, con l’emergere di
            un partito, i socialdemocratici, capace di conseguire la maggioranza assoluta dei seggi
            nel parlamento monocamerale portoghese: l’Assemblea della Repubblica. In questi casi,
            bisogna, però, rilevare che non soltanto non si era ancora consolidato il sistema
            partitico (e, quindi, i partiti in parlamento), ma che neppure il sistema
            politico-costituzionale era pervenuto a un punto fermo. Il presidente Eanes godette
            di una discrezionalità che nessuno dei successori ha potuto
            approssimare. I due presidenti socialisti, Mario Soares (1986-1996) e Jorge Sampaio
            (1996-2006) hanno dovuto affrontare situazioni che, neppure nei, peraltro, rari anni in
            cui il Partito socialista è riuscito a contare su una sua effettiva maggioranza
            parlamentare, hanno consentito loro di cambiare il primo ministro. Infatti,
            «disturbare», con un cambiamento del primo ministro, una maggioranza parlamentare
            socialista mai molto forte, avrebbe potuto avere conseguenze destabilizzanti. In
            generale, il presidente portoghese ha la prerogativa di sostituire il primo ministro
            soltanto quando la loro maggioranza parlamentare, ampia e solida, glielo consente e può
            sciogliere il parlamento soltanto per assicurare il buon funzionamento delle
            istituzioni. In caso di coabitazione, qualsiasi scioglimento dell’Assemblea portoghese
            deciso dal presidente contro una maggioranza di governo a lui contraria, ma stabile e
            operativa, non potrebbe essere facilmente giustificato con riferimento al buon
            funzionamento delle istituzioni. Infatti, lo scioglimento deciso dal presidente Sampaio
            nel dicembre 2004 contro il governo di Santana Lopes è stato controverso e criticato.
            Tuttavia, l’ampia vittoria dei socialisti, dimostrando che l’opinione pubblica non
            sosteneva il governo socialdemocratico, ha in qualche misura legittimato a
                posteriori la logica, anche istituzionale, di quello scioglimento. 
In Francia e in Russia, i presidenti
            hanno spesso proceduto a sostituire i primi ministri. Resta da vedere e da valutare con
            quali conseguenze, che non sono finora state adeguatamente esplorate, sui rapporti
            triangolari «presidente/primo ministro/maggioranza parlamentare» e, più in generale, sul
            funzionamento e sulla trasformazione del sistema politico e, nel caso russo, anche del
            sistema partitico. Per il caso russo, nient’affatto consolidato, dovremo aspettare
            l’evoluzione della presidenza Putin il quale, peraltro, dopo la sua rielezione nel 2004,
            gode di una situazione senza precedenti potendo fare affidamento su un partito, Russia
            Unita, che non soltanto è il suo partito, ma che ha una piuttosto ampia maggioranza di
            seggi nella Duma. Al momento, comunque, il primo ministro russo è dotato di poco potere
            istituzionale e di ancora meno potere politico. 
Ben diverso è il discorso da fare
            quando nelle forme di governo semipresidenziali fa la sua comparsa la coabitazione. In
            questo caso, sia in Francia sia in Portogallo è sostanzialmente
            la maggioranza parlamentare, vale a dire i dirigenti del partito o dei partiti che ne
            fanno parte, che decide chi sarà il suo primo ministro. Tanto in Francia quanto in
            Portogallo, i presidenti si sono limitati a prendere atto del candidato designato dal
            partito di maggioranza. Anzi, è interessante notare che, nell’estate del 2004, in
            occasione della nomina del primo ministro socialdemocratico in carica, José Manuel Durão
            Barroso, alla presidenza della Commissione europea, la sua sostituzione è avvenuta in
            maniera quasi del tutto naturale e pacifica, vale a dire che il presidente socialista
            Sampaio non ha neppure pensato di approfittarne né per innescare una crisi di governo né
            per sciogliere il parlamento e imporre nuove elezioni. Tuttavia, non appena è stato
            chiaro che il successore Santana Lopes non era in grado di governare, ne è seguito uno
            scioglimento immediato. 
Semmai, è interessante rilevare che
            la coabitazione, quando è precisamente delineata, come è stato in Francia ed è in
            Portogallo, costituisce la situazione nella quale viene garantita la maggiore stabilità
            del capo del governo e del suo governo, unitamente a una maggiore cautela
            politico-istituzionale, che non significa affatto rinuncia quanto, piuttosto,
            responsabilizzazione, nell’esercizio dei poteri, tanto di quelli presidenziali quanto di
            quelli del primo ministro. Non è nell’interesse politico di nessuno dei due titolari
            delle cariche più elevate, presidente della Repubblica e primo ministro, provocare
            tensioni che potrebbero essere destabilizzanti per le rispettive cariche, per le
            istituzioni e per il loro circuito (presidenza, governo, parlamento) e controproducenti
            e nocive per le loro ambizioni personali. In estrema sintesi, i presidenti desiderano
            essere rieletti e quando, come nel caso portoghese, non possono più essere rieletti,
            avendo completato due mandati, correttamente non vogliono creare eventuali problemi al
            candidato del loro partito. Dal canto loro, i primi ministri ritengono che il passo
            successivo della loro carriera politica e della loro ambizione consista proprio
            nell’ascesa alla presidenza della Repubblica. Di conseguenza, non intendono compiere
            atti, nei confronti del presidente e del sistema politico, che possano pregiudicare
            questo sviluppo rendendoli inaffidabili agli occhi degli elettori. 
Se questa chiave di lettura è
            corretta, il «gioco» moderatore di «interessi» e «ambizioni» contrapposte fra presidente
            e primo ministro potrebbe contenere direttive feconde anche per una
            eventuale introduzione, che continuo a ritenere praticabile e
            auspicabile, delle istituzioni del semipresidenzialismo in Italia[1]. Il semipresidenzialismo sembra contenere gli elementi necessari per
            temperare interessi e ambizioni e per raffreddare le febbri politiche tanto è vero che,
            anche in situazioni di robusti contrasti politici, come quelli che si sono avuti sia in
            Francia sia in Portogallo (ma anche, per ampliare la casistica, in Polonia), non ha
            portato minimamente vicino a crisi istituzionali. Dal canto suo, la Russia, sul cui
            consolidamento democratico è lecito avere opinioni differenti e preoccupate, manifesta
            problemi che continuano a essere più di natura politica che di natura istituzionale.
        

3. Il
            rapporto di fiducia nei governi parlamentari 



Le varietà e le varianze dei capi di
            governo nelle situazioni parlamentari sono persino più numerose e molto più estese di
            quelle intercorrenti nei semipresidenzialismi[2]. Tuttavia, siamo e rimaniamo all’interno di una categoria generale che ha un
            chiarissimo e importantissimo elemento distintivo: la fiducia [Sartori 2004]. Sul punto,
            però, a scanso di equivoci, qualche volta gravi qualche volta pasticciati, è necessario
            intendersi bene. Nel parlamentarismo non si tratta necessariamente ed esclusivamente di
            un voto di fiducia, ma di un rapporto di
            fiducia che deve esistere all’inizio e deve continuare a essere presente, anche
            implicitamente, vale a dire senza un voto di investitura, fra il capo del governo,
            ovvero, eventualmente, il governo nella sua interezza, e il parlamento. L’instaurarsi di
            quello che definisco il «rapporto di fiducia» non ha bisogno di un esplicito voto di
            fiducia e non dipende da quel voto, mentre il suo venire meno viene abitualmente
            manifestato e ratificato attraverso un esplicito voto di sfiducia, ma il capo del
            governo può anticiparlo e prenderne atto con le sue dimissioni anche con l’obiettivo di
            non pregiudicare le sue chance future. Qui è opportuno
            aggiungere che la necessità di un rapporto di fiducia, non meno efficace, per quanto
            implicito, fra il (capo del) governo e il parlamento, ovvero, meglio, e la sua
            maggioranza parlamentare, incide non soltanto sull’esistenza del governo, ma anche sulla
            sua funzionalità ed efficacia. 
L’attribuzione, almeno in via
            iniziale, della carica di capo del governo dipende in maniera significativa e
            sostanziale dai risultati elettorali. In base a questi risultati, il parlamento
            acquisisce una composizione che chiaramente delimita le possibilità e le opportunità
            degli aspiranti a diventare capo del governo. In linea di massima, nelle democrazie
            parlamentari, diventa capo del governo il capo del partito che ha ottenuto il maggior
            numero di seggi oppure, ma in subordine, il rappresentante designato da quel partito. A
            suo tempo, Walter Bagehot [1867] sostenne che il compito più importante di un parlamento
            consisteva nella sua capacità di «eleggere» bene un governo. Nel contesto inglese non si
            è, però, mai configurata una effettiva elezione né popolare né parlamentare, attraverso
            la conta dei seggi. Il verbo inglese elect, utilizzato da Bagehot,
            significa non soltanto eleggere, ma anche scegliere. La prospettiva analitica di Bagehot
            rimane, tuttavia, valida e appropriata, forse meno nel contesto inglese che altrove, ad
            esempio, in Germania e in Spagna. A ogni buon conto, è corretto affermare che, nelle
            democrazie parlamentari, è il parlamento che sceglie un leader che ne guiderà le
            attività a partire dalla definizione dell’agenda fino alla sua attuazione ed è «in
            parlamento» che, nella grandissima maggioranza dei casi, si trova quel leader: nessun
            primo ministro inglese ha mai avuto una provenienza «extraparlamentare». 
Purtroppo, molti, anche fra gli
            studiosi, insistono a sostenere che, in definitiva, in Gran Bretagna, il primo ministro
            è eletto «quasi» direttamente dagli elettori. Come risulta in
            maniera inequivocabile dal capitolo di Oreste Massari [2005], «sostanzialmente» non è
            affatto così, e non è neppure «quasi» così. In Inghilterra non c’è mai stata e non c’è
            nessuna elezione né popolare diretta né indiretta (vale a dire in parlamento) del primo
            ministro. Il capo del governo inglese è più precisamente il capo del partito che ha
            ottenuto la maggioranza assoluta dei seggi nella Camera dei comuni. Nessun capo di
            governo inglese può vantare, né ha mai potuto farlo, un mandato popolare a governare
            conferitogli direttamente e personalmente dagli elettori. Mi
            sono dilungato sul punto perché il caso inglese è molto importante e, conseguentemente,
            il suo fraintendimento conduce a errori analitici e interpretativi che risultano molto
            gravi. 
La dipendenza del capo del governo
            inglese dalla (sua) maggioranza parlamentare e dal suo partito nella specifica
            circostanza del suo vittorioso trasferimento nell’appartamento istituzionale sito al n.
            10 di Downing Street è chiarissima. Lo è ancora di più nell’eventualità, niente affatto
            rara, di sua sostituzione, già avvenuta per cinque primi ministri, degli undici che
            hanno ricoperto la carica nel secondo dopoguerra, che sono subentrati nel corso del
            mandato governativo ottenuto dal capo del loro partito. Come dovrebbe essere noto, in
            uno soltanto dei casi qui esaminati, quello di Israele, accuratamente discusso da
            Emanuele Ottolenghi [2005], si è avuta una vera elezione popolare diretta del capo del
            governo. Volendo essere giustamente pignoli, anche se il capo del governo israeliano ha
            mantenuto l’appellativo di primo ministro, quell’elezione diretta lo portava nella
            direzione di un presidenzialismo, per quanto mascherato e imperfetto, poiché continuava
            a esistere il contrappeso impersonato dal presidente dello Stato d’Israele. Senza
            elaborare sui problemi definitori, appare opportuno ricordare quali erano gli obiettivi
            che si erano posti i riformatori del sistema politico-istituzionale dello Stato di
            Israele, una democrazia vera, ma assediata. 
Poiché, data la diversità dei gruppi
            sociali ed etnici all’interno del sistema politico, appariva improponibile rinunciare al
            sistema elettorale di rappresentanza proporzionale, il rimedio alla cospicua
            frammentazione dello schieramento partitico, agevolata e conservata dalla proporzionale,
            ma, riflesso di una effettiva e incomprimibile differenziazione sociale, venne, di
            conseguenza, cercato nella effettiva elezione popolare diretta del primo ministro.
            L’obiettivo non era tanto quello di rafforzare i poteri di governo, ad esempio, in
            materia di legislazione, del primo ministro, ma in special modo di renderlo più autonomo
            dal parlamento e di potenziare, grazie all’elezione popolare, il suo ruolo di guida
            della coalizione di governo che era, comunque, a causa della configurazione del sistema
            partitico, destinata a rimanere molto multipartitica. Il potere di scioglimento del
            parlamento, da qualche tempo manifestatosi riottoso e ingovernabile, venne affidato al
            primo ministro, ma vincolato alle sue dimissioni:
                simul stabunt simul cadent. Dopo tre difficili esperienze con
            tre diversi primi ministri, tutti eletti direttamente, nel 2002 Israele è tornato alla
            forma di governo parlamentare caratterizzata dalla necessità dell’esistenza di un
            rapporto di fiducia fra capo del governo e parlamento (Knesset). La lezione israeliana è
            che non esistono scorciatoie nella ricerca della stabilità e dell’efficacia di un
            governo parlamentare. Aggiungerei che, anche per Israele, il rimedio sta piuttosto nella
            pur difficile riforma del sistema elettorale che, preservando la proporzionalità della
            formula, ridimensioni la persistente frammentazione partitica. 
Anche quando non esiste l’elezione
            popolare diretta, spesso gli elettori ritengono di sapere con buona approssimazione in
            anticipo rispetto al momento del voto quale sarà con tutta probabilità il leader
            politico che andrà a occupare la carica di capo del loro governo. Questa non fu
            sostanzialmente mai la situazione nella quale si trovarono gli elettori italiani che,
            durante tutta la fase della Repubblica che durò dal 1946 al 1993, non ebbero affatto,
            tranne nel corso dell’era fondante di Alcide De Gasperi (1946-1953), il privilegio di
            conoscere prima di ciascuna elezione generale il nome o i nomi dei candidati alla carica
            di presidente del Consiglio. Anche se i presidenti del Consiglio «papabili» erano in
            linea di massima noti, esistendo un relativamente ristretto pool di politici collocabili
            al livello di carriera e di potere tale da ambire plausibilmente a quella carica e pur
            essendo e rimanendo ovvio per lungo tempo che quella carica era di spettanza esclusiva
            dei democristiani, per lo più, neppure gli stessi dirigenti dei partiti (qualche volta
            neppure i democristiani) sarebbero riusciti a indovinare con sufficiente anticipo il
            nome del futuro presidente del Consiglio[3]. 
In Italia, la situazione è cambiata
            in seguito come conseguenza, da un lato, del mutamento del sistema elettorale,
            dall’altro, della personalizzazione della politica prodotto di tendenze di lungo periodo
            e dell’accelerazione impressavi, consapevolmente e deliberatamente, dalla «discesa in
            campo» di Silvio Berlusconi. Cosicché, anche a causa della necessitata formazione di
            coalizioni preelettorali, il capo di ciascuna coalizione è diventato automaticamente
            candidato alla carica di presidente del Consiglio, con evidente
            miglioramento dell’informazione disponibile all’elettorato. Al proposito, è possibile
            congetturare che uno degli svantaggi della coalizione dei progressisti (Partito
            democratico della sinistra, Rifondazione comunista, Verdi, Cristiano sociali) nel 1994
            consistette proprio nell’incapacità/impossibilità di designare il loro candidato (il
            presidente del Consiglio uscente, Carlo Azeglio Ciampi? il segretario del partito più
            grande, Achille Occhetto?) alla presidenza del Consiglio in contrapposizione a
            Berlusconi. In seguito, la situazione è cambiata, prima, positivamente, con la
            presentazione di Romano Prodi nel 1996; poi, problematicamente, con la scelta frettolosa
            e legata a fattori congiunturali di Francesco Rutelli alla fine del settembre 2000 per
            le elezioni del maggio 2001; infine, avventurosamente, con la proposta di Romano Prodi
            di organizzare elezioni primarie per scegliere il candidato primo ministro dell’Unione
            per le elezioni del maggio 2006. 
Proprio da questa notazione relativa
            alle primarie, che sembrerebbe estemporanea e contingente, è possibile ripartire per
            esaminare le modalità di selezione dei candidati capi di governo nelle diverse varianti
            delle forme di governo parlamentare. In Gran Bretagna, il problema è risolto molto
            rapidamente, molto semplicemente e molto democraticamente. Sono i delegati ai congressi
            dei tre maggiori partiti, laburista, conservatore, liberale ai quali viene
            sostanzialmente conferito il potere di eleggere il loro leader che, automaticamente,
            diventerà capo del governo nel caso di vittoria del loro partito alle elezioni
            politiche. Di recente, indeboliti da una prolungata e irrisolta crisi di leadership, i
            conservatori hanno aperto la designazione del loro leader a tutti gli iscritti al
            partito, unitamente ai parlamentari. Se per i laburisti, Tony Blair ha costituito un
            valore aggiunto nella competizione elettorale, per i conservatori, dopo l’uscita di
            scena prima di Margaret Thatcher, poi dello sconfitto primo ministro John Major, tutti i
            leader del partito che si sono finora susseguiti hanno costituito un valore, per così
            dire, «sottratto». Comunque, quello che conta agli occhi dell’elettorato britannico è
            che le alternative sono chiaramente e nettamente delineate. Quando la natura della
            competizione è effettivamente bipartitica, la limpidezza della competizione fra le
            alternative personalizzate offerte dai leader di partito è la norma.
            
        
Anche nel caso della Spagna,
            discusso da Orazio Lanza [2005], sistema politico che, pure, tecnicamente, non potrebbe
            essere definito senza sfumature come bipartitico, l’alternativa fra leader e partiti è
            stata già a partire dalla metà degli anni Ottanta sufficientemente delineata. Quello che
            conta maggiormente è che i capi dei governi (socialista e popolare) che si sono
            alternati alla guida del paese erano, in ciascuna elezione, effettivamente i leader dei
            rispettivi partiti. Insomma, agli elettori spagnoli è stato dato il privilegio di sapere
            benissimo, in anticipo, chi, sulla base dei risultati elettorali, sarebbe diventato
            presidente del governo. 
Seppure in una situazione diversa,
            poiché la competizione elettorale è passata attraverso fasi abbastanza differenziate,
            anche gli elettori tedeschi hanno quasi costantemente avuto l’opportunità di votare
            conoscendo in anticipo il nome dei candidati alla carica di cancelliere senza che, in
            seguito, i partiti si permettessero di contraddire le scelte da loro fatte e proposte
            all’elettorato. Nel caso tedesco, come dimostra Mario Caciagli [2005], nonostante il
            loro ruolo decisivo nel consentire la formazione del governo, dal 1969 al 1983, i
            liberali hanno sempre lasciato la decisione sul nome del cancelliere al loro alleato
            maggiore. Dall’inizio degli anni Novanta, la natura della competizione in Germania è
            cambiata diventando bipolare: «democristiani e liberali» contro «socialdemocratici e
            verdi». È, però, rimasto fermo il principio che la designazione del candidato
            cancelliere spetta al partito maggiore di ciascuna coalizione. Diversi sono i casi
            austriaco e svedese che, a fini puramente analitici, è tuttavia possibile e utile in una
            certa misura accomunare. Infatti, sia i socialdemocratici austriaci sia i
            socialdemocratici svedesi offrono all’elettore la credibile aspettativa che, in caso di
            loro vittoria, sarà il leader del loro partito a diventare capo del governo. Più
            complessa risulta, invece, la situazione quando la vittoria va, nel caso austriaco,
            analizzato nel suo svolgimento da Günther Pallaver [2005], al Partito popolare e, nel
            caso svedese, ai partiti cosiddetti «borghesi». Quando tocca a loro, i popolari
            austriaci sono costretti a collaborare con la destra liberale la quale, peraltro, pur di
            andare al governo, accetta il cancelliere che i popolari le propongono, ma potrebbe
            anche indicare, con qualche probabilità di essere ascoltata e soddisfatta, un altro
            nome. 
In Svezia, la scelta del primo
            ministro a opera dei partiti borghesi è, in primo luogo,
            un’operazione complessa e mai preelettorale poiché i partiti vogliono misurare la loro
            rappresentanza parlamentare uscita dalle urne; in secondo luogo, dato che nessun partito
            borghese ha una chiara prevalenza numerica sugli altri, è anche un’operazione
            conflittuale che deve tenere in massimo conto il ruolo svolto dal sistema dei partiti.
            Infine, un ultimo punto merita una considerazione specifica. Nel caso svedese, come
            mette in evidenza Davide Poli [2005], il governo entra in carica senza necessità di un
            esplicito voto di fiducia e, anche per questa ragione, una insolubile crisi di governo
            porta diritti alle elezioni anticipate. Però, le elezioni anticipate danno vita a un
            parlamento la cui durata è limitata al completamento del mandato del parlamento che lo
            ha preceduto, con comprensibili effetti scoraggianti sugli eventuali facitori di crisi e
            promotori di scioglimenti anticipati. Proprio la clausola relativa alla non necessità di
            un esplicito voto di fiducia per l’entrata in carica del primo ministro, che obbliga gli
            oppositori ad assumersi trasparentemente la responsabilità di presentare una mozione di
            sfiducia contro di lui, ha consentito, grazie al formato del sistema partitico svedese,
            la formazione frequente, quasi una costante, di governi socialdemocratici di minoranza.
            Infatti, gli un tempo comunisti, oggi semplicemente Partito della sinistra, non sono mai
            stati disposti a fare confluire i loro voti insieme a quelli dei partiti borghesi contro
            un governo socialdemocratico, che per loro costituisce, comunque, sempre un
                second best (il «meglio» essendo, naturalmente, un governo che
            li includa) nient’affatto disprezzabile. 
Nel caso irlandese, analizzato da
            Daniela Giannetti [2005], è ancora una volta il formato del sistema dei partiti a fare
            la differenza. Fintantoché fu il Fianna Fáil a vincere le elezioni e ad avere una
            maggioranza assoluta di seggi in parlamento era, senza discussioni e senza eccezioni, il
            capo di quel partito a diventare capo del governo. La situazione è cambiata due volte.
            Dal 1973 al 1989, quando non aveva i numeri per governare da solo, il Fianna Fáil si è
            rifiutato di partecipare, nonostante la sua forza parlamentare, alla politica delle
            coalizioni, obbligando gli altri partiti a procedere a negoziati che individuassero un
            capo del governo come punto di equilibrio della coalizione; dopo il 1989, anche il
            Fianna Fáil è entrato a pieno titolo nella dinamica delle contrattazioni di coalizione.
            Per queste contrattazioni, valgono tutte le considerazioni
            relative ai governi di coalizione (affinità programmatiche e
            ambizioni personali), ma il principio che chi ha avuto più voti deve acquisire più
            potere viene comunque generalmente rispettato. Nelle condizioni politiche ed elettorali
            prevalenti dopo il 1989 è altresì diventato più difficile per l’elettorato irlandese
            conoscere in anticipo il nome del taoiseach. 

4. Selezione
            e rimozione dei ministri 



Tutti i capi di governo debbono fare
            affidamento su una squadra di ministri che collaborino all’attuazione del programma. La
            collaborazione sarà tanto più facile quanto maggiore è il rapporto di solidarietà e di
            condivisione politica che intercorre fra il capo del governo e i ministri. A sua volta,
            questo rapporto di solidarietà e di condivisione sarà tanto più forte, potendo,
            comunque, essere «riannodato» con opportuni rimpasti, quanto più ampia sarà la
            discrezionalità nella selezione dei ministri di cui ha goduto il capo del governo. In
            pratica, tuttavia, nessun capo del governo tranne, in alcuni casi e in alcune
            situazioni, i presidenti delle Repubbliche presidenziali, gode mai di piena e totale
            discrezionalità politica. Persino il presidente degli Stati Uniti d’America deve tenere
            conto delle preferenze dei senatori e non soltanto di quelli del suo partito e
            anticiparne le reazioni anche al fine di evitare udienze conoscitive imbarazzanti e
            votazioni negative. Nelle repubbliche presidenziali latino-americane, nelle quali i
            sistemi partitici sono multipartitici, la nomina dei ministri rispecchia,
            comprensibilmente, criteri di rappresentanza e rappresentatività dei sostenitori del
            presidente. Quanto ai regimi parlamentari, anche nei governi fatti da un solo partito,
            come in Gran Bretagna, in Spagna, in Portogallo e, quando è il caso, in Svezia e in
            Irlanda, operano regolarmente vincoli non costituzionali, ma politici, alla
            discrezionalità del capo del governo nella selezione dei ministri. 
In Gran Bretagna, un vincolo sicuro
            e importante è costituito dall’esistenza di un governo ombra nel quale i titolari delle
            cariche ministeriali ombra sono stati, se non eletti dal congresso del partito,
            quantomeno approvati in quella sede. Poiché buona parte dei ministri ombra godono
            dell’appoggio loro manifestato dai delegati del partito, l’aspettativa è che,
            in occasione della vittoria del partito, la maggior parte di
            loro che, incidentalmente, hanno fatto campagna elettorale mettendo a frutto la loro,
            per quanto informale, carica e possono avere anche per questa ragione influenzato
            positivamente l’elettorato, ottengano le corrispondenti cariche di governo. Il primo
            ministro inglese, che ha la possibilità di attribuire un grande numero di cariche di
            ministri, di junior ministers, di private
                secretaries, promuoverà molti dei suoi ministri ombra, ma terrà anche
            conto della distribuzione delle opinioni all’interno del suo partito premiando alcuni
            degli eventuali oppositori leali. In caso di contrasto con qualche ministro, da un lato,
            il primo ministro può chiederne e ottenerne le dimissioni, dall’altro, sarà lo stesso
            ministro a rassegnare le sue dimissioni (come è avvenuto di recente in due rilevanti
            casi di laburisti dissenzienti sulla guerra in Iraq). Pur avendo, nell’eventualità di
            contrasti, il sopravvento, al primo ministro inglese corre l’obbligo politico di tenere
            conto degli equilibri interni al partito cosicché, per rimanere ancora nella situazione
            descritta, Tony Blair non potrebbe obbligare alle dimissioni il suo potente, capace e
            stimato cancelliere dello Scacchiere (ministro dell’Economia e del Tesoro) Gordon Brown,
            senza provocare una levata di scudi dentro il New Labour. In generale, è corretto
            affermare che grande è il potere del capo del governo inglese nella selezione e
            nell’eventuale rimozione dei suoi ministri, ma è anche opportuno rilevare l’esistenza di
            vincoli partitici e politici alla sua discrezionalità. 
In Spagna e in Portogallo che,
            insieme alla Svezia (e, nel passato, all’Irlanda), sono i sistemi politici nei quali
            esistono governi composti da un solo partito, la discrezionalità del capo del governo
            dipende da due caratteristiche: la natura del partito e la popolarità del capo del
            partito diventato capo del governo. Allo stesso modo che in Gran Bretagna, se si ritiene
            che il capo del partito sia il più capace di portare e riportare il partito alla
            vittoria elettorale, allora gli si consente l’esercizio di una discrezionalità maggiore
            nella selezione e persino nella rimozione dei ministri. Il bene, rappresentato
            dall’immagine di un partito al governo che è solido, compatto, autorevolmente guidato
            dal capo del governo, sovrasta le ambizioni e le reazioni dei singoli. Nella selezione e
            nella rimozione dei ministri nei casi di governi composti da un solo partito, il
            problema non ha quasi mai natura costituzionale, ma è fondamentalmente un
            problema partitico e politico. Se il partito è unito verranno
            scelti come ministri coloro che sono considerati i più competenti, i più adatti, i più
            rappresentativi delle opinioni all’interno del partito e i più compatibili con il capo
            del governo. Questa scelta verrà effettuata con maggiore facilità da un capo del partito
            vittorioso diventato capo del governo che è, al tempo stesso, in pieno controllo del suo
            partito ed è considerato un valore aggiunto in prospettiva elettorale, passata e futura.
            È stato questo in più tornate elettorali sia il caso del socialista Felipe Gonzáles in
            Spagna sia quello del socialdemocratico Aníbal Cavaco Silva in Portogallo. 
Quando il governo è monopartitico,
            anche nella Svezia dei socialdemocratici e nell’Irlanda del Fianna Fáil, il capo del
            governo gode di notevole discrezionalità nella selezione dei ministri, ma vale per
            entrambi i casi la considerazione che si debbono tenere in conto gli equilibri interni
            al partito. È anche utile aggiungere che la frequente e consistente rimozione di
            ministri a opera del capo del governo rischia di ingenerare nell’elettorato, nei mezzi
            di comunicazione di massa e nei protagonisti socioeconomici di tutti i sistemi politici
            l’impressione di instabilità e di litigiosità della compagine di governo. Ne consegue
            che il dimissionamento forzato di più ministri, per quanto costituzionalmente e
            politicamente fattibile, non è quasi mai una soluzione efficace ai problemi di un
            governo litigioso, nel migliore dei casi risultando un palliativo temporaneo oppure un
            atto obbligato. 
Tutt’altra storia è quella della
            selezione e della rimozione dei ministri nei governi multipartitici. I casi più semplici
            si riscontrano nei sistemi di multipartitismo moderato come quelli della Germania e
            dell’Austria. Il capo del governo, in questi due casi, il cancelliere, capo del partito
            maggiore della coalizione, sceglie, con le dovute cautele e rispettando gli equilibri
            interni al suo partito, i ministri del suo partito. Può anche invitare oppure
            costringere alle dimissioni i ministri del suo partito che perseguano politiche sgradite
            a lui. Nel caso tedesco, il pur potente ministro socialdemocratico delle Finanze Oskar
            Lafontaine abbandonò dopo appena un anno di vita il primo governo formato da Gerhard
            Schröder (1998-2002) proprio per dissensi insanabili sulla politica economica, ma,
            probabilmente, anche sulla visione politica di fondo. Nei due sistemi di cancellierato,
            una volta stabiliti quanti e quali sono i ministri di spettanza
            dell’altro partito della coalizione, la loro nomina, per quanto debba avere il
            beneplacito del cancelliere, spetta in pratica agli organismi dirigenti del secondo
            partito. E, naturalmente, la rimozione di quei ministri risulta difficile, se non
            impossibile, senza l’assenso del secondo partito, potendo provocare una crisi del
            governo. 
Quando il governo è formato da più
            di due partiti, la situazione si complica ulteriormente. Dei sistemi politici qui
            esaminati, è stato questo il caso della Svezia le poche volte nelle quali hanno, di
            recente, vinto i partiti borghesi. Data la natura non molto omogenea della coalizione
            borghese e i contrasti che hanno spesso anche riguardato l’attribuzione della carica di
            capo del governo, questi ha davvero scarso potere contrattuale nei confronti dei suoi
            partner di governo. Cosicché, una volta stabilita la distribuzione numerica e
            qualitativa dei ministeri, la designazione dei ministri sta nelle mani degli organismi
            dirigenti dei partiti che compongono la coalizione e la rimozione di qualsiasi ministro
            è ancora più difficile che nel caso dei governi composti da due soli partiti. Gli
            eventuali rimpasti potrebbero in effetti risultare assolutamente destabilizzanti. Al
            proposito, riveste un qualche interesse[4] analizzare, seppur brevemente, il caso italiano. 
Dal punto di vista del numero dei
            partiti facenti parte delle coalizioni di governo, la situazione non è
            significativamente cambiata dopo il 1993 rispetto alla lunga fase precedente[5]. Sono, però, cambiati due importanti elementi. Il primo è che le coalizioni
            di governo vengono formate prima del voto, mentre fino al 1993 i negoziati fra i
            potenziali partner della coalizione governativa avvenivano dopo il voto. Il secondo
            elemento è che, almeno per quel che riguarda la coalizione di centrodestra, guidata da
            Silvio Berlusconi, il capo del governo nel 2001 ha avuto, rispetto alla fase precedente,
            un surplus di potere politico[6]. Anche Romano Prodi usufruì di questo surplus dopo la sua vittoria
            elettorale nel 1996 e ne approfittò per nominare ministri da lui scelti direttamente e
            che non «cadevano in quota» di nessun partito. Sia Berlusconi sia Prodi, una volta
            assegnati i ministeri ai partiti della loro coalizione, hanno
            dovuto, comunque, semplicemente ratificare le designazioni degli altri ministri
            effettuate dai partiti delle rispettive coalizioni. 
Quanto alle rimozioni, Prodi non ha
            dovuto procedervi, mentre Berlusconi è stato obbligato a cambiare un ministro «tecnico»:
            quello degli Esteri, Renato Ruggiero, comunque, considerato in quota a Forza Italia, e
            due ministri politici: quello degli Interni, Claudio Scajola e quello dell’Economia,
            Giulio Tremonti, entrambi in quota a Forza Italia. A loro volta, per non squilibrare
            l’assetto complessivo del governo, i sostituti sono stati, nell’ordine, Franco Frattini
            (a sua volta sostituito da Gianfranco Fini), Giuseppe Pisanu e Domenico Siniscalco: i
            primi due in quota a Forza Italia, il terzo, un «tecnico», già direttore generale del
            ministero dell’Economia e quindi strettissimo collaboratore di Tremonti. Quando si è
            resa necessaria anche la sostituzione del ministro delle Riforme istituzionali, il capo
            della Lega Nord Umberto Bossi, la selezione del successore è stata affidata in
                toto agli organismi dirigenti della Lega stessa. 
Per quel che riguarda i tre governi
            del centrosinistra successivi allo sfiduciato governo Prodi, nelle modalità della loro
            composizione e della sostituzione dei ministri sono stati quanto di più simile si
            potesse incontrare nei governi della Prima Repubblica fino al 1993. Non si può neppure
            parlare di potere autonomo di scelta del capo del governo relativamente ai ministri del
            suo partito. Divenuto presidente del Consiglio, Massimo D’Alema dovette fare i conti con
            le divisioni all’interno del suo partito, i democratici di sinistra, e fu obbligato a
            dare rappresentanza a tutte quelle che, pudicamente, invece di correnti/fazioni, vengono
            chiamate «sensibilità». Poi, dovette semplicemente ratificare le scelte fatte dalle
            altre componenti partitiche della sua coalizione. Privo di un partito di riferimento
            alle sue spalle, Giuliano Amato si limitò ad accettare quanto i partiti gli suggerirono
            (ovvero gli dettarono). Per quel che sappiamo della fase 1947-1993, quanto sta scritto
            nell’art. 92, secondo comma, della Costituzione italiana, relativamente alla formazione
            del governo: «Il presidente della Repubblica nomina il presidente del Consiglio dei
            ministri e, su proposta di questo, i ministri» non ha mai neppure minimamente
            corrisposto alla realtà[7]. 
        
La fattispecie italiana concernente
            le modalità di formazione del governo e di nomina dei ministri può essere descritta nel
            seguente modo. Preso atto del risultato elettorale, i dirigenti del partito di
            maggioranza relativa, la Democrazia cristiana, sottoponevano al presidente della
            Repubblica il nome del loro candidato alla presidenza del Consiglio (senza nessuna
            discussione, dal 1947 al 1953 Alcide De Gasperi; tra il 1964 e il 1968 Aldo Moro; nel
            1976 e poi, ancora, nel 1989 Giulio Andreotti) oppure una rosa di nomi, mai più di tre o
            quattro. Soltanto in questo caso il presidente della Repubblica usufruiva di una
            limitata discrezionalità procedendo alla nomina sulla scorta delle informazioni
            ricevute, delle preferenze manifestate e dei veti espressi dagli altri partiti che
            avrebbero fatto parte della coalizione di governo. Quanto ai ministri, il presidente del
            Consiglio proponeva al presidente della Repubblica, per la sua approvazione e nomina, la
            lista che gli era stata sottoposta dai segretari dei partiti facenti parte della
            coalizione di governo. In pochissimi casi, il presidente della Repubblica respinse delle
            nomine. Naturalmente, le ricusazioni sono sostanzialmente state mantenute riservate. In
            almeno due casi, il presidente Pertini fece «saltare» la nomina di due
                ministrables democristiani da lui considerati in odore di
            corruzione e, a ogni buon conto, non all’altezza del ruolo. Nel 1994 toccò al presidente
            Oscar Luigi Scalfaro, in un caso rimasto famoso e opportunamente «pubblicizzato»,
            respingere la nomina del senatore Cesare Previti, avvocato di Berlusconi, alla carica di
            ministro della Giustizia, ma Scalfaro non riuscì a evitare che Previti diventasse
            ministro della Difesa. Al contrario, sembra accertato che la nomina dell’ambasciatore
            Ruggiero a ministro degli Affari esteri nel 2001 fu caldeggiata non soltanto da Gianni
            Agnelli, ma ancora più autorevolmente dallo stesso presidente della Repubblica Carlo
            Azeglio Ciampi, e recepita, più o meno di buon grado, dal presidente del Consiglio
            Berlusconi. 

5. La nomina
            dei ministri nelle forme di governo semipresidenziale 



La situazione nelle forme di governo
            semipresidenziale presenta regolarmente due fattispecie diverse e rivelatrici
            dell’assetto complessivo. Quando il presidente è anche il capo
            della maggioranza parlamentare, il suo potere di nomina del
            primo ministro e dei ministri si accompagna coerentemente e conseguentemente anche a un
            effettivo potere di revoca. Nella pratica, tranne che nel caso del generale Charles de
            Gaulle, la cui preminenza politica è incommensurabile con quella di tutti gli altri
            presidenti «semipresidenziali» che abbiamo conosciuto, gli altri presidenti hanno sempre
            tenuto in qualche conto (come Mitterrand) o in parecchio conto (come Valéry Giscard
            d’Estaing) le preferenze del loro partito e degli altri partiti che componevano la
            maggioranza parlamentare. Nel caso francese, tutti i presidenti della Repubblica hanno
            desiderato avere un ministro degli Esteri che fosse fedele esecutore della loro linea
            politica. Infine, il presidente ha sempre mantenuto la prerogativa di procedere a più
            ampi rimpasti, in particolare, quando decideva di sostituire il primo ministro. Questa
            osservazione vale per entrambe le presidenze di Mitterrand (1981-1988 e 1988-1995), in
            ciascuna delle quali il presidente ha proceduto a nominare sei capi di governo con sei
            corrispondenti rimpasti, tre per ciascun mandato[8]; vale meno per il presidente gollista Jacques Chirac che, comunque, dopo la
            sconfitta del suo schieramento alle elezioni amministrative del 2004, pur mantenendo in
            carica, con tutta probabilità soltanto pro tempore, il primo
            ministro Jean-Pierre Raffarin, ha proceduto a un significativo rimpasto dei ministri. 
In Portogallo, il presidente Eanes
            ha avuto considerevoli possibilità di intervento nella nomina e nella revoca dei
            ministri e le ha regolarmente sfruttate. Si ricordi, però, che le sue due presidenze
            nascono e prosperano in una situazione di transizione politica e istituzionale e hanno
            goduto di notevole discrezionalità a fronte di uno schieramento partitico ancora non
            consolidato. In seguito, in Portogallo si è avuta una sola fase in cui il presidente ha
            potuto contare su una maggioranza parlamentare: dall’ottobre 1995 all’inizio del 2002.
            La conquista della maggioranza a opera del socialista Antonio Guterres coincise con gli
            ultimi mesi della seconda presidenza di Mario Soares. In seguito, Guterres, che vinse le
            elezioni parlamentari nel 1999 e si dimise alla fine del 2001 dopo una grave sconfitta
            del Partito socialista nelle elezioni amministrative, rimase in
            carica con il nuovo presidente socialista Jorge Sampaio. Per questa fase, valgono le
            considerazioni concernenti la nomina e la sostituzione dei ministri formulate sopra, con
            una nota di cautela. La personalità di Sampaio non essendo molto forte a fronte di un
            primo ministro di notevole statura politica, le nomine dei ministri, anche se largamente
            concordate, riflettevano più le preferenze del capo del governo che quelle del capo
            dello stato. 
Molto diversa, sia in Francia sia,
            ancora di più, in Portogallo, è la situazione quando si ha il fenomeno della
            coabitazione. Né Mitterrand, che ebbe due coabitazioni: 1986-1988 e 1993-1995, né
            Chirac, che ne ebbe una sola che, però, si protrasse per tutta la legislatura: 1997-2002
            (con primo ministro il socialista Lionel Jospin), interferirono nella selezione e nella
            sostituzione dei ministri a opera di primi ministri che godevano di una maggioranza
            parlamentare. Una fattispecie simile ma, in un certo senso, caratterizzata da maggiore
            rigidità, si è presentata in Portogallo dove nessuno dei primi ministri
            socialdemocratici – Francisco Sá Carneiro, Aníbal Cavaco Silva, José Manuel Durão
            Barroso e, da ultimo, Pedro Santana Lopes – ha mai dovuto fare i conti con un presidente
            del proprio partito. Paradossalmente, qualora si fosse verificata la coincidenza di
            maggioranze, ne sarebbe uscita alquanto ridimensionata l’autonomia dei primi ministri
            nella nomina e nella revoca dei ministri. Nel complesso, nonostante qualche tensione,
            piuttosto sulle politiche da attuare che sulle persone da nominare alle cariche
            ministeriali, la coabitazione nel semipresidenzialismo portoghese ha dato lezioni di
            governabilità in un quadro non di conflittualità, ma di competitività e
            concorrenzialità. 
Appare difficile inserire con
            sicurezza il caso della Russia all’interno di questo quadro interpretativo. Sembrerebbe
            plausibile sostenere che la frammentazione del sistema dei partiti rappresentati nella
            Duma ha ampiamente consentito sia al presidente Eltsin sia, ancor più, al presidente
            Putin, di manipolare quasi a loro piacimento la formazione dei governi, la scelta del
            primo ministro e dei ministri e la sostituzione di entrambi. Per saperne di più e trarre
            conclusioni più affidabili è, naturalmente, consigliabile attendere il consolidamento,
            problematicamente democratico, del sistema istituzionale e del sistema partitico della
            Russia. 
        

6. La
            sostituzione dei capi di governo e dei ministri 



La stabilità politica è un bene
            prezioso in sé, ma anche perché costituisce l’indispensabile premessa per l’efficacia
            decisionale di governanti e governi. I governanti che sanno/temono di durare poco tempo
            non possono e non vogliono progettare la loro azione politica; cercheranno,
            comprensibilmente, di «galleggiare». La stabilità del capo del governo nella sua carica
            è una componente importante della stabilità politica e vi contribuisce. Frequenti
            sostituzioni dei capi del governo, che spesso si accompagnano a rimpasti della stessa
            squadra di governo, sono un indicatore dell’instabilità governativa che corre il rischio
            di tracimare in instabilità politica. Le sostituzioni rendono imprevedibili i
            comportamenti dei governanti e ne complicano l’efficacia decisionale. Ciononostante,
            possono anche esistere governi che durano poco, ma rendono notevoli servizi al sistema
            politico. Fra tutti è rimasto giustamente famoso il fragile governo di centrosinistra
            guidato da Pierre Mendès France (1954-1955) che risolse la guerra in Indocina e rimise
            un po’ d’ordine nelle finanze della Quarta Repubblica francese. In Europa, i classici
            esempi di instabilità governativa sono quelli della Repubblica di Weimar (1919-1933) e
            della Repubblica italiana (1946-1993). Non tutte le sostituzioni dei capi di governo
            configurano condizioni di instabilità politica, ma non v’è dubbio che l’instabilità
            governativa durante Weimar aprì la strada alla crisi di regime e che, nel caso italiano,
            neppure la più favorevole delle valutazioni può oscurare il fatto che l’instabilità
            governativa è stata forse la più importante causa di fondo della limitata efficienza e
            produttività del regime. Cosicché, sia gli autori della Grundgesetz
            (Legge fondamentale) tedesca del 1949 sia i riformatori elettorali italiani che, fra il
            1990 e il 1993, diedero una potente spinta alla trasformazione della Repubblica,
            cercarono di porvi rimedio. 
Uno dei punti di forza delle forme
            di governo parlamentare a paragone con le forme di governo presidenziale, ma non con
            quelle semipresidenziali, le quali dispongono di meccanismi propri di flessibilità e di
            adattabilità, consiste precisamente nella possibilità di risolvere una crisi politica
            nell’ambito del parlamento e nel non farla diventare una crisi istituzionale oppure,
            addirittura, di regime. La sovranità del parlamento si manifesta sia nel dare vita a un
            governo, attraverso l’instaurazione di quello che ho definito
            un «rapporto di fiducia», sia nel sostituire quel governo quando il rapporto di fiducia,
            per una pluralità di motivi, ad esempio: incapacità del capo del governo, inefficienza
            della sua squadra, tensioni e conflitti interni, sia venuto meno. La sostituzione di un
            capo del governo, lungi dall’essere un segnale di crisi, potrebbe, al contrario,
            configurarsi come la premessa del ristabilimento della sintonia fra il parlamento e il
            governo, e, più precisamente, il suo capo. I critici della sostituzione in corso d’opera
            dei capi del governo sottolineano che, in realtà, l’operazione non può essere definita
            come un’affermazione della sovranità del parlamento, ma come una manifestazione della
            prevaricazione della partitocrazia, poiché nella maggioranza dei casi si tratta di
            fenomeni extraparlamentari, che avvengono fuori dal parlamento il quale è costretto a
            prenderne atto, a registrarli. In quest’ottica, il parlamento viene espropriato dai
            partiti i cui segretari sono i veri padroni di quell’importante decisione, collocando la
            partitocrazia al di sopra oppure, addirittura, contro la sovranità del parlamento. 
Questa critica è importante anche
            se, volendo negare, per buone, ma anche per cattive ragioni, il ruolo dei partiti, ha
            sapore ottocentesco, vale a dire di un periodo nel quale i partiti non erano ancora i
            veicoli fondamentali della politica. Da tempo, oramai, chi siede in un parlamento
            democratico deve la sua elezione a un partito e chi occupa cariche di governo è
            egualmente debitore nei confronti di un partito, del quale fa parte oppure dal quale è
            stato reclutato e promosso e, soprattutto, verrà ricompensato oppure punito/emarginato.
            Logicamente, anche il parlamento è un parlamento di partiti. La sostituzione di un capo
            di governo con un altro e di una coalizione di governo con un’altra si configura
            semplicemente come la conseguenza di mutati equilibri nei partiti e fra i partiti che i
            parlamenti democratici registrano impedendo che le crisi di governo sfocino in crisi
            istituzionali. Insomma, i cosiddetti «ribaltoni» non soltanto sono perfettamente
            costituzionali, ma possono anche essere politicamente consigliabili tutte le volte che
            le difficoltà del governo in carica dipendono dal suo capo e/o dalla coalizione che lo
            ha espresso. 
Prima di procedere con le questioni
            di teoria democratica e costituzionale visitiamo, seppur in maniera sintetica, le
            prassi. La più importante è quella inglese. Il primo ministro in carica
            può, per una pluralità di motivazioni e senza nessuno scandalo,
            venire sostituito. Può decidere di andarsene come fece la potente Margaret Thatcher, che
            si dimise non avendo ottenuto dai parlamentari del suo partito la maggioranza assoluta
            dei voti in occasione dell’annuale test per la conferma della leadership. La
            sostituzione del primo ministro in carica può essere decisa dai parlamentari o dai
            delegati del suo partito che intendano dare una scossa al loro governo trovando un nuovo
            capo del governo, più capace, più efficiente, meno indebolito da errori politici, oppure
            che mirino ad avere un nuovo leader per meglio prepararsi all’imminente confronto
            elettorale. Tutto questo è, da un lato, chiaramente compatibile con la forma di governo
            parlamentare; dall’altro, nel caso inglese e, come dimostrato in pratica, nell’autunno
            2011 nel caso spagnolo, reso possibile e praticabile dal formato bipartitico del sistema
            dei partiti. Il partito che ha vinto e che mantiene la maggioranza assoluta dei seggi
            parlamentari è sempre in condizioni di sfruttare questa prerogativa. Toccherà poi agli
            elettori valutare se quella sostituzione, da qualsiasi preoccupazione motivata, è stata
            utile, approvabile, migliorativa. 
Quello che proprio non è né lecito
            né corretto sostenere è che la sostituzione del capo del governo nel caso inglese
            distrugga un qualsiasi legame esistente fra il voto dell’elettore e il governo nella
            figura del suo capo. Il bastone del comando non si trova, per parafrasare Napoleone,
            nello zaino del capo del partito inglese, ma in quello, più capiente e contenente
            diverse alternative eventuali, del suo partito e, naturalmente, in maniera limpidamente
            derivata ed elettoralmente legittimata, del suo gruppo parlamentare. 
Per quanto la prassi italiana di
            rovesciamenti e di sostituzioni di governi e presidenti del Consiglio fino al 1993 sia
            assolutamente criticabile, fu perfettamente compatibile con la logica costitutiva della
            forma di governo parlamentare in un sistema multipartitico per di più di pluralismo
            polarizzato impossibilitato a offrire alternanza. È interessante sottolineare questo
            specifico aspetto perché, pur essendo agli antipodi per molti altri aspetti, tanto il
            caso inglese quanto il caso italiano indicano che diventa capo del governo chi riesce a
            instaurare un rapporto di fiducia con una maggioranza parlamentare (nel caso italiano,
            magari con un eccesso di mediazione partitica che abbiamo il diritto di giudicare
            severamente). Viene sostituito quando questo rapporto di
            fiducia non esiste più, ma non per questa sua sostituzione si impone un ritorno
            automatico alle urne che, infatti, nel caso italiano fino al 1972, non si ebbe. Anzi, la
            crisi di governo trova una sua soluzione nel parlamento esistente fintantoché quel
            parlamento è in grado di produrre e di mantenere una maggioranza, moderatamente
            operativa, a sostegno di un governo e del suo capo. 
Molti hanno sostenuto che la
            situazione italiana è cambiata profondamente dopo la riforma elettorale del 1993 poiché
            gli elettori italiani non hanno votato soltanto per i candidati nei collegi uninominali
            e per le liste di partito per il recupero proporzionale, ma avrebbero anche conferito un
            mandato a una coalizione e al suo capo cosicché la sostituzione del capo del governo e
            qualsiasi cambio di maggioranza (il cosiddetto ribaltone) non dovrebbero più essere
            considerati operazioni costituzionalmente corrette e politicamente accettabili. Questa
            critica è stata formulata da entrambe le sponde in due occasioni abbastanza diverse fra
            loro: nel 1994 da Berlusconi, nel 1998 da Prodi. Le analizzerò in ordine inverso poiché
            le modalità e le conseguenze della sostituzione del capo del governo e del cambiamento
            della maggioranza di governo sono state significativamente differenti. 
Nell’ottobre del 1998 il presidente
            del Consiglio della coalizione «Ulivo», Romano Prodi, venne sconfitto da un voto di
            fiducia da lui stesso inopinatamente richiesto. Ottenuto il conferimento del reincarico,
            Prodi non trovò una maggioranza parlamentare a suo sostegno. Gli subentrò un governo
            guidato da Massimo D’Alema che riuscì a costruirsi una base parlamentare non molto
            dissimile da quella sulla quale si era fondato il governo Prodi. Freddamente,
                sine ira ac studio, questa sostituzione deve essere considerata
            conforme, dal punto di vista istituzionale e costituzionale, alle prassi comunemente
            vigenti nelle forme di governo parlamentare. Caduto un capo di governo, è considerato
            legittimo e opportuno esplorare se il parlamento si trovi nella condizione di esprimere
            un altro governo, di sostenerlo e di farlo funzionare con una maggioranza che lo appoggi
            e si faccia da lui guidare. Credo giovi ripetere che la maggioranza parlamentare a
            sostegno di D’Alema era di poco differente dalla maggioranza che aveva sostenuto Prodi,
            non configurando, dunque, nessun presunto «tradimento» della volontà popolare. Il
            giudizio politico avrebbero, comunque, potuto darlo in seguito
            gli elettori qualora i dirigenti del centrosinistra si fossero poi presentati alle urne
            guidati da D’Alema. Non riuscirono e non vollero farlo[9], ma furono egualmente puniti. 
La situazione politico-istituzionale
            del 1994 aveva caratteristiche alquanto diverse. Berlusconi non era stato il capo di una
            coalizione compatta, ma il punto di contatto e di equilibrio, meglio, il trait
                d’union, di due coalizioni significativamente diverse al Nord rispetto al
            Centro-Sud. La sua rivendicazione di un «mandato» popolare per sé appariva sicuramente
            meno fondata di quella, peraltro, non ineccepibile, di Prodi. Inoltre, la crisi,
            prodotta dalla dichiarazione del leader della Lega Nord Umberto Bossi di non volere più
            né appoggiare né fare parte del governo guidato da Berlusconi, venne risolta con la
            formazione di un nuovo governo, guidato da Lamberto Dini, ex ministro del Tesoro del
            governo Berlusconi, da lui stesso suggerito al presidente della Repubblica, ma
            appoggiato da una maggioranza parlamentare che escludeva due dei tre attori che avevano
            vinto le elezioni, vale a dire Forza Italia e Alleanza nazionale, nonché un terzo dei
            parlamentari della Lega Nord che abbandonarono il loro partito. Berlusconi stigmatizzò
            l’accaduto gridando al «ribaltone» inteso come rovesciamento in parlamento delle
            alleanze che avevano contrapposto vincitori e vinti alle elezioni, più precisamente, con
            i vinti che andavano al governo (in verità, tutto formato da ministri e sottosegretari
            non parlamentari dalle molto sbiadite appartenenze partitiche, alcuni dei quali
            sarebbero poi diventati parlamentari e ministri nelle successive coalizioni guidate da
            Berlusconi) grazie al rovesciamento della posizione della Lega Nord il cui
            comportamento, prima aveva decretato la fine del governo Berlusconi, poi era stato
            decisivo nel dare vita al governo di Dini. Eppure, anche in questo caso, la norma chiave
            della forma di governo parlamentare aveva mostrato la sua funzionalità. 
Se il parlamento è effettivamente
            «sovrano» allora ha il potere di dare vita a tutti i governi che vuole purché riesca a
            instaurare un rapporto di fiducia, nel caso italiano attraverso l’espressione esplicita
            di un voto di fiducia, e nulla più: «Il governo deve avere la fiducia delle due camere»
            (art. 94). Berlusconi stesso aveva aperto la strada alla
            soluzione Dini ponendo fine alla sua esperienza di governo con dimissioni rassegnate
            nelle mani del presidente della Repubblica. Né poteva contrapporre una presunta volontà
            popolare alla volontà parlamentare sia perché gli elettori non avevano scelto
            direttamente il capo del governo, anche se è plausibile sostenere che la personalità di
            Berlusconi aveva conquistato una sorta di bonus elettorale, sia perché i parlamentari
            erano essi stessi espressione della volontà popolare che, per di più, sono autorizzati,
            anzi, impegnati dalla Costituzione a tradurre «senza vincolo di mandato». A seconda
            delle opinioni politiche intrattenute, si possono deprecare diversamente i due fenomeni
            oppure rallegrarsene, ma non è corretto considerare né l’uno né l’altro come
            contrastanti oppure, addirittura, incompatibili con la logica delle forme di governo
            parlamentare. Ciò detto e sottolineato, anche i sostenitori delle forme di governo
            parlamentare ritengono opportuno porre dei limiti alla possibilità di cambio dei governi
            e delle maggioranze parlamentari. Cosicché, sia i tedeschi, dopo la seconda guerra
            mondiale, tristemente istruiti dalla tragica esperienza di Weimar, sia gli spagnoli,
            dopo l’autoritarismo franchista prodotto anche dall’instabilità dei governi precedenti
            la guerra civile del 1936, hanno cercato, trovato e applicato un rimedio di successo. 
Gli spagnoli hanno avuto il
            vantaggio del latecomer potendo osservare tanto la stabilità di
            governo in Germania quanto l’instabilità di governo in Italia e hanno optato per
            l’introduzione del meccanismo che è positivamente responsabile della stabilità dei
            governi: il voto di sfiducia costruttivo. Variamente discusso nella sua operatività
            effettiva in Germania e in Spagna sia da Mario Caciagli [2005] sia da Orazio Lanza
            [2005], il voto di sfiducia costruttivo potrebbe essere definito come la
            regolamentazione e l’istituzionalizzazione delle modalità con le quali è
            costituzionalmente garantita l’effettuazione di mutamenti di governo, ovvero di
            ribaltoni, in parlamento. Senza nulla togliere al parlamento nella sua discrezionalità
            politica e istituzionale, il voto di sfiducia costruttivo disciplina sia le modalità di
            sostituzione del capo del governo in carica sia l’entrata in carica di un nuovo capo di
            governo. Al tempo stesso, contiene un marginale, nient’affatto irrilevante, elemento di
            dissuasione/deterrenza, vale a dire che nessun attore politico e partitico si
            avventurerebbe nel tentativo di rovesciamento del capo del
            governo in carica senza avere precostituito una nuova maggioranza a sostegno di un nuovo
            capo di governo cosicché tanto le cosiddette crisi al buio, vale a dire, quelle aperte
            senza soluzione preorganizzata, quanto l’instabilità governativa prolungata, sono
            scongiurate. 
L’aspetto di maggiore rilevanza,
            soprattutto per coloro che pensano sia preferibile «congelare» il capo del governo in
            carica oppure, in caso di voto di sfiducia, fare decadere il parlamento unitamente a
            lui, è che, semplicemente, si può fare di meglio da due punti di vista. In primo luogo,
            perché un capo del governo congelato non sarà mai particolarmente funzionale e
            operativo; in secondo luogo, perché non si capiscono le motivazioni per le quali una
            maggioranza parlamentare debba venire obbligata a scegliere tra la padella della
            permanenza in carica di un capo del governo imbarazzante e non più gradito/desiderato e
            la brace del suo, in pratica, autoscioglimento quando potrebbe, invece, con profitto suo
            e del sistema politico sostituire con un elegante e rapido voto di sfiducia costruttivo
            un capo del governo non più ritenuto all’altezza delle sfide. Per coloro che ritengono
            che la soluzione del voto di sfiducia costruttivo si configuri come una violazione del
            presunto mandato conferito dagli elettori non soltanto a una coalizione, ma proprio a
            quel capo di governo, rimane sempre aperta la possibilità che siano la stessa coalizione
            e il suo capo a voler ottenere, dopo il compimento del voto di sfiducia costruttiva, una
            legittimazione elettorale che, comunque, prima o poi, gli elettori potranno conferire,
            come, infatti, fecero nel marzo 1983 in Germania. 
In chiave de iure
                condendo, vale a dire di possibili riforme da fare, non è ozioso
            riflettere su che cosa avrebbe potuto succedere in Italia se, tanto nel 1994 quanto nel
            1998, fosse esistito il voto di sfiducia costruttivo. Nel 1994, con ogni probabilità,
            Bossi, che era il dominus della situazione, avrebbe dovuto cercare,
            prima di rovesciare Berlusconi, un difficile accordo preventivo con il centrosinistra,
            ma, una volta eventualmente raggiunto l’accordo, ed è questo il punto più rilevante, il
            cambio di maggioranza avrebbe dato vita a un governo più stabile e più operativo del
            governo Dini, oltre che meno esposto alle critiche di Berlusconi. Nel 1998, invece,
            poiché la manovra dell’accordo preventivo con settori dell’opposizione era impensabile e
            poiché l’Ulivo non aveva alcun interesse a privarsi di Prodi come capo del governo,
            l’obbligo a esprimersi con un voto esplicito di sfiducia
            costruttivo avrebbe condotto a tre possibili percorsi. Nel primo percorso, Bertinotti
            avrebbe quasi sicuramente rinunciato a votare contro Prodi non potendo permettersi di
            fare confluire i suoi voti con quelli della coalizione di centrodestra guidata da
            Berlusconi oppure il suo partito si sarebbe spaccato al momento del voto (come,
            comunque, avvenne effettivamente, ma subito dopo il voto). Nel secondo percorso, più
            tortuoso, Prodi, pure indebolito dalla sfiducia, avrebbe potuto rientrare nella carica
            di capo del governo, grazie ai voti degli scissionisti di Rifondazione comunista, dal
            momento che nessuna alternativa, né nel centrodestra né nel centrosinistra, appariva
            trasparentemente esperibile. Infine, nel terzo, più improbabile, percorso, pure previsto
            nella regolamentazione del voto di sfiducia costruttivo, Prodi sarebbe rimasto in carica
            a fronte dell’impossibilità che il parlamento individuasse un altro capo del governo, al
            quale i deputati e senatori prodiani/ulivisti avrebbero sicuramente negato il loro voto,
            con la facoltà di decidere se e quando, eventualmente, ma entro il periodo massimo di un
            anno, sciogliere un parlamento nel quale non si riconsolidasse una maggioranza ulivista
            oppure non se ne manifestasse un’altra in grado di governare. 
In definitiva, la lezione comparata
            risulta sostanzialmente univoca e irrefutabile. Nelle forme di governo parlamentare, il
            capo del governo può, a determinate condizioni, essere sostituito. Lungi dal costituire
            un elemento di crisi del governo parlamentare ovvero una sua aporia alla quale porre
            rimedio introducendo elementi di rigidità e di automaticità, la possibilità di
            sostituzione del capo del governo, oltre a essere caratterizzante del parlamentarismo
            rispetto al presidenzialismo, comporta una gamma di conseguenze particolarmente
            positive: a) dà vita a un governo presumibilmente dotato di
            maggiore/migliore sostegno parlamentare; b) risintonizza il governo
            con l’opinione pubblica; c) impedisce che le crisi di governo
            degenerino, attraverso ripetute elezioni, in una più grave crisi politica ovvero,
            addirittura, istituzionale; c) serve ai partiti di governo a
            sottoporre a collaudo e a sperimentazione le qualità del nuovo capo di governo e a
            meglio prepararsi per le prossime consultazioni elettorali. Quest’ultima è una
            conseguenza più frequente laddove il governo sia nelle mani di un solo partito che,
            pertanto, gode di maggiore discrezionalità nel fare circolare
            il suo personale politico di alto livello. Non rimane che una nota di cautela. 
Il problema dell’instabilità di capi
            di governo nella loro carica ha riguardato nei governi parlamentari europei
            essenzialmente due sistemi politici: la Francia della Quarta Repubblica (1946-1958) e
            l’Italia del secondo dopoguerra[10]. Nel primo caso, la soluzione è venuta attraverso un cambio di regime con il
            passaggio al semipresidenzialismo della Quinta Repubblica. In Italia, potrebbe ancora
            venire, non dal farraginoso e pericoloso irrigidimento del parlamentarismo, ma da
            un’adeguata riforma elettorale che crei condizioni simili a) a
            quelle della Francia, con il doppio turno elettorale e, al limite, proprio con il cambio
            di regime, b) a quelle della Spagna, con un sistema elettorale
            proporzionale fortemente corretto, oppure, c) più facilmente a
            quelle, nella loro interezza, della Germania, con una significativa correzione di un
            sistema elettorale proporzionale e con il voto di sfiducia costruttivo. Insomma, appare
            auspicabile una riforma molto diversa da quella disegnata con il cosiddetto premierato
            che viene battezzato «forte», ma che non sarebbe tale tranne che nella sua resistenza e
            insistenza nella carica a scapito sicuramente della sua operatività. 
Il discorso sulla potestà
            legislativa del capo del governo, curiosamente tralasciato nel furioso dibattito
            italiano inteso a dare al premier stabilità nella carica a spese del parlamento e del
            presidente della Repubblica, merita non soltanto maggiore spazio, ma anche un esteso
            ricorso ai dati. Sappiamo che gran parte della legislazione approvata in tutte le forme
            di governo parlamentare è di origine governativa. Bagehot se ne rallegrerebbe e
            aggiungerebbe subito che è proprio così che deve essere. Il governo ha ricevuto un
            mandato dagli elettori e gode di una maggioranza parlamentare che gli esprime fiducia
            proprio appoggiandone e approvandone la legislazione, a maggior ragione quando le leggi
            impongono spese (indirettamente, è presumibile che a Bagehot
            non dispiacerebbe se le leggi finanziarie fossero, a determinate condizioni,
            inemendabili). A sua volta, al capo del governo, a maggior ragione se è il capo di un
            partito, come nel caso inglese, ma non soltanto, deve essere garantito il potere di
            ottenere che le sue priorità in materia di legislazione siano lealmente osservate e
            approvate dalla sua maggioranza parlamentare. D’altronde, è esattamente in questi
            termini che deve essere posto il discorso sulla «forza» di un premier, vale a dire non
            in termini di ricatti o di minacce nei confronti della sua maggioranza, ma, in positivo,
            in termini di attuazione del programma, per dirla in inglese, del «manifesto», oppure,
            per dirla con le promesse del 2001 di Berlusconi, del «contratto con gli italiani».
            Quando, poi, il capo del governo non riesce a convincere e guidare la sua maggioranza
            parlamentare nell’attuazione del programma, allora o ne prende atto lui stesso, e si
            dimette, o ne prende atto la sua maggioranza parlamentare, e lo dimette. 
La paralisi reciproca che deriva da
            un capo del governo che minaccia lo scioglimento di un parlamento nel quale la sua
            maggioranza non collabora e dagli ovvi e inevitabili comportamenti di rappresaglia da
            parte di quella maggioranza, ovvero del partito o dei partiti che la configurano, ad
            esempio, con la decisione di non ripresentare più quel capo del governo in caso di
            scioglimento ostile e non concordato è, dal punto di vista politico-istituzionale, la
            peggiore conclusione possibile di quel conflitto. Tuttavia, verrebbe resa inevitabile da
            coloro che auspicano un capo del governo «blindato», quasi insostituibile. A ogni buon
            conto, i dati riportati dagli autori dei capitoli di questo libro confermano che,
            smentendo clamorosamente tutti coloro che continuano a ritenere che il parlamento «fa»
            (se «fare» vuole dire non soltanto approvare, ma «iniziare», «scrivere il testo»,
            «scegliere quali emendamenti considerare accettabili») le leggi, nelle forme di governo
            parlamentare sono i governi a fare le leggi, ed è giusto che sia proprio così. Sono,
            infatti, i governi e i loro capi che guideranno i loro partiti e le loro maggioranze
            parlamentari alla riconquista del consenso elettorale sottolineando quanto di buono
            hanno fatto nell’attuazione del programma sul quale erano stati originariamente eletti. 
Un discorso simile vale per le forme
            di governo semipresidenziale con le abituali già rilevate differenziazioni fra
            le situazioni di governo unificato e di coabitazione e con le
            conseguenti cautele. Tanto in Francia che in Portogallo, quando il governo è unificato,
            il suo programma e le sue leggi sono quelle desiderate dal presidente. Quando, invece,
            esiste la coabitazione (che, abbiamo visto nel capitolo di Passarelli [2005], nel caso
            portoghese è sostanzialmente, tranne un periodo di governo socialista unificato, la
            norma), allora è il primo ministro che «legifera». Naturalmente, quando il governo del
            primo ministro fa leva su un solo partito, come nel caso dei socialdemocratici in
            Portogallo, il procedimento legislativo è più rapido e sicuro. Quando, come in Francia,
            in particolare, durante la coabitazione fra il presidente Chirac e il primo ministro
            Jospin, la maggioranza parlamentare delle sinistre è variegata, allora emerge qualche
            inconveniente in più, in termini di contenuti e di tempi. In entrambi i sistemi
            politici, comunque, la coabitazione introduce delicati, ancorché positivi, elementi di
            «reazioni previste». Il primo ministro non forzerà la situazione, ma la sua maggioranza
            avrà ogni incentivo a restare compatta e operativa al fine di non fornire adito e alibi
            al presidente per sciogliere il parlamento; a sua volta, il presidente non spingerà il
            suo ruolo di controllo fino a ostacolare o a ostruire il processo legislativo. Si noti,
            al proposito, che in Francia e in Portogallo, e potremmo aggiungere un po’ in tutte le
            forme di governo semipresidenziale, c’è sempre qualcuno, il presidente oppure il primo
            ministro sostenuto dalla sua maggioranza parlamentare, che è in condizione di governare
            e lo fa. Al contrario, negli Stati Uniti d’America, la situazione di «governo diviso»
            conduce spesso a stalli decisionali, a legislazione di compromesso, inevitabilmente al
            ribasso, a difficoltà di attribuire le responsabilità politiche per il fatto, il non
            fatto, il misfatto[11]. 

7. Lo
            scioglimento del parlamento 



Nelle forme di governo parlamentare
            lo scioglimento del parlamento in anticipo sulla sua scadenza naturale è,
            coerentemente con i principi della flessibilità e
            dell’adattabilità del parlamentarismo, possibile e praticabile. In linea di principio,
            viene giustificato come rimedio al venir meno del rapporto di fiducia fra un capo del
            governo e la maggioranza parlamentare e con la conseguente perdita di funzionalità del
            circuito governo-parlamento, senza che sia ipotizzabile la costruzione di una nuova
            maggioranza e di un nuovo rapporto di fiducia fra questa e un capo del governo.
            Sintetizzando, le condizioni che consentono e, al limite, impongono lo scioglimento
            anticipato del parlamento sono due: prima condizione, l’incapacità, per qualsiasi
            ragione, del parlamento di dare vita a un governo e di sostenerlo nella sua azione;
            seconda, derivata, condizione, la paralisi operativa del parlamento nei suoi rapporti
            con il governo, un parlamento diventato abbastanza diviso da essere incapace di agire in
            proprio e da esprimere un nuovo capo del governo, ma anche rimasto abbastanza compatto
            da impedire di governare al capo del governo in carica. In queste condizioni, lo
            scioglimento anticipato diventa inevitabile anche per prevenire ulteriori degenerazioni
            istituzionali. Tuttavia, non sono pochi i casi nei quali, i parlamentari guidati dai
            dirigenti dei loro partiti e delle loro correnti riescono a fare fronte comune e a dare
            vita a «governicchi» deboli e poco produttivi pur di non dover tornare troppo presto e
            troppo spesso di fronte all’elettorato. In queste situazioni, l’eventuale scioglimento
            anticipato sarebbe positivo, vale a dire servirebbe a un, per quanto limitato, recupero
            di funzionalità. 
Nei diversi sistemi politici qui
            esaminati, appare chiaramente che il potere di scioglimento del parlamento non è mai in
            maniera assoluta e completa nella disponibilità del capo del governo. Alla eventuale
            volontà del capo del governo di procedere allo scioglimento anticipato del governo fanno
            da contrappeso il presidente della Repubblica, come in Germania, in Austria, in Irlanda
            e, seppure più flebilmente, in Israele (e in Italia), oppure il re o la regina, come in
            Spagna e in Gran Bretagna, oppure lo speaker del Riksdag, come in Svezia. Nei regimi
            semipresidenziali non è mai nell’interesse del capo del governo, che è tale in quanto ha
            a suo sostegno una maggioranza parlamentare, chiedere lo scioglimento anticipato. È
            semmai, come in Francia, il presidente della Repubblica che, a determinate condizioni,
            può sciogliere il parlamento. Lo stesso vale, probabilmente in misura maggiore, per il
            presidente russo e, in misura minore, per il presidente
            portoghese, ma sappiamo e dobbiamo tenere conto che molta della discrezionalità di
            entrambi dipende dal formato e dalla meccanica dei rispettivi sistemi di partito. 
Un punto importante, a ogni buon
            conto, deve essere sottolineato. Il primo ministro di un sistema semipresidenziale, in
            particolare, quando si trova in una situazione di coabitazione, eviterà nella misura del
            possibile di offrire qualsiasi pretesto di scioglimento anticipato del parlamento al
            presidente della Repubblica. Dal canto suo, consapevole delle conseguenze negative di un
            suo comportamento dettato da presunti vantaggi politici immediati o futuri, il
            presidente della Repubblica non imporrà lo scioglimento se non facendo riferimento
            convincente a esigenze in senso lato nazionali. Ad esempio, lo scioglimento anticipato
            imposto da de Gaulle nel 1968 mirava a ottenere un mandato a «governare» gli eventi e i
            movimenti del Sessantotto. Lo ottenne. Lo scioglimento effettuato nel 1981 da Mitterrand
            voleva sintonizzare il parlamento con la maggioranza di sinistra che lo aveva appena
            eletto presidente. Funzionò. In una situazione sostanzialmente simile, conseguì gli
            effetti desiderati anche lo scioglimento anticipato dopo la sua rielezione nel 1988. È
            possibile sostenere che gli elettori, ovvero una parte decisiva di loro, non ritennero,
            invece, che esistessero le condizioni per lo scioglimento anticipato voluto da Chirac
            nel 1997, chiaramente inteso a puntellare la sua maggioranza parlamentare e la
            capovolsero. In Portogallo, dopo il presidente Eanes che, operando in una situazione di
            non ancora conseguito consolidamento del sistema partitico, fu costretto a sciogliere
            anticipatamente il parlamento tre volte (1979, 1983 e 1985), gli altri tre scioglimenti
            anticipati, a opera dei presidenti socialisti Soares e Sampaio, e seguiti da elezioni
            politiche generali, rispettivamente nel 1987, nel 2002 e nel 2005, sono stati
            conseguenza, il primo, di un voto di sfiducia nei confronti del governo di Cavaco Silva,
            il secondo delle dimissioni del primo ministro socialista Antonio Guterres e, il terzo,
            delle difficoltà del governo socialdemocratico di Santana Lopes. 
Tornando ai governi parlamentari, da
            più parti si sostiene che, in Svezia e in Gran Bretagna, il capo del governo avrebbe una
            sorta di potere assoluto, senza freni né contrappesi, per sciogliere il parlamento
                ad libitum, a suo piacimento. Del caso
            svedese abbiamo già fatto notare l’esistenza della clausola,
            politicamente molto punitiva, che stabilisce che il parlamento successivo a uno
            scioglimento anticipato avrà unicamente la durata necessaria a completare il mandato del
            parlamento sciolto con anticipo. Comunque, vale per la Svezia come per la Gran Bretagna,
            che qualsiasi discorso in materia di scioglimento deve essere sviluppato tenendo in
            conto decisivo della configurazione del sistema dei partiti. Il primo ministro svedese
            non chiederà e non imporrà nessuno scioglimento anticipato se il suo partito non è
            d’accordo. E una richiesta di scioglimento che provenga da un capo del governo che l’ha
            concordata con la sua maggioranza assume, evidentemente, ben altro significato che il
            puro e semplice esercizio di un potere autonomo e svincolato da qualsiasi controllo,
            magari contro la maggioranza di governo oppure contro la maggioranza parlamentare. Nel
            caso inglese, la durata costituzionale della Camera dei comuni è di cinque anni, ma
            nella grande maggioranza dei casi del secondo dopoguerra la durata effettiva è stata
            all’incirca di quattro anni. Come rileva opportunamente Oreste Massari [2005], al quarto
            anno di età, lo scioglimento della Camera dei comuni non viene neppure più considerato
            anticipato. Soltanto quattro delle quindici Camere dei comuni elette dal 1945 al 2001
            hanno portato a termine un mandato quinquennale e già nell’autunno del 2004 si discuteva
            senza nessuna ipocrisia di uno scioglimento nel 2005 della camera eletta nel 2001 che,
            puntualmente, avvenne. 
È una prerogativa consuetudinaria
            del primo ministro inglese quella di decidere la data dello scioglimento, che, comunque,
            non viene mai brandito contro la sua maggioranza parlamentare. Se il capo del governo
            inglese desiderasse uno scioglimento prematuro che la sua maggioranza parlamentare o il
            suo partito non gradissero, non soltanto non riuscirebbe a ottenerlo, ma rischierebbe di
            essere sostituito immantinentemente. In pratica, il capo del governo inglese prende la
            decisione di sciogliere e la giustifica con riferimento a tre possibili motivazioni,
            ritenute tutte egualmente lecite. La prima è puramente partigiana: lo scioglimento viene
            attuato nel momento migliore della popolarità sua e del suo partito e di apprezzamento
            per la loro opera di governo. La seconda motivazione attiene all’attuazione del
            programma. Esaurito il programma presentato agli elettori è opportuno elaborarne
            un altro e offrirlo alla valutazione dell’elettorato. La terza
            è egualmente programmatica con un’accentuazione appena differente. La comparsa di
            problemi nuovi, non previsti nel precedente programma, richiede che l’elettorato ne
            prenda atto in un’apposita campagna elettorale e conferisca un mandato specifico,
                ad hoc. Mai e poi mai, lo scioglimento anticipato serve a
            dirimere conflitti fra il capo del governo inglese e la sua maggioranza parlamentare né,
            tanto meno, fra il primo ministro e il suo partito, entrambi, maggioranza parlamentare e
            partito, disponendo, se il capo del governo vuole giungere alla resa dei conti, degli
            strumenti per sostituirlo. 
Negli altri casi di parlamentarismo,
            non sono emersi particolari problemi o conflitti relativi all’esercizio del potere di
            scioglimento, essendo sostanzialmente pacifico che il capo del governo prende atto di
            una situazione non più in grado di mantenere un governo vitale. Né sono noti fenomeni di
            scontro aperto fra un capo del governo e un capo dello stato che si opponga allo
            scioglimento anticipato, tranne, ma non portato a compimento, un solo caso, cui fa cenno
            Daniela Giannetti, in Irlanda. In Italia, il primo scioglimento anticipato ha avuto
            luogo alla fine della V Legislatura nel 1972 e il primo scioglimento conflittuale è
            avvenuto nell’aprile 1987. A riprova dell’importanza del sistema dei partiti, il
            conflitto non contrappose il capo del governo al capo dello stato e neppure il capo del
            governo alla sua maggioranza che il primo intendesse minacciare, coartare, ridurre a più
            miti consigli, oppure «sciogliere» e rifare migliore. Contrappose, invece, i
            democristiani, che volevano sciogliere, non avendo Bettino Craxi accettato di cedere
            loro la guida del governo, come apparentemente concordato nel cosiddetto «patto della
            staffetta», ai socialisti, ai socialdemocratici e ai radicali, che vi si opponevano. Per
            dimostrare che il governo, sostanzialmente «preelettorale», non aveva una maggioranza,
            e, di conseguenza, per giustificare lo scioglimento anticipato del parlamento, i
            democristiani dovettero ricorrere all’artificio di astenersi sul voto di fiducia al capo
            del governo da loro designato, Amintore Fanfani, in questo modo impedendogli, lui
            consenziente, di entrare in funzione. 
In seguito, gli scioglimenti
            anticipati sono stati chiesti, prima da Berlusconi, poi da Prodi, e non ottenuti, cioè,
            meglio, rifiutati dal presidente della Repubblica, Oscar Luigi Scalfaro.
            Va aggiunto che Scalfaro ha, in due diverse circostanze, spinto
            per lo scioglimento anticipato di parlamenti che, a suo modo di vedere, avevano esaurito
            le loro funzioni: nel gennaio 1994, quando il governo Ciampi aveva saputo fare la
            Finanziaria e consentito la stesura della nuova legge elettorale; e nel febbraio 1996,
            quando il governo Dini aveva oramai dimostrato di non riuscire a ottenere un accordo fra
            le maggiori forze politiche sulle riforme istituzionali. In entrambe le doppie
            fattispecie, negazione dello scioglimento e sua imposizione, Scalfaro è stato, di
            conseguenza, accusato di agire come un presidente semipresidenziale. Ridurre
            drasticamente le prerogative del presidente della Repubblica in materia di scioglimento
            del parlamento costituirebbe un’ennesima distorsione del parlamentarismo. 

8.
            Conclusioni 



Dovendo portare a sintesi sia gli
            insegnamenti che derivano dai singoli casi dei diversi sistemi politici sia gli
            apprendimenti del mio tentativo di valutazione comparata, credo che alcuni aspetti
            meritino davvero di essere ulteriormente segnalati. In primo luogo, nessun capo di
            governo né nelle forme di governo parlamentare né in quelle semipresidenziali possiede
            poteri assoluti e incontrollati sulle nomine dei ministri, sulle loro revoche, sulle
            politiche. Persino il capo del governo inglese che, grazie a un irripetibile e
            inimitabile circuito «elettori-partito-maggioranza parlamentare», concentra una
            straordinaria quantità di potere nelle sue mani, è sottoposto a un possente contrappeso
            che è in grado di porre limite al suo potere e, addirittura, di porre fine alla sua
            carriera. È il suo stesso partito che, quando lo vuole, per una pluralità di
            motivazioni, se ne può, per così dire, disfare. Forse, come alcuni temono, sono i
            presidenti «semipresidenziali» che, quando cumulano la carica di capo dello stato con
            quella di capo effettivo di governo, acquisiscono il massimo di potere politico. Allora,
            però, entrano in scena dei contrappesi collegati alle ambizioni dei detentori di quelle
            cariche, contrappesi che non sono meno reali e meno corposi di quelli formali, politici,
            istituzionali, costituzionali. Essere rieletti e, in seguito, entrare con valutazione
            positiva nella storia dei rispettivi paesi sembra essere un contrappeso sufficiente a
            eventuali deviazioni ed eccessi nell’esercizio del potere. In
            secondo luogo, le forme di governo parlamentare hanno tutte cercato e molte hanno
            efficacemente trovato modalità tali da conseguire equilibri fra le istituzioni, in
            particolare fra il governo e il parlamento, equilibri nell’ambito dei quali il capo del
            governo possa effettivamente esercitare il potere a lui conferito da liberi elettori in
            libere elezioni. Parafrasando Samuel P. Huntington, il potere, prima di criticarlo e di
            controllarlo, bisogna crearlo. 
Rompere, anche con le migliori
            intenzioni, questi equilibri istituzionali e politici a favore del capo del governo, non
            soltanto non significa necessariamente migliorare l’efficacia e il rendimento del
            governo, ma può produrre tensioni, conflitti, scontri interistituzionali che incidono
            negativamente, se non sulla democrazia in quanto tale, sicuramente sulla qualità di
            quella democrazia. Infine, nel suo andirivieni, la scienza politica ha prima messo da
            parte le istituzioni, al fine di occuparsi dei «procedimenti», poi ha riscoperto lo
            stato e le istituzioni. La politica non è, però, fatta soltanto di procedimenti e di
            istituzioni. In special modo se è democratica, la politica è fatta anche e, oserei dire,
            soprattutto, di partiti. Ed è un peccato che troppa letteratura sulle istituzioni
            trascuri quanto di utile e importante è stato scritto su quello che è il fenomeno
            centrale nel funzionamento dei sistemi politici, in special modo quando sono
            democratici, vale a dire il party government[12]. 
La lezione dominante che emerge
            dall’analisi in chiave comparata dei poteri dei capi di governo è che, nella quasi
            totalità dei casi, le differenze fra i capi di governo non sono mai esclusivamente
            sistemiche, ossia derivanti da peculiarità dei sistemi politico-istituzionali. Sono
            piuttosto differenze che discendono dalle diverse configurazioni dei sistemi di partito
            – e, quindi, dalle modalità di strutturazione e funzionamento del party
                government. Quando cambiano queste configurazioni[13], cambiano di conseguenza i poteri del capo di governo. Non ci sarebbe
            neppure bisogno di effettuare l’esercizio mentale di pensare a una Gran Bretagna nella
            quale venisse introdotto un sistema elettorale di rappresentanza proporzionale con la
            conseguenza della imprescindibile necessità di formare governi
            di coalizione e, dunque, con un capo del governo «negoziato» e imbrigliato, per capire
            quanto il sistema dei partiti possa essere decisivo. Per gli improvvisati e avventurosi
            assertori del premierato cosiddetto forte, che avanzano le loro proposte non tenendo
            conto del formato e della meccanica dei sistemi di partito, questa dovrebbe essere una
            lezione illuminante. Per adesso, accontentiamoci di avere qui raccolto, presentato e
            discusso quanto è disponibile. Probabilmente, ma giudicheranno i lettori, è il meglio
            che si possa e si debba conoscere in materia. 



[1]  Per utili analisi delle esperienze in altri
                    paesi, cfr. Pegoraro e Rinella [1997] e Rinella [1997]. 

[2]  Chi volesse aggiungere altri casi ai nostri
                    potrebbe utilmente vedere i capitoli sul Canada di Colin Campbell e sulla
                    Norvegia di Johan P. Olsen nel volume curato da Rose e Suleiman [1980].
                

[3]  Su queste tematiche, cfr. Hine [1993, capp. 6
                    e 7] e Calandra [1996]. 

[4]  Sul punto, cfr. Mershon [2002]. 

[5]  Per l’analisi della quale, cfr. Verzichelli e
                    Cotta [2000]. 

[6]  Sulla formazione del governo Berlusconi, cfr.
                    Campus [2002]. 

[7]  Per un’ampia e accurata disamina di questo
                    articolo, cfr. il commento brillante e ricco di esempi di Pitruzzella [1994].
                

[8]  Per approfondimenti, cfr. Pasquino [2004],
                    ma, comunque, le sostituzioni furono largamente concordate. 

[9]  Ho analizzato questo deplorevole
                    comportamento in Pasquino [2002a]. 

[10]  Volendo si potrebbe includere in questa
                    casistica il caso della Grecia 1949-1967, sfortunatamente troppo poco studiato e
                    mai collocato in prospettiva comparata, nonché del tutto dimenticato nella pur
                    ampia raccolta di saggi curata da Müller e Strøm [2000]. Me ne sono occupato, in
                    maniera del tutto preliminare, in Executive-Legislative Relations in
                        Southern Europe [1995b] e, nel frattempo, la situazione greca ha
                    avuto interessanti e significative evoluzioni nel senso di governo del primo
                    ministro con la sua maggioranza parlamentare. 

[11]  Per una spiegazione comparata più
                    approfondita, cfr. Pasquino [2004, 123-129, 176-178]. 

[12]  Rimando ai due volumi che continuano a
                    costituire le migliori raccolte di saggi in materia: Castles e Wildenmann [1986]
                    e Katz [1987]. 

[13]  Sulle condizioni e sulle determinanti dei
                    possibili cambiamenti rimane fondamentale l’analisi di Sartori [1976, in part.
                    cap. 9]. 





Parte terza. Democrazie






Capitolo undicesimo
            

Le idee di democrazia

Il capitolo si pone l’arduo compito di presentare e analizzare le possibili idee di democrazia; certo l’accenno all’antico è necessario ma il campo verrà ristretto al XX secolo perché è in questo secolo che la democrazia si realizza nelle sue molteplici forme e al contempo incontra i suoi più temibili avversari. Si può dire che l’idea di democrazia che si è affermata nel Novecento e che arriva fino a noi ruota attorno a due principi: il primo stabilisce che chi governa deve essere scelto dai governati; il secondo prevede che chi governa sia responsabile di fronte ai governati, i quali possono periodicamente rimuoverlo applicando in modo rigoroso procedure previamente stabilite. È attorno a questi due principi che ruotano le teorie, le ricerche, le pratiche della democrazia del vecchio e del nuovo secolo.





1. Idee che
            vengono da lontano 



La democrazia non è un’idea del XX
            secolo. Anzi, più di qualsiasi altra idea sul modo di organizzare la convivenza politica
            e civile fra uomini e donne, essa ha una lunghissima storia alle sue spalle, nonché una
            stupefacente capacità di adattamento a luoghi, tempi e circostanze diversi. Di qui la
            grande varietà di formule e di elaborazioni teoriche, politiche e costituzionali cui ha
            dato vita (cfr. anche Lijphart [1999]). Si è parlato (e si parla) di democrazia degli
            antichi e democrazia dei moderni, di democrazia dei contemporanei e democrazia dei
            posteri, di democrazia rappresentativa, diretta, formale, democrazia sostanziale,
            borghese, popolare, fino a democrazia partecipativa e democrazia tecnologica e
            telematica. Di fronte a un simile pluralismo è difficile persino procedere a una
            ricognizione approfondita delle molteplici evoluzioni dell’idea di democrazia.
            D’altronde, occorre anche riconoscere che molti degli aggettivi riferiti alla democrazia
            (i quali si sono moltiplicati proprio nel corso del XX secolo: sul punto, cfr. Sartori
            [1969b] e Collier e Levitsky [1997]), hanno finito per occultare e qualche volta per
            stravolgere il contenuto specifico e caratterizzante della democrazia stessa. Cosicché,
            il problema analitico principale consiste anzitutto e soprattutto nell’eliminare tutte
            quelle aggettivazioni che, invece di precisare cosa si debba effettivamente intendere
            per democrazia, danno a questo termine il significato del tutto improprio di regime
            politico, sia esso «popolare», «guidato» o «socialista»: il sostantivo, cioè, serve
            esclusivamente a legittimare l’aggettivo dietro il quale stanno esperienze politiche che
            si situano agli antipodi della democrazia. Eppure, la sola circostanza che regimi di
            tipo autoritario, per camuffarsi, utilizzino il termine
            «democrazia» significa che quest’ultima costituisce ormai il regime politico dotato del
            maggior grado di legittimità e consenso. All’inizio del XXI secolo, infatti, non vi è
            alcun dubbio sul fatto che l’idea di democrazia, pur nelle sue varie accezioni, abbia
            sostanzialmente vinto la sua durissima guerra contro gli autoritarismi e i
            totalitarismi. Tuttavia, già un’altra guerra, quella contro i fondamentalismi, si
            profila al suo orizzonte, mentre deve affrontare la quotidiana battaglia per dare
            contenuti, ideali e passioni al suo funzionamento. 
Il compito di individuare il
            carattere distintivo e la specificità delle idee di democrazia non è facilitato neppure
            se il campo analitico viene ristretto al XX secolo perché è giustappunto nel Novecento
            che la democrazia si realizza in molteplici forme e che altre, non ancora sperimentate,
            se ne intravedono, collegate alle innovazioni tecnologiche e telematiche. Infine, è nel
            XX secolo che la democrazia ha incontrato i suoi più temibili avversari, sia che ne
            abbiano negato alle radici le ragioni di essere – come il nazifascismo e, su un piano
            diverso, i fondamentalismi religiosi, in special modo quello islamico – sia che ne
            abbiano prospettato un’espansione integrale, quasi il suo compimento sotto forma di
            paradossale «fine della storia» (se la storia è, come sosteneva Marx, storia di «lotta
            di classi»), sino a divenire, con aggettivazioni varie, democrazia sostanziale,
            popolare, proletaria, comunista, forte (per quest’ultima, cfr. Barber [1984]). 
Nonostante i suoi molti critici [Dahl
            1989], l’idea di democrazia che si è affermata nel Novecento e che si proietta nel nuovo
            millennio continua a ruotare intorno a due principi fondamentali: il primo stabilisce
            che chi governa deve essere scelto dai governati; il secondo prevede che chi governa sia
            responsabile di fronte ai governati, i quali possono periodicamente rimuoverlo
            applicando in modo rigoroso procedure previamente stabilite. Paradossalmente semplici
            nella loro problematicità, questi due principi, suscettibili di integrazioni di vario
            tipo, danno sostanza a qualsiasi idea di democrazia e definiscono il campo della
            ricerca, della teoria, della pratica e del rendimento della democrazia nel XX
            secolo.
        

2. Democrazia
            liberale e democrazia populista 



Tenendo fermi quei due essenziali
            principi, è possibile sostenere che esiste una grande divisione all’interno del campo
            degli studiosi della democrazia, divisione che si riflette significativamente nelle idee
            e nelle teorie formulate e proposte [Dahl 1956]. Da un lato, stanno tutti coloro che
            accettano quei due principi e ne danno una lettura e una interpretazione esclusivamente
            politica. La loro idea di democrazia consiste nell’individuazione delle modalità con le
            quali si prendono decisioni che riguardano una collettività consentendo e facilitando la
            libera espressione delle preferenze di tutti i componenti di quella collettività. Questa
            è una visione in senso lato «liberale»: essa contempla anche la possibilità che non
            tutti i componenti di quella collettività partecipino alla produzione delle decisioni, a
            cominciare dall’elezione di coloro ai quali vengono affidate alcune, molte o tutte le
            decisioni rilevanti. La visione liberale rispetta inoltre la decisione di non
            partecipare alla vita politica, ritenuta una scelta individuale del tutto legittima,
            derivante dalla preferenza per altre attività considerate più importanti, più
            interessanti, più gratificanti. 
Esiste una visione molto diversa,
            anzi sostanzialmente opposta, che può essere definita – in mancanza di meglio –
            «partecipativa», oppure – se il termine non assumesse connotati negativi –
            «democraticista». In questa prospettiva, la democrazia riguarda sicuramente la sfera
            politica, ma non può limitarsi alle elezioni e alla produzione di decisioni applicabili
            a una collettività. La superiorità della democrazia rispetto ad altre modalità di
            convivenza organizzata consiste nella possibilità che, partecipando attivamente alla
            vita politica della collettività, le donne e gli uomini riescano non soltanto a rendere
            la produzione delle decisioni maggiormente rispondente alle preferenze della
            collettività, ma anche a migliorare la loro stessa vita. La democrazia partecipata
            consente alle cittadine e ai cittadini di sentirsi più e meglio realizzati, di
            arricchirsi spiritualmente, di vivere una vita più intensa, più degna di essere vissuta
            [Hirschman 1982]. Questa visione – nobile e bene intenzionata – comporta che la politica
            debba essere più pervasiva, che il giudizio su cittadine e cittadini si riferisca al
            loro grado di partecipazione e al loro impegno politico e che la valutazione di ciascun
            regime democratico dipenda in larghissima misura dal livello di
            partecipazione e dal grado di influenza della cittadinanza sui governanti e sulle loro
            politiche. 
Questa contrapposizione tra due
            visioni della democrazia – peraltro nient’affatto inconciliabili – attraversa tutto il
            XX secolo e si proietta nel prossimo. È argomentata soprattutto dai populisti (o
            democraticisti, o partecipazionisti) che mettono in rilievo come siano oramai maturate
            molte delle condizioni – in termini di istruzione, informazione e tempo libero – che
            consentirebbero la costruzione di democrazie più aperte, più pluraliste, più
            partecipate. Dal canto loro, i liberali in senso lato rilevano come la partecipazione
            non sia empiricamente aumentata, in particolare nella sfera politica, nonostante tutti i
            mutamenti sociali e culturali sopravvenuti. E difendono la libertà delle cittadine e dei
            cittadini di scegliere come e quando impiegare il loro tempo libero, le loro energie e
            le loro risorse, ribadendo come la questione fondamentale, per una democrazia, non stia
            nel livello della partecipazione politica, ma nell’esistenza di concrete opportunità di
            partecipazione per tutti i cittadini. Ne concludono che, fatti salvi i fondamentali
            diritti civili e politici, in assenza dei quali nessuna democrazia sarebbe concepibile,
            il quantum di partecipazione politica, il tipo di strutture, le
            modalità di influenza e di decisione debbono essere democraticamente affidate al libero
            gioco/confronto/scontro fra le mutevoli preferenze dell’elettorato. 

3. La
            critica elitista della democrazia 



Paradossalmente, i primi anni del XX
            secolo furono caratterizzati da un forte pessimismo sulle reali possibilità di
            affermazione della democrazia intesa come governo della maggioranza. I grandi teorici
            elitisti – Gaetano Mosca, Vilfredo Pareto, Roberto Michels – non sono in partenza e
            deliberatamente pensatori antidemocratici; sono piuttosto pensatori realisti. Delusi
            dalla breve e tormentata esperienza delle democrazie vigenti, in special modo nei loro
            rispettivi paesi, i teorici elitisti sostengono che nessuna idea di democrazia (intesa
            come governo della maggioranza) riuscirà mai ad affermarsi effettivamente, perché nella
            pratica si imporrà sempre il dominio di una minoranza organizzata sulla maggioranza
            [Bobbio 1996]. In tutti i sistemi politici, compresi quelli
            democratici, i pochi domineranno sui molti: questa è, secondo
            la celebre formula di Michels, la «legge ferrea dell’oligarchia». Certamente, le sorti
            di alcune democrazie europee degli anni Venti e Trenta (Italia, Germania, Spagna)
            sembrarono dare ragione ai teorici elitisti. 
Almeno all’inizio del XX secolo,
            l’idea vincente di democrazia si fondava sul semplice, ma decisivo, principio
            elettorale. È democratico quel regime politico nel quale il potere di governo viene
            attribuito esclusivamente attraverso le procedure elettorali. Da questo fondamentale
            presupposto discendevano alcune conseguenze pratiche. Operativamente, nacquero tutte le
            cospicue battaglie combattute dai movimenti politici di sinistra sia per l’espansione
            del suffragio sia per la sua eguale distribuzione (in Prussia, ad esempio, fino alla
            prima guerra mondiale esisteva il voto plurimo). La stessa ispirazione guidò le
            rivendicazioni delle donne per il voto: è la storia delle agguerrite suffragette
            inglesi, vittoriose nel loro paese, il cui esempio sarebbe stato seguito in tutti i
            paesi dopo la seconda guerra mondiale. Sul piano teorico, il principio democratico del
            suffragio condusse, attraverso le battaglie per la sua estensione, a prevedere che nei
            regimi democratici avrebbero prevalso i numeri, quindi le maggioranze (ovvero, per usare
            il termine di coloro che temevano questo esito, le masse). Mentre tale processo, sia
            pure gradualmente, si realizzava in quasi tutti i sistemi politici occidentali, i
            teorici della classe politica denunciavano l’impossibilità di giungere a un effettivo
            governo della maggioranza. Prima ancora che si fosse affermata, estesa e consolidata, la
            democrazia elettorale veniva dunque criticata come inadeguata, «apparente» e, in ultima
            analisi, impossibile. 
Con diverse gradazioni di pessimismo
            e di scetticismo – ma i loro estimatori parlerebbero piuttosto di realismo – Mosca,
            Pareto e Michels condivisero l’opinione che neppure nelle democrazie il potere politico
            è realmente attribuito attraverso quelli che Mussolini avrebbe definito in maniera
            icasticamente sprezzante «ludi cartacei». In tutti i sistemi politici, democrazie
            comprese, il potere politico risulterebbe inevitabilmente espropriato e appropriato da
            una ristretta minoranza. Tale minoranza si costituisce in una classe politica che si
            ricambia essenzialmente per cooptazione. Nei sistemi politici che utilizzano il
            suffragio, la classe politica, secondo Max Weber, è
            prevalentemente di estrazione partitica. Come rileva Michels,
            non senza amarezza, persino nei partiti di sinistra – vale a dire in quei partiti che
            dovrebbero desiderare in maggior misura la democrazia – la logica organizzativa produce
            e riproduce in maniera ferrea una oligarchia, e se la democrazia politica risulta
            inattingibile all’interno dei partiti che a lei si ispirano, appare irrealistico
            attendersi che possa affermarsi nei sistemi politici. Ma il salto dalla mancanza di
            democrazia nei partiti alla mancanza di democrazia nei sistemi politici è,
            probabilmente, troppo lungo. Esso non appare cogente né dal punto di vista della logica
            né da quello della teoria, e neppure – secondo alcuni – da quello della pratica,
            potendosi effettivamente dare il caso di partiti internamente non democratici, i quali,
            dopo aver vinto una competizione elettorale democratica, sono costretti a non abusare
            del potere politico al fine di non perdere le elezioni successive. Nonostante tutto, i
            teorici elitisti espressero un omaggio indiretto all’idea della democrazia in quanto
            fondata sulle elezioni. È vero che la democrazia elettorale parve loro improbabile e
            forse addirittura impossibile; tuttavia, non è azzardato affermare che anch’essi
            convennero sul fatto che il governo della maggioranza (elettorale), qualora fosse stato
            realizzabile, avrebbe costituito un avvenimento politico apprezzabile. 

4.
            Democrazia plebiscitaria 



Le prime, fondamentali idee di
            democrazia nel XX secolo si situano esattamente nel cuore del dibattito sulla
            praticabilità e sulla funzionalità della democrazia elettorale. Al fine di evitare la
            formazione (e la riproduzione) di oligarchie politiche e partitiche – ovvero,
            semplicemente, del loro mantenersi al potere con il ricorso a metodi più o meno
            blandamente non democratici – l’idea di democrazia viene ricondotta alle sue origini: da
            un lato, l’esistenza e la tutela di diritti civili e politici; dall’altro, l’esercizio
            incisivo del diritto di voto. Incisivo nel senso che esso produce conseguenze rilevanti
            e rispettate sulla scelta dei governanti e sulle stesse politiche pubbliche (anche se
            quest’ultimo aspetto sarà oggetto di aspre controversie). Fu l’inadeguatezza di alcune
            democrazie rappresentative – in primis quella tedesca, nella quale
            già prevalevano partiti burocratizzati – che spinse Weber a
            teorizzare la cosiddetta «democrazia plebiscitaria». 
Con l’obiettivo di impedire che una
            minoranza domini costantemente sulla maggioranza e al fine di rompere tutte le
            incrostazioni burocratiche e partitocratiche – va da sé che questo specifico termine
            apparirà soltanto dopo l’identificazione del problema –, l’autorevole sociologo tedesco
            sostenne che è indispensabile prevedere e preparare procedure di elezione popolare
            diretta della leadership politica alla quale vengano attribuiti significativi poteri di
            governo. Questa è, in estrema sintesi, l’idea weberiana, tutta politica, di democrazia
            plebiscitaria [Pasquino 1996a], il cui funzionamento viene sottoposto alla periodica
            valutazione dall’elettorato al termine di ciascun mandato del leader «plebiscitato».
            Questo termine, variamente incompreso e aspramente criticato, nel lessico weberiano
            significa esclusivamente «eletto direttamente dal popolo», e nulla più. L’idea di
            democrazia plebiscitaria si contrappone esplicitamente e deliberatamente all’idea di
            democrazia rappresentativa e parlamentare, dominata da partiti ritenuti da Weber, come
            da Michels, nient’affatto democratici. Nonostante tutte le critiche sostanzialmente
            fuorvianti e infondate, fatte con il senno di poi (secondo le quali sarebbe stata
            proprio questa concezione ad aprire la porta alla leadership tanto carismatica quanto
            totalitaria di Hitler), la democrazia plebiscitaria – ossia quel tipo di regime politico
            in cui il capo dell’esecutivo viene eletto direttamente dal popolo e risulta in buona
            misura svincolato dal controllo dei partiti – continua tuttora a costituire non soltanto
            una delle modalità concrete di configurazione della democrazia, ma anche una delle più
            persistenti idee di democrazia. Secondo questa impostazione, il popolo deve scegliere
            tutti i governanti (e dunque anche il capo del governo), e i governanti debbono godere
            di reale autonomia decisionale nell’esercizio dei loro poteri. Quanto all’ascesa di
            Hitler, fu un fenomeno assai complesso, non riconducibile né al solo carisma del
                Führer (che pure si giovò delle eccezionali circostanze di
            ansietà collettiva della società tedesca) né alle sole caratteristiche costituzionali
            della Repubblica di Weimar (che prevedeva l’elezione diretta del presidente della
            Repubblica), che pure esaltò quel carisma. Per comprendere il crollo della democrazia
            tedesca, bisognerebbe semmai guardare alla strutturazione politica complessiva
            della Repubblica di Weimar, di cui l’elezione popolare diretta
            del presidente non configurava che un elemento, certamente meno negativo del sistema
            elettorale per il Reichstag, esageratamente proporzionale, e della cultura politica
            prevalente nelle grandi organizzazioni burocratiche tedesche, nella società e nel
            sistema scolastico. 
Per ritornare al tema, va infine
            sottolineato che la democrazia plebiscitaria rappresenta un’idea specifica di
            democrazia, e pertanto non può essere considerata né una variante né un prodromo di
            esperienze autoritarie e totalitarie. La maggior parte delle critiche rivolte a questa
            idea di democrazia derivano da più o meno deliberati fraintendimenti; altre sono il
            legittimo prodotto di idee diverse da quelle di Weber su che cosa è e che cosa debba
            essere una democrazia. Chi voglia procedere a un bilancio delle modalità di selezione e
            di elezione dei capi degli esecutivi nelle democrazie contemporanee vedrà che, a ogni
            buon conto, elementi di democrazia plebiscitaria sono variamente presenti e diffusi.
        

5.
            Democrazia rappresentativa e democrazia competitiva 



In un clima complessivo di fenomeni
            politici di grandiosa tragicità – come la Rivoluzione bolscevica del 1917 – e di scontri
            politici accesi – come l’occupazione delle fabbriche in Germania e in Italia, che
            porteranno in rapida sequenza alla nascita del fascismo e del nazismo – si assiste alla
            formulazione di quelle che, da molti punti di vista, continuano a essere le due
            fondamentali e imprescindibili teorie della democrazia nel XX secolo. Utilizzando la
            terminologia corrente, chiameremo la prima, quella di Hans Kelsen, la teoria
            rappresentativa della democrazia; e la seconda, quella di Joseph Alois Schumpeter, la
            teoria competitiva della democrazia. Va subito sottolineato, però, che la
            contrapposizione, pure molto significativa, fra queste due classiche idee di democrazia,
            non è fra due poli estremi e inconciliabili. In nessun modo, infatti, Kelsen sostiene
            che la democrazia non debba essere competitiva; semmai, vuole contenere la competizione
            politico-elettorale, moderarla e addolcirla traducendola in maggiore e migliore
            rappresentanza, in special modo parlamentare. Quanto a Schumpeter, che pone
            vigorosamente l’accento sulla competizione fra squadre che
            cercano di ottenere il consenso degli elettori, egli certamente
            ridimensiona, ma non esclude affatto l’istanza rappresentativa della democrazia; semmai,
            opera uno spostamento dalla rappresentatività verso la decisionalità. 
Entrambe le teorie riguardano
            propriamente quella che abbiamo definito come la visione liberale della democrazia;
            entrambe sono ricche di spunti e foriere di implicazioni e sviluppi, come dimostra la
            loro perdurante attualità. Qualsiasi discorso sulle idee della democrazia nel XX secolo
            e, più in generale, sulla democrazia in quanto tale, non può infatti prescindere né
            dalle riflessioni di Kelsen né da quelle di Schumpeter. Per anticipare un elemento
            rilevante, anche chi solleva ed elabora la tematica della democrazia partecipata
            dovrebbe essere consapevole che nessuna idea di democrazia, nei sistemi politici
            contemporanei, può fare a meno dell’elemento rappresentativo. Anzi, proprio un’efficace
            strutturazione delle arene di partecipazione politica, lungi dal rendere obsoleta la
            democrazia competitiva, potrebbe renderla ancor più necessaria come momento di sintesi
            della pluralità di domande che i cittadini sono in grado di esprimere attraverso le
            molteplici arene della rappresentanza. 
A questo proposito, è importante
            sottolineare che si è fatto un uso eccessivamente polemico della contrapposizione fra
            un’idea di democrazia esclusivamente elettorale e un’idea di democrazia sostanzialmente
            partecipata. Né l’una né l’altra corrispondono alla realtà o al pensiero dei classici
            della democrazia nel XX secolo. Quello che è vero è che, almeno in Kelsen, l’idea di
            democrazia formale e procedurale si accompagna costantemente all’idea di democrazia
            elettorale. Quanto poi la democrazia elettorale possa essere «partecipata» dipende,
            naturalmente, dalla vitalità delle associazioni e dall’educazione politica dei
            cittadini. Per quel che riguarda Schumpeter, la sua concezione della democrazia, che è
            effettivamente quella della competizione fra potenziali squadre di governanti, non nega
            la partecipazione, a cominciare, ovviamente, da quella elettorale. Si aggiunga che
            Schumpeter ritiene altamente probabile che si formi un ceto di professionisti della
            politica che, come altri professionisti, avranno competenze non facilmente fungibili e
            perseguiranno prospettive di carriera. Sarà, pertanto, nel loro interesse costruire e
            mantenere rapporti stretti con l’elettorato, al cui gradimento è in ultima analisi
            connessa qualsiasi possibilità di carriera. Come la democrazia
            formale e la democrazia elettorale hanno bisogno del nutrimento della partecipazione
            politica, così la stessa idea di democrazia partecipata apparirebbe clamorosamente monca
            se non considerasse le elezioni un momento di altissima partecipazione politica. 
Coerentemente con quanto affermato
            all’inizio di questo capitolo, appare opportuno rilevare a questo punto del discorso che
            neppure l’idea di democrazia partecipata nasce nel XX secolo. Lasciando da parte il
            modello antico della democrazia ateniese, il quale consentiva la partecipazione diretta
            agli affari pubblici, peraltro limitatamente a qualche migliaio di cittadini maschi e
            benestanti, l’origine dell’idea di una democrazia partecipata si trova in una famosa
            frase di Jean-Jacques Rousseau. Gli inglesi credono di essere liberi – affermava il
            pensatore ginevrino – perché votano per il loro parlamento ogni cinque anni, ma in
            realtà lo sarebbero davvero soltanto se potessero partecipare alla vita politica
            continuativamente. In verità, come è noto, gli inglesi già godevano di un notevole grado
            di associazionismo e sapevano farlo fruttare. Inoltre, come abbiamo imparato in seguito,
            il voto rappresenta spesso il culmine e il compendio di interesse e di informazione
            politica e, altrettanto spesso, la premessa di altre forme di partecipazione politica. 
Ritornando più precisamente alle due
            classiche idee di democrazia in discussione, un semplice e fondamentale punto di
            contatto fra di loro è rinvenibile proprio nel sistema elettivo: entrambe le teorie
            ritengono decisivi i voti per assegnare e distribuire il potere politico. Per Kelsen, i
            voti, tradotti in maniera rigorosamente proporzionale in seggi, servono a offrire la
            migliore rappresentazione possibile delle preferenze di una collettività. Per
            Schumpeter, i voti assegnati alle squadre dei potenziali governanti servono in primo
            luogo a stabilire chi governerà quella collettività e, in un secondo periodo, per
            confermare al governo quella squadra, se il suo operato verrà valutato positivamente
            dagli elettori, oppure per sostituirvene un’altra che abbia fatto promesse migliori e
            più credibili, oppure, semplicemente, perché l’operato della prima squadra viene
            ritenuto pessimo. Si noti che nell’idea di democrazia competitiva di Schumpeter sono
            contenute due visioni diverse, ma non incompatibili, delle motivazioni del comportamento
            elettorale. La visione «retrospettiva» sostiene che l’elettorato valuta il rendimento
            della squadra dei governanti e li premia ovvero li punisce in
            base a questa valutazione; la visione «prospettica» sostiene, invece, che l’elettorato
            valuta le promesse e i programmi in base alla loro credibilità, affidando a una squadra
            piuttosto che a un’altra il potere di governare. Infine, sebbene Schumpeter non ritenga
            l’elettorato nel suo insieme capace di esprimere giudizi molto articolati su ciascuna
            politica e su ciascun programma, tuttavia egli mantiene una sufficiente fiducia nella
            capacità dell’elettorato di saper scegliere fra squadre concorrenti. A ogni buon conto,
            infatti, quand’anche l’elettorato sbagli avrà l’opportunità di correggersi nelle
            elezioni successive. 
Contrariamente a quanto pensano i
            sostenitori della democrazia partecipata, nessuno dei due grandi studiosi mitteleuropei
            sostiene che il livello di partecipazione sia ininfluente per l’esistenza e la qualità
            della democrazia, o, addirittura, che sia opportuno tenere basso tale livello al fine di
            non esacerbare i conflitti e per non produrre un sovraccarico di domande al sistema
            politico, tensioni e sovraccarico che metterebbero in pericolo il tessuto democratico.
            Al contrario, nell’idea di democrazia di Kelsen, la partecipazione dei cittadini è
            considerata molto utile per conseguire una più ampia e veritiera «rappresentazione»
            della società e delle sue preferenze. Nell’idea di democrazia di Schumpeter, sebbene sia
            chiarissimo che il compito di suscitare partecipazione tocca alle squadre che si
            propongono agli elettori (e lo faranno perché è nel loro interesse), quanto più
            competitiva è la democrazia tanto più è probabile che la partecipazione politica,
            quantomeno quella elettorale, risulti elevata. Pur essendo possibile sostenere,
            unitamente ai teorici della democrazia partecipata, che se la partecipazione risulta
            molto bassa allora il mandato ricevuto dalla squadra vincente sarà politicamente e
            democraticamente limitato, ma comunque democraticamente legittimo, questo aspetto del
            problema non suscita particolari preoccupazioni in Schumpeter. Quello che conta, ai suoi
            occhi, è che vi sia competitività fra le squadre: il resto è un problema che gli
            individui risolveranno liberamente, decidendo di volta in volta se andare a votare o
            astenersi [Downs 1957]. 
Analizzando le critiche mosse dai
            teorici partecipazionisti, in particolare a Schumpeter, spesso si ha l’impressione che
            non solo per la maggior parte non colgano tutte le premesse e le implicazioni della sua
            teoria, ma anche che non conoscano affatto la teoria di Kelsen.
            Leggendo le argomentazioni dei sostenitori della democrazia partecipata, si direbbe che
            essi mirino a una democrazia, per così dire, integrale e assorbente, nella quale
            cittadini e cittadine partecipano continuativamente e a tutti i livelli, senza un attimo
            di sosta, senza momenti di privacy, nelle scuole, nelle fabbriche,
            negli uffici, nelle caserme. Appare del tutto evidente, invece, che tanto Kelsen quanto
            Schumpeter intendono discutere essenzialmente della democrazia politica ed elettorale,
            senza in nessun modo ritenere che sia l’unica modalità possibile di democrazia, ma
            ritenendo che sia sicuramente la più importante, in assenza della quale nessuna delle
            altre modalità avrebbe né possibilità né ragione di esistere. Per questo motivo Kelsen e
            Schumpeter hanno molti più punti in contatto fra di loro che non con qualsiasi teorico
            della partecipazione che dissolva la democrazia politico-elettorale nell’indistinto
            «sociale». Questo rischio di dissolvimento, non ancora adeguatamente percepito e tanto
            meno criticato, apparirà ancora più serio in alcuni sostenitori di fine secolo della
            democrazia cosiddetta «multiculturale». 
Individuati i significativi ed
            estesi punti di contatto fra le idee di Kelsen e quelle di Schumpeter, diventa più
            facile e più produttivo coglierne le differenze che pure esistono fra di loro.
        

6.
            Rappresentanza, competizione e diritti 



Non è sicuramente corretto ridurre
            la democrazia elettorale e politica – tale perché contrapposta a quella sociale e a
            quella economica – a un regime caratterizzato da un basso livello di partecipazione,
            potenzialmente spoliticizzato e, se non già manipolato, quantomeno facilmente
            suscettibile di manipolazione. Dovrebbe essere egualmente evidente che la democrazia
            rappresentativa, prediletta da Kelsen, non esclude affatto in via di principio
            l’esistenza di strumenti di democrazia diretta, come il referendum, anche se preferisce
            farne a meno; e, nella misura in cui funziona soddisfacentemente, può effettivamente
            farne a meno. Anzi, fondata, come deve essere, sui partiti – che, almeno nel periodo nel
            quale Kelsen e Schumpeter hanno vissuto, erano organizzazioni di massa – la democrazia
            rappresentativa potrebbe essere considerata la migliore delle forme di democrazia
            partecipata dal momento che i cittadini sono incoraggiati a
            partecipare attivamente alla politica dai partiti, dai sindacati e da altre
            organizzazioni di rappresentanza degli interessi. Naturalmente, la partecipazione
            politica ha senso, secondo Kelsen, in special modo nella misura in cui approda al
            parlamentarismo. «È caratteristico della democrazia […] non tanto che la volontà
            dominante sia la volontà del popolo, quanto che un ampio strato dei sottomessi
            all’ordine sociale, il maggior numero possibile di membri della collettività, partecipi
            al processo della formazione della volontà, quantunque soltanto – almeno di regola – a
            un certo stadio di questo processo, chiamato legislazione, e solo con la creazione
            dell’organo legislativo» [Kelsen 1955; trad. it. 1998, 128]. Si noti la differenza fra
            la democrazia di Kelsen, che prevede la partecipazione dell’elettorato essenzialmente
            alla formazione del parlamento (al quale sono poi demandate le politiche pubbliche), la
            democrazia di Schumpeter, che si fonda sull’elezione del governo (il quale diventa
                dominus e responsabile delle politiche pubbliche) e, infine, la
            democrazia plebiscitaria di Max Weber, che esige l’elezione diretta del capo del
            governo, unico modo di superare gli ostacoli burocratici frapposti alla decisione di
            governo sia dal parlamento sia dai partiti. 
In estrema sintesi, l’idea di
            democrazia di Kelsen è formale, procedurale, parlamentare, proporzionale e partitica.
            Finisce per assumere connotati persino consociativi, dal momento che Kelsen celebra, ma
            senza eccedere, le virtù del compromesso fra maggioranza e minoranze. Parimenti, l’idea
            di democrazia kelseniana condanna qualsiasi eventuale dominio della maggioranza sulla
            minoranza, affermando che in democrazia «per definizione» la maggioranza «riconosce
            politicamente tale opposizione e la protegge coi diritti fondamentali e con le libertà
            fondamentali» [ibidem, 150]. Quanto alla concezione della
            democrazia di Schumpeter, essa è formale e procedurale, in quanto il mandato a governare
            viene ottenuto dai potenziali governanti attraverso le elezioni; ma, contrariamente alla
            concezione kelseniana, nella quale l’elettorato sceglie parlamentari senza vincolo di
            mandato, la visione schumpeteriana si traduce in una teoria competitiva della
            democrazia, attraverso la quale sono i candidati a chiedere agli elettori di votarli al
            fine di ottenere il potere di governare. In senso lato, si tratta del modello
            realizzatosi nel sistema politico inglese, oggi comunemente
            definito «modello Westminster», nel quale è la leadership governativa che detta la
            produzione di decisioni. 
La democrazia di Schumpeter è
            potenzialmente presidenziale, ma non tutta plebiscitaria; è tendenzialmente
            maggioritaria e non proporzionalistica; è competitiva e non consociativa; è partitica,
            ma in un senso alquanto diverso da quello di Kelsen. Infatti, il partito viene spogliato
            da Schumpeter di qualsiasi caratteristica più o meno ipocritamente idealistica, ovvero
            di rappresentatività di ideali, valori, culture. Per Schumpeter, un partito è
            semplicemente «un gruppo i cui membri si propongono di agire di concerto nella
            competizione per il potere politico» [Schumpeter 1942; trad. it. 1954, 283]. Vale la
            pena sottolineare come tale definizione verrà ampiamente utilizzata trent’anni dopo dai
            teorici della scelta razionale e continua a dimostrarsi molto efficace. Quanto alla
            rappresentanza proporzionale, per Schumpeter «è ovvio non solo che la rappresentanza
            proporzionale permetterà a ogni sorta di idiosincrasie di affermarsi, ma può impedire
            alla democrazia di produrre governi efficienti, e così dimostrarsi un pericolo in
            momenti di tensione» [ibidem, 260]. 
Seppure centrate sul momento
            parlamentare o sul momento governativo, sarebbe una enorme e ingiustificabile
            distorsione ritenere che sia Kelsen sia Schumpeter dimentichino o sottovalutino il
            problema dei diritti, in particolare dei diritti politici, nella formulazione delle loro
            idee di democrazia. Non è qui il caso di ripercorrere la fondamentale e ardua strada che
            ha portato al riconoscimento e alla concessione dei diritti, civili e politici prima, e
            sociali poi (al riguardo sono classici gli studi del sociologo inglese Thomas H.
            Marshall e del politologo norvegese Stein Rokkan [1970]). Nessuna teoria della
            democrazia in questo secolo può prescindere dai diritti dei cittadini, di tutti i
            cittadini, donne e uomini. Tutte le teorie della democrazia degne di questo nome si
            fondano sull’esistenza di diritti concessi, conquistati, riconosciuti, tutelati o
            promossi, tanto che alla fine del secolo l’attacco ai diritti sociali – condotto dai
            governi neoconservatori, a partire da quelli del premier inglese
            Margaret Thatcher e del presidente degli Stati Uniti Ronald Reagan – sono stati
            criticati anche come attacchi indiretti, ma tutt’altro che inconsapevoli, al livello e
            alla qualità della democrazia. Privando cittadini e cittadine dei loro diritti sociali
            si finisce per retroagire concretamente sui loro diritti
            politici e persino civili. Al contrario, concedendo diritti sociali, ad esempio agli
            immigrati, si è aperta la strada anche all’acquisizione, persino alla rivendicazione, di
            diritti civili e politici, che cominciano ovviamente dal voto. 
Schumpeter dà per scontato che i
            suoi elettori abbiano conquistato, godano ed esercitino i diritti politici. La sua tanto
            criticata assimilazione delle elezioni a un mercato nel quale i «candidati-imprenditori»
            offrono i loro prodotti agli «elettori-consumatori» è dotata, se utilizzata
                cum grano salis, di notevole potenza euristica. Eppure, sono
            proprio le persistenti critiche, per lo più non bene intenzionate, tanto ideologiche
            quanto moralistiche, che testimoniano della duratura importanza dell’idea di democrazia
            formulata da Schumpeter. A favore di Kelsen non cessano di parlare tutti i suoi saggi
            giuridici a protezione e promozione dello stato di diritto. 

7.
            Democrazia, capitalismo e socialismo 



Per quanto, in sostanza, molto
            distanti su alcuni aspetti essenziali della democrazia, sia Kelsen sia Schumpeter
            intendono contrastare lo stesso interlocutore: il marxismo nelle sue diverse
            caratterizzazioni. In realtà, il marxismo non contiene un’articolata teoria della
            democrazia, ma piuttosto una critica della democrazia liberale – considerata «formale» e
            «borghese» – nel nome di una democrazia «sostanziale», «proletaria» o «socialista», che
            peraltro non ha mai saputo tradursi in pratiche concrete. Ma anche se i filosofi
            marxisti avessero rinunciato a trasformare il mondo, limitandosi a tentare di
            trasformare la democrazia per renderla «partecipata», sostanziale e onnicomprensiva, le
            durissime lezioni della storia dei comunismi reali avrebbero dimostrato che non vi sono
            riusciti per niente. Pertanto, appare lecito dubitare, fino a prova contraria, che
            esista, non una generica aspirazione, ma una compiuta concezione marxista della
            democrazia (la critica di Bobbio [1976] è assai convincente e non ha ricevuto smentite).
            Tra gli anni Venti e gli anni Quaranta, però, tanto Kelsen quanto Schumpeter, formulando
            le loro concezioni, non potevano non tenere conto delle teorizzazioni e delle idee dei
            marxisti. Né l’uno né l’altro furono minimamente arrendevoli. Tuttavia, le impostazioni
            delle loro critiche alle idee/ideologie socialiste/marxiste
            della democrazia differiscono profondamente poiché discendono dai loro assunti di fondo. 
Da giurista rigoroso, Kelsen critica
            «la teoria marxista o, almeno una certa tendenza recente della medesima, la dottrina
            bolscevica», perché vuole «sostituire all’ideologia della libertà l’ideologia della
            giustizia, servendosi della parola democrazia. Ma è chiaro che è un abuso adoperare la
            parola “democrazia” che, sia se si considera la realtà che l’ideologia, rappresenta un
            certo metodo di creazione dell’ordine sociale, per indicare un contenuto di quest’ordine
            sociale, che non ha alcun rapporto essenziale col suo metodo di creazione» [Kelsen 1955;
            trad. it. 1998, 142]. Giustizia ovvero uguaglianza: è in nome di questi due principi, se
            si vuole aspirazioni, che i marxisti non soltanto criticano come imperfetta, anzi
            puramente formale, la democrazia che si era venuta faticosamente costruendo, ma
            propongono di superarla instaurando una democrazia di tipo sostanziale, espressione
            della classe proletaria. Poiché ovunque (almeno all’inizio del XX secolo) i proletari
            costituiscono una maggioranza più che assoluta, la democrazia che ne conseguirebbe
            rappresenterebbe, secondo questa prospettiva, un progresso quantitativo prima ancora che
            qualitativo, una migliore risposta a bisogni diffusi. 
Senza nessun cedimento, Kelsen
            stigmatizza qualsiasi esito di questo genere: 
Con questa nozione di democrazia sociale, opposta
                alla nozione formale di democrazia, si nega semplicemente la differenza fra
                democrazia e dittatura e si considera la dittatura che si asserisce realizzi la
                giustizia sociale come «vera» democrazia. Ne risulta, indirettamente, un ingiusto
                svilimento della democrazia attuale e, in conseguenza, del merito della classe che
                l’ha favorita perfino, in parte, contro i propri interessi materiali
                    [ibidem, 143]. 


E Kelsen si spinge fino a
            sottolineare i meriti storici della borghesia come classe che ha conquistato e difeso
            interessi di carattere generale, giacché la democrazia parlamentare consente a tutte le
            forze sociali di essere rappresentate e fa del parlamento il luogo ove preferenze
            diverse, liberamente espresse, possono essere ricomposte, senza sopraffazioni, in un
            quadro unitario. 
Schumpeter non può che condividere
            la valutazione fortemente positiva del contributo dato dalla borghesia, in
            special modo di quello fornito dalla borghesia imprenditoriale,
            alla costruzione della democrazia [Schumpeter 1942; trad. it. 1954, 296-297]: «la
            democrazia moderna è un prodotto dell’evoluzione capitalistica»
                [ibidem, 283]. L’esito democratico potrebbe, peraltro,
            risultare precario e caduco poiché dipende dalla limitazione della sfera pubblica;
            purtuttavia [ibidem, 298], può esserci «vera democrazia nell’ordine
            capitalistico». Questa tematica merita una sia pur breve digressione. Infatti, i
            rapporti che intercorrono fra democrazia e capitalismo continuano a essere oggetto di
            studi e di controversie, ma che la competizione democratica fra partiti, fra squadre,
            fra leader possa essere assimilata alla concorrenza fra imprese e prodotti in un mercato
            competitivo non viene praticamente più messo in discussione da nessuno, salvo discutere
            sulla reale competitività di quello specifico mercato. 
Chi analizza nel suo complesso il
            fondamentale testo di Schumpeter, si rende immediatamente conto della debolezza delle
            critiche alla sua concezione della democrazia. Queste sono basate sull’assunto che il
            mercato capitalistico non sia realmente competitivo e di conseguenza la democrazia che
            ne discende sarebbe altrettanto poco competitiva, ossia poco democratica. In realtà, il
            problema cruciale della democrazia – problema di cui Schumpeter era perfettamente
            consapevole, come rivela il titolo del suo libro – consisteva allora e consiste tuttora
            nell’acquisire e nel mantenere il massimo di libera competizione e il massimo di libero
            accesso sia nella sfera politica sia in quella economica. Sicuramente, dunque,
            Schumpeter si sarebbe trovato d’accordo nel ritenere – insieme al political
                economist Charles Lindblom [1977] – che, a determinate condizioni, le
            grandi corporations, le compagnie multinazionali non sono
            compatibili con la democrazia. Non a caso, nelle democrazie contemporanee – assestate,
            come gli Stati Uniti d’America, ovvero in via di costruzione, come l’Unione europea –
            l’attività dell’antitrust assume un ruolo di estremo rilievo. Mentre mantiene la
            competitività nei mercati, segnala anche che è il potere politico democratico a impedire
            concentrazioni perniciose per i mercati e per gli stati. 
Tuttavia, la digressione non può
            arrestarsi a questa semplice seppur importante constatazione. Infatti, la tematica
            democrazia/capitalismo ha anche un altro volto: quello della
            compatibilità/incompatibilità fra democrazia e socialismo.
            L’intero XX secolo, da questo punto di vista, è tutt’altro che
            un «secolo breve», poiché, pur finendo effettivamente con il crollo del muro di Berlino
            nel novembre 1989, comincia sicuramente nel XIX secolo: è questo, infatti, l’arco di
            tempo interessato dalla problematica dei rapporti fra democrazia e socialismo. Anche in
            questo caso il precursore è Schumpeter, ma l’incompatibilità fra democrazia e socialismo
            ha costituito oggetto di dibattito, piuttosto che di teorizzazioni, per molti autori. Il
            problema può essere impostato secondo una pluralità di prospettive. La più comune di
            queste prospettive è quella che sottolinea come il capitalismo, ovvero il mercato
            capitalistico, crei una serie di diseguaglianze economiche che si trasferiscono molto
            facilmente e molto rapidamente nella sfera politica e ne pregiudicano e intaccano la
            democraticità. La disparità di risorse svantaggia alcuni gruppi sociali e ne avvantaggia
            altri, persino in quell’esercizio minimo che è il voto, rendendo impraticabile una
            democrazia che voglia fondarsi su pari diritti e pari opportunità. Come anticipato, è
            stato Lindblom a dare voce nella maniera più esplicita e più netta a questa
            preoccupazione di inconciliabilità fra il capitalismo delle grandi
                corporations e la democrazia, anzi, del pericolo che queste
            costituiscono per il funzionamento democratico dei sistemi politici capitalistici. In
            netta contrapposizione con questo studioso – che, in sostanza, è un liberale diventato
            di sinistra con il passare degli anni – si trovano tutti quei teorici, anch’essi
            liberali, ma talvolta neoconservatori, secondo i quali la democrazia è teoricamente e
            praticamente concepibile soltanto nell’ambito di sistemi economici capitalistici con
            mercati liberi e concorrenziali. Alcuni di questi studiosi sono disposti a concedere che
            non tutti i sistemi capitalistici producono ovvero sono associati con regimi
            democratici; ma tutti sostengono la tesi, empiricamente corretta, secondo la quale tutte
            le democrazie convivono e hanno convissuto esclusivamente con sistemi capitalistici. 
Dal punto di vista empirico, risulta
            ugualmente corretta l’affermazione secondo cui nessuno dei sistemi di socialismo reale o
            realizzato ha dato vita o ha mantenuto in vita regimi democratici. Questa affermazione
            non è da intendersi come una previsione di assoluta impossibilità, anche per il futuro,
            che sistemi economici socialisti riescano a costruire una democrazia, ovvero che una
            democrazia non possa prosperare dopo l’abolizione/superamento
            del capitalismo. Tuttavia, allo stato delle conoscenze disponibili, le economie
            socialiste non hanno saputo, e spesso non hanno voluto, né mantenere né creare regimi
            democratici. All’inizio del XXI secolo, nessuno appare in grado di suggerire in maniera
            convincente se, come e quando la sfida della riduzione delle diseguaglianze che
            discendono dal lavoro e dal reddito possa e debba essere risolta attraverso una
            riformulazione del socialismo. Comunque, non soltanto il problema non appare essere
            all’ordine del giorno – poiché piuttosto è centrale la democratizzazione della vita
            quotidiana, a partire dai diritti e dal ruolo delle donne – ma la fiducia nelle
            possibilità concrete di un simile esito ha raggiunto il suo grado più basso. Fra le idee
            della democrazia che il XX secolo lascia al suo successore non c’è l’idea della
            democrazia socialista. Nulla esclude, però, che gli insoddisfatti delle democrazie reali
            ricomincino la ricerca di un assetto democratico al di fuori del sistema capitalistico. 
D’altronde, anche Schumpeter prese
            sul serio la possibilità che si affermasse una democrazia socialista, ma sostenne che
            essa postulava una serie di condizioni – l’esistenza di una società matura e di una
            burocrazia competente ed efficiente – le quali avrebbero condotto non tanto alla
            dittatura «del», ma «sul» proletariato nelle fabbriche, cosicché «in punto di necessità
            pratica la democrazia socialista può rivelarsi una finzione più della democrazia
            capitalista» [Schumpeter 1942; trad. it. 1954, 287]. 
Appare chiaramente in questo
            riferimento che, nei rapporti fra socialismo e democrazia, Schumpeter considera centrale
            il problema della gestione dell’economia. In una nota a piè di pagina, egli elimina dal
            novero delle possibilità sia la democrazia industriale sia la democrazia economica sulla
            quale si arrovelleranno molti teorici, in particolare quelli vicini al sindacato.
            Indirettamente, suggerisce una soluzione: poiché la democrazia è competizione, un
            sistema politico democratico risulterà compatibile soltanto con un sistema economico che
            garantisca questa competizione e, si potrebbe logicamente aggiungere, viceversa. Dunque,
            se e fintantoché il capitalismo è quel sistema economico che si fonda su un mercato
            competitivo, non soltanto sarà compatibile con la democrazia, ma lo sarà più e meglio di
            qualsiasi altro sistema economico. Naturalmente, con queste premesse Schumpeter non
            soltanto condannerà l’imperialismo, che è un fenomeno che
            distorce le regole della competizione sui mercati, nazionali e internazionali, ma sarà
            fortemente critico verso le collusioni fra capitalisti e verso l’intervento dello stato
            nell’economia. Egli si opporrà, quindi, sia alla formazione degli oligopoli sia al
            cosiddetto capitalismo monopolistico. Come aveva ben visto in quegli anni il marxista
            tedesco Rudolf Hilferding, il capitalismo monopolistico era esso stesso esiziale per la
            democrazia. 
Concludendo la lunga disamina delle
            idee di Kelsen e di Schumpeter, non appare fuor di luogo pensare che, per quanto molto
            differenti fra loro, entrambe le concezioni costituissero anche il tentativo maturo di
            contrastare e sconfiggere l’unica (seppure inadeguata) alternativa ideale che veniva in
            quegli anni formulata da studiosi, intellettuali e politici di ispirazione marxista.
            Critici delle procedure elettorali, meramente formali e borghesi, e immemori del fatto
            che, secondo Marx, tali democrazie costituivano l’ambiente migliore nel quale iniziare
            la costruzione di una società socialista senza classi, i teorici marxisti hanno
            variamente sostenuto la praticabilità nonché la superiorità di una democrazia dei
            Consigli (Soviet), composti da operai, contadini, marinai, ecc. In realtà, l’idea di
            democrazia sostanziale potrebbe tradursi in pratica, secondo Marx, soltanto dopo il
            conseguimento di un egualitarismo integrale, quindi in una società senza classi.
            Tuttavia, la democrazia dei Consigli, organizzata e praticata fra coloro che almeno per
            condizioni di lavoro dovevano essere relativamente eguali, sembrava promettere
            l’apertura di un percorso che conduceva all’attuazione della democrazia sostanziale. È
            noto, ma non è questa la sede per discuterne, che la costituzione di Consigli avvenne,
            seppure tempestosamente e temporaneamente, anche in paesi come la Germania, l’Ungheria e
            l’Italia nei quali la prospettiva rivoluzionaria fu rapidamente sconfitta (oltre che,
            per un periodo di tempo molto breve, anche nell’Unione Sovietica). In seguito, nei
            regimi comunisti realizzati, le modalità di organizzazione del potere politico, nessuna
            delle quali risultò mai minimamente democratica, consistettero ovunque nella
            configurazione di cosiddette «democrazie popolari» caratterizzate dal dominio ferreo e
            incontrastato non del popolo, ma del Partito comunista, rapidamente trasformatosi in una
            «nuova classe», secondo la nota analisi del comunista jugoslavo Milovan Gilas, su
            qualsiasi altra struttura.
        

8. La
            democrazia dell’uomo a più dimensioni 



Non è esagerato sostenere che,
            nonostante le loro pretese di originalità, tutte le teorie della democrazia successive a
            quelle di Kelsen e di Schumpeter sono più o meno consapevolmente debitrici alle
            formulazioni dei due grandi studiosi e intellettuali politici mitteleuropei e, in misura
            minore, ma nient’affatto irrilevante, a molti degli elementi contenuti nell’idea
            weberiana di democrazia plebiscitaria. Della perdurante incidenza di Schumpeter si è
            detto; si è anche sottolineato come l’incidenza di Kelsen continui a essere reale anche
            se sembra meno riconosciuta; quella di Max Weber si ritrova periodicamente sia nelle
            modalità di creazione della leadership di governo sia nelle critiche al parlamentarismo
            e alla burocratizzazione che rischiano di soffocare la democrazia. L’alternativa alla
            teoria della democrazia competitiva di Schumpeter (e, indirettamente, alla democrazia
            rappresentativa e alla democrazia plebiscitaria) verrà elaborata variamente, ma mai
            sistematicamente, tanto che non può essere attribuita a nessun singolo autore, sotto
            forma di democrazia «partecipativa», e in tale forma ispirerà i movimenti del
            Sessantotto. 
Nonostante le prove contrarie che
            emergevano anche dalla spesso lodata, ma in effetti insoddisfacente e inadeguata,
            esperienza jugoslava di autogestione – i teorici della democrazia partecipata, fra i
            quali abbastanza sorprendentemente i socialisti non sono affatto numerosi e lo sono
            ancor meno i comunisti, posero un’esigenza e prospettarono una soluzione per il
            superamento della democrazia elettorale, parlamentare e rappresentativa. L’esigenza è
            quella costituita dalla necessità di democratizzazione delle strutture portanti dei
            sistemi capitalistici, quindi soprattutto dell’industria. La soluzione consiste nella
            democrazia nelle fabbriche e nell’autogestione. Nella prima, i capitalisti mantengono la
            proprietà, ma i lavoratori, direttamente o attraverso i loro rappresentanti, partecipano
            alle decisioni sulle scelte gestionali e strategiche. Nella seconda, i capitalisti non
            esistono sostanzialmente più e le imprese appartengono ai lavoratori che si assumono la
            responsabilità di tutte le scelte. La giustificazione dei nuovi assetti risiede non
            tanto nella razionalità economica quanto, piuttosto, nella probabilità che coloro che
            sono impegnati in attività di democrazia industriale apprendano nuove tecniche e
            diventino partecipanti attivi e costanti della vita politica.
            L’esito previsto e auspicato è la piena realizzazione della personalità umana. 
Questa idea di democrazia
            partecipata si configura sia come critica della democrazia schumpeteriana – ritenuta
            sostanzialmente elettorale, decisionista e descrittiva – sia della democrazia kelseniana
            – ugualmente elettorale e descrittiva, ma rappresentativa. L’idea centrale della
            democrazia partecipativa è che la democrazia non serva soltanto a governare una società,
            decidendo dell’attribuzione del potere politico; essa deve far partecipare tutti i
            cittadini e le cittadine alla gestione della cosa pubblica al fine di renderli migliori.
            Nelle sue versioni più estreme – o, se si preferisce, logicamente conseguenti – l’idea
            della democrazia partecipativa estende la sua richiesta di democratizzazione a tutti gli
            ambiti della vita organizzata: dalla famiglia alla scuola, dall’università alla
            burocrazia e alle forze armate, in aggiunta, naturalmente, a tutti i luoghi di lavoro.
            Contro la riduzione dell’uomo a una sola dimensione, quella di consumatore, propugna il
            ritorno dell’homo politicus (fenomeno che, per il femminismo
            nascente avrebbe comunque dovuto costituire un problema poiché questa democrazia
            partecipata si fondava anche sull’esclusione delle donne), vale a dire di un uomo tutto
            «pubblico», di un cittadino che, grazie alla partecipazione, migliora sia la propria
            vita sia se stesso/a. 
Per un insieme di motivi che
            attengono tanto alla sua influenza sui movimenti del Sessantotto quanto alla sua critica
            delle carenze politico-democratiche delle società industriali, appare plausibile
            riconoscere un posto di rilievo a Herbert Marcuse nell’analisi delle idee di democrazia
            nel XX secolo. A ben vedere, il filosofo tedesco è l’autore più significativo e più
            originale all’interno dello schieramento che ha criticato la visione schumpeteriana
            della democrazia e che ha prospettato la necessità/possibilità di una democrazia
            partecipativa. Spicca, nel pensiero di Marcuse, il tentativo di ricostruire una
            personalità politica a tutto tondo, capace di autodeterminazione e disposta a mettere a
            frutto la sua libertà. In tal senso, egli può essere collocato nel novero di quegli
            studiosi che sono interessati alla democrazia non solo e non tanto come «tecnica» per
            organizzare la convivenza civile, ma anche e soprattutto come sistema entro il quale
            l’umanità cresce e migliora. 
Alla metà degli anni Sessanta
            qualsiasi anelito democratico apparve a Marcuse contenuto, manipolato e represso
            dalla dinamica della società industriale e dalle sue esigenze
            di razionalizzazione (peraltro già denunciate da altri studiosi tedeschi emigrati come
            William Kornhauser [1959]). «Il tratto distintivo della società industriale avanzata è
            il modo in cui riesce a soffocare efficacemente quei bisogni che chiedono di essere
            liberati – liberati anche da ciò che è tollerabile e remunerativo e confortevole – nel
            mentre alimenta e assolve la potenza distruttiva e la funzione repressiva della società
            opulenta» [Marcuse 1964; trad. it. 1967, 27]. La critica di Marcuse colpisce al cuore
            uno dei principi della teoria competitiva della democrazia: chi sceglie coloro che
            entreranno in competizione? Secondo Marcuse, «non è l’ambito delle scelte aperte
            all’individuo il fattore decisivo nel determinare il grado della libertà umana, ma che
            cosa può essere scelto e che cosa è scelto dall’individuo. Il criterio della libera
            scelta non può mai essere un criterio assoluto, ma non è nemmeno del tutto relativo. La
            libera elezione dei padroni non abolisce né i padroni né gli schiavi»
                [ibidem, 27]. Quello che Marcuse rimprovera alla democrazia
            reale nella società industriale è che «decisioni relative a questioni di vita e di
            morte, di sicurezza personale e nazionale sono prese in luoghi sui quali gli individui
            non hanno alcun controllo» [ibidem, 52]. 
Questa situazione risultava – in
            quegli anni di crescente prosperità, ma anche di paralizzante «guerra fredda» –
            difficile da superare, poiché «il declino della libertà dell’opposizione non è un fatto
            di deterioramento o di corruzione morale o intellettuale. È piuttosto un processo
            sociale obiettivo, nella misura in cui la produzione e la distribuzione di una crescente
            quantità di beni e servizi fanno dell’ubbidienza un atteggiamento tecnologico razionale»
                [ibidem, 68]. Marcuse non nega che possa esistere un fondamento
            materiale a questa situazione: «Se gli individui sono soddisfatti, al punto d’esser
            felici, dei beni e dei servizi loro offerti dall’amministrazione, perché mai dovrebbero
            insistere per avere istituzioni differenti capaci di produrre in modo differente beni e
            servizi differenti? E se gli individui sono precondizionati di modo che i beni che li
            soddisfano includono pure pensieri, sentimenti, aspirazioni, perché mai dovrebbero voler
            pensare, sentire, ed esercitare l’immaginazione da soli?» [ibidem,
            69]. In effetti, se gli individui pensassero, sentissero ed esercitassero la loro
            immaginazione in maniera libera e autonoma potrebbero anche fondare,
            ovvero rifondare, la democrazia a loro uso e consumo. «Un
            elettorato autonomo, libero perché libero da indottrinamento e da manipolazione,
            mostrerebbe invero di possedere «capacità di formulare opinioni e articolare ideologie»
                [ibidem, 133]. Infine, Marcuse combina la sua diagnosi – «la
            possibilità di realizzare un’autentica autodeterminazione degli individui dipende da un
            effettivo controllo sociale sulla produzione e distribuzione delle cose necessarie (nei
            termini del livello di cultura raggiunto, materiale e intellettuale)»
                [ibidem, 260] – con la sua prognosi: «L’autodeterminazione sarà
            reale nella misura in cui le masse si saranno dissolte in individui liberi da ogni
            propaganda, indottrinamento e manipolazione, capaci di conoscere e di comprendere i
            fatti e di valutare le alternative» [ibidem, 261]. La teoria
            critica di Marcuse non può rinunciare a un’affermazione conclusiva tanto impegnativa
            quanto azzardata: «la società sarebbe razionale e libera nella misura in cui è
            organizzata, sostenuta, e riprodotta da un Soggetto storico essenzialmente nuovo»
                [ibidem, 261]. 
Stupisce che l’idea di democrazia
            formulata da Marcuse – come autodeterminazione da conseguire dentro e contro la società
            industriale e la manipolazione a essa congenita della vita politica, sociale e culturale
            – sia stata oramai dimenticata. Non stupisce, invece, che quell’idea di democrazia abbia
            per alcuni anni avuto enorme risonanza sia, in senso lato, in Europa sia, più
            specificamente, nell’ambito dei vari movimenti di sinistra tanto nel Vecchio quanto nel
            Nuovo Continente. Marcuse coglieva ed esprimeva il bisogno di rottura di involucri che,
            se non erano autoritari (ma è di quegli anni l’accusa rivolta alle democrazie
            occidentali di essere, in sostanza, «democrazie autoritarie»), erano assolutamente poco
            vivaci dal punto di vista democratico. La tesi di Marcuse ruppe il consenso democratico
            del dopoguerra basato sulla produzione e sulla distribuzione di merci e di opportunità.
            Riportò il discorso sulla democrazia non alle tecniche elettorali e istituzionali, ma
            piuttosto alla autorealizzazione degli individui attraverso una partecipazione concreta,
            effettiva, autonoma e non manipolata, che fuoriuscisse, per usare un termine marxiano,
            dal pensiero unico (meno di un ventennio prima già denunciato, sarà opportuno
            ricordarlo, anche da un intellettuale della statura di George Orwell) e che consentisse
            la formazione di un uomo a più dimensioni. E una di queste dimensioni avrebbe dovuto e
            potuto essere politica e democratica, intendendo e declinando
            questo aggettivo sia in quanto partecipazione dei cittadini alla formulazione delle
            decisioni sia in quanto crescita personale dei cittadini impegnati nelle procedure di
            definizione del bene comune. Per ragioni che attengono, in parte, alla sua visione
            filosofica e, in parte, allo schematismo e alla unilateralità della sua esposizione, la
            critica marcusiana della democrazia nella «società industriale avanzata» risulta oggi
            sostanzialmente dimenticata, persino da coloro che ne resuscitano e ne utilizzano
            inconsapevolmente non poche tematiche. 
Né si può dire che il pensiero
            politico del Sessantotto abbia portato a una rivitalizzazione delle idee di democrazia.
            Al contrario, quasi per reazione, almeno per un decennio il dibattito sulle idee di
            democrazia ruotò essenzialmente intorno a due tematiche: a) i
            requisiti procedurali; b) il ruolo delle élite. In una certa
            misura, il Sessantotto servì a dare uno scossone alle tanto compiaciute quanto reali
            democrazie occidentali, ma la teoria democratica ne risultò scalfita soltanto
            marginalmente. 

9.
            Poliarchia e democrazia consensuale 



Non soltanto la filosofia politica,
            ma anche la scienza politica continuò la propria strada e andò per proprio conto. 
I due apporti della scienza politica
            alle idee di democrazia contemporanei al Sessantotto, e destinati a diventare molto
            noti, vennero dallo statunitense Robert Dahl e dall’olandese Arend Lijphart. Il primo
            portava a compimento la sua riflessione sulla impossibilità del governo del popolo,
            formulando la tesi che la democrazia può realizzarsi soltanto come competizione fra
            gruppi, ovvero come «poliarchia»; il secondo formulò le sue ormai celebri tesi sulla
            democrazia consociativa. Secondo Dahl, i regimi che definiamo democratici debbono essere
            caratterizzati da due essenziali componenti: a) l’inclusività, cioè
            la più ampia partecipazione politica possibile; b) la
            contendibilità, cioè la più ampia opportunità possibile di accesso alle cariche. A
            dimostrazione che molto spesso la circolazione delle idee, persino fra studiosi che si
            interessano delle stesse problematiche, è molto limitata, Dahl – che è stato spesso
            accusato di avere una visione procedurale ed elitista della democrazia – individuò in
            realtà un insieme di sostanziosi prerequisiti indispensabili
            per l’esistenza di una democrazia in sistemi politici di dimensioni medio-grandi. È un
            elenco importante, del tutto trascurato dai critici di Dahl e, in special modo, dai
            teorici della democrazia partecipata. Egli individuava tre stadi/processi:
                a) la formulazione delle preferenze; b)
            l’espressione delle preferenze; c) l’incidenza delle preferenze. Lo
            studioso statunitense si preoccupava altresì di identificare con precisione quali
            fossero le «garanzie istituzionali» grazie alle quali i tre stadi/processi potessero
            consentire esiti effettivamente democratici. In particolare, egli si preoccupava della
            necessità che tutte le preferenze ottenessero peso eguale nella condotta dei governi.
            Senza entrare in una disamina critica del contributo di Dahl, appare evidente che anche
            nei sistemi politici nei quali si abbia davvero il massimo di opportunità per la
            formulazione e l’espressione delle preferenze politiche è impossibile – ma, in fondo,
            neppure auspicabile – che tutte le preferenze abbiano peso uguale nel determinare la
            condotta dei governi. Infatti, per quanto si riescano a ridurre le distanze fra gli
            attori politici operanti nello spazio politico democratico, a un certo punto del
            processo decisionale appare non soltanto indispensabile, ma persino salutare, che le
            preferenze maggioritarie ottengano maggiore ascolto e abbiano quindi maggiore peso nelle
            politiche pubbliche prescelte dai governi, i quali, almeno in una certa misura, fondano
            la loro azione su un mandato popolare che è diretto all’attuazione e all’esecuzione di
            quelle politiche. 
Comunque, il punto che conta
            rilevare e sottolineare è che tutta la problematica delle preferenze non è affatto
            assente dalla riflessione, persino, se si vuole, di uno dei più importanti teorici
            elitisti della democrazia, come Dahl viene, almeno in parte erroneamente, definito.
            Quello che, invece, appare provato è che, piuttosto che per un’idea nuova e originale di
            democrazia (il termine «poliarchia» da lui coniato non si è mai affermato), Dahl ha
            acquisito la sua fama grazie alla dimostrazione che la democrazia è, in effetti, proprio
            quello che si propone di essere: un sistema politico aperto, pluralista, competitivo,
            capace di assorbire e incorporare trasformazioni positive nelle sue strutture, nelle sue
            procedure, nei suoi esiti, nel suo futuro [Dahl 1989]. 
Curiosamente, mentre il Sessantotto
            non soltanto attraversava l’Europa, ma sconvolgeva anche i campus californiani, il
            giovane studioso olandese Arend Lijphart si preoccupava non del
            modo con il quale le democrazie rispondevano al conflitto, ma del modo con il quale
            costruivano il consenso. E lo faceva contrapponendo alle democrazie «competitive», che
            avrebbe in seguito definito «maggioritarie», le democrazie «consociative», che a loro
            volta sarebbero state ridefinite «consensuali». La preoccupazione centrale di Dahl
            consisteva nello spiegare e nel valutare la dinamica delle democrazie, servendosi dei
            criteri, sopra richiamati, della inclusività e della contendibilità. La preoccupazione
            centrale di Lijphart consiste, invece, nell’offrire una chiave di lettura che consenta
            di capire le modalità di funzionamento delle molte democrazie che non sono
            interpretabili secondo il modello anglosassone centrato sulla competitività e sulla
            responsabilità di sistemi partitici di tipo, se non bipartitico, quantomeno bipolare. 
Quanto si diceva in apertura di
            questa ricognizione sulle idee di democrazia nel XX secolo, vale a dire
            sull’adattabilità della democrazia e sulla varietà delle sue manifestazioni, trova una
            conferma nell’individuazione effettuata da Lijphart di una variante specifica di
            democrazia: la democrazia consociativa. Naturalmente, dietro l’esistenza concreta di
            democrazie consociative stanno le idee che le promuovono, le nutrono, le sostengono, le
            fanno funzionare e trasformare. Nella visione cosiddetta elitista contano in particolar
            modo le élite che si comportano coerentemente secondo le idee che diffondono. Per
            valutare correttamente queste idee e la loro tradizione pratica, è assolutamente
            indispensabile dimenticare l’uso improprio del termine «consociativismo» tipico del
            contesto italiano, riferito ad accordi, per lo più sottobanco, fra la Democrazia
            cristiana e il Partito comunista. Vero è che il consociativismo consiste, anzitutto e
            soprattutto, secondo Lijphart, in un accordo a livello di élite, ma si tratta di un
            accordo che deve coinvolgere tutti i rappresentanti delle grandi culture politiche. 
È altresì vero che, abitualmente, il
            consociativismo acquisisce una motivazione decisiva quando il sistema politico
            democratico, nella sua globalità, viene sfidato da forze eversive (e tale sfida
            sistemica può essersi avuta anche in Italia durante gli anni Settanta). In questo caso,
            le élite politiche stipulano un accordo di vertice proprio per rispondere a tale sfida. 
Le modalità e i contenuti
            dell’accordo consociativo, nelle sue varie realizzazioni (dall’Italia all’India),
            differiscono tuttavia in maniera sostanziale dal caso olandese che Lijphart utilizza
            come «tipo ideale». La categoria «consensuale», applicata in
            tal modo, finisce quindi per comprendere sotto di sé realtà assai diverse. Si può
            parlare, infatti, di accordo consociativo quando l’intesa fra le élite dà luogo a
            responsabilità di governo equamente condivise fra coloro che rappresentano in
                toto subculture perfettamente definite e altrimenti fatalmente
            conflittuali. Se prendiamo il caso italiano, non vi fu mai, invece, partecipazione
            completa e paritaria al governo di Dc e Pci, anche se una situazione di questo tipo fu
            sfiorata nel periodo della solidarietà nazionale (1976-1979). In secondo luogo, il
            consociativismo in senso proprio produce accordi che non riguardano la distribuzione di
            risorse, ossia non è un «consociativismo spicciolo»; esso riguarda, piuttosto,
            l’accettazione di regole e responsabilità comuni in materia costituzionale e di politica
            estera, oppure su temi relativi a grandi riforme sociali ed economiche. Tale accordo
            nasce dall’esigenza di rafforzare il sistema politico affinché questo non divenga facile
            preda di sistemi politici più forti e più aggressivi, oppure affinché non crolli per
            debolezza interna. 
Nella teorizzazione di Lijphart si
            misura la distanza che separa le concezioni empirico-descrittive della democrazia,
            finalizzate a chiarire come la democrazia «è» effettivamente, da quelle
            normativo-prescrittive, intese a disegnare la democrazia come «dovrebbe essere». Le
            elaborazioni successive di Lijphart lo hanno condotto a privilegiare indebitamente il
            modello consociativo – ridefinito modello «consensuale» – come il più appropriato al
            funzionamento e al rendimento di «tutte» le democrazie. Alla fine del Novecento, le
            controversie si sono trasferite sulla misurazione di questo rendimento piuttosto che
            sulla teoria che presiede alle democrazie consensuali. Nel corso degli anni Settanta e
            dei primi anni Ottanta, invece, gli studiosi delle democrazie occidentali contemporanee
            avevano visto piuttosto nelle modalità di organizzazione e di interazione fra i gruppi
            la chiave esplicativa della maggiore e migliore governabilità di alcune democrazie
            rispetto ad altre. Più precisamente, furono le democrazie cosiddette «neocorporative» a
            risentire meno della crisi di governabilità e a superarla prima e meglio delle altre
            democrazie, grazie alla rappresentatività sociale delle grandi organizzazioni di
            interessi, alla solidità dei rapporti fra sindacati dei lavoratori e governi di
            sinistra, alla credibilità degli impegni assunti da questi governi (e dai
            «loro» sindacati) nei confronti delle associazioni
            imprenditoriali [Schmitter 1983]. 
Sebbene tali accordi fra governi,
            sindacati e imprenditori – spesso definiti «patti triangolari» oppure «patti sociali» –
            siano ancora praticabili (e praticati), essi non vanno al di là di misure ad
                hoc di durata prestabilita poiché la diversificazione sociale rende
            oramai impossibile la costruzione e il mantenimento di veri e propri assetti
            neocorporativi persino nelle società democratiche meglio strutturate, come quelle
            scandinave. Comunque, le democrazie neocorporative non hanno mai coinciso del tutto con
            le democrazie consociative. Inoltre, curiosamente, mentre Lijphart continua quasi
            ossessivamente la sua esplorazione delle democrazie consensuali facendo l’elogio del
            loro basso tasso di conflittualità, il dibattito politico sembra sottolineare la
            maggiore vitalità di quelle democrazie caratterizzate da esplicite proposte contrapposte
            sulle quali due schieramenti alternativi si presentano all’elettorato per chiedere e
            ottenere un mandato a governare senza lacci e laccioli. In sostanza, sembrano proprio
            più vitali le democrazie definite maggioritarie (bipartitiche o bipolari) che hanno il
            loro modello teorico nella democrazia competitiva di schumpeteriana memoria. 
In conclusione, di fronte alle
            teorizzazioni di Dahl e di Lijphart – ampiamente diffuse e utilizzate – c’è molto di che
            rimanere insoddisfatti. Esse chiudono un ciclo di riflessioni, aperte da Schumpeter,
            senza che si siano fatti concreti passi in avanti e, per di più, senza nessuna
            particolare influenza pratica sui processi di democratizzazione che, in questi ultimi
            decenni, si sono aperti prima nell’Europa meridionale, poi in America latina e infine
            nell’Europa orientale. Né l’idea di poliarchia né le classificazioni
            consensuali/maggioritarie sembrarono utili a capire quel che è successo né a ispirare
            scelte politiche significative. 

10. La
            teoria discorsiva della democrazia 



In assenza di una idea della
            democrazia che faccia esclusivamente, ovvero prevalentemente, leva sui movimenti sociali
            (Alain Touraine vi ha lavorato per qualche tempo, salvo poi perseguire un’altra linea di
            riflessione [1973; 1994]), il più ambizioso tentativo di riformulazione della democrazia
            si deve all’ultimo autorevole esponente di quella che fu la
            Scuola di Francoforte, Jürgen Habermas. L’idea di democrazia elaborata da Habermas è
            comprensibile soltanto se collocata nell’ambito del suo interesse predominante, vale a
            dire le modalità di formazione e di funzionamento della sfera dell’opinione pubblica.
            Habermas dimostra una preoccupazione del tutto marginale per quelli che sono, in
            generale, gli assi portanti di qualsiasi discorso sulla democrazia: le regole e le
            procedure elettorali e i rapporti fra governi e opposizioni. La sua attenzione si
            rivolge a tutte quelle modalità che influiscono sulla costituzione di una sfera
            dell’opinione pubblica che possa definirsi effettivamente democratica: di qui il ruolo
            centrale della teoria comunicativa, imperniata sullo scambio interindividuale di
            informazioni, di comunicazioni. Secondo Habermas – qui d’accordo con il
            filosofo-politologo norvegese Jon Elster – la democrazia è, ancor prima che un modo di
            prendere le decisioni, alle quali attenderanno i politici, e ancor prima che un modo di
            attuare le decisioni, alle quali attenderanno i burocrati, un modo di convincere e di
            persuadere, attraverso un continuo dialogo, che si riproduce, si riformula e si
            rivitalizza incessantemente. «I risultati della politica deliberativa possono allora
            essere visti come quel potere generato comunicativamente che entra in concorrenza, da un
            lato, con il potere sociale di attori credibilmente minaccianti, dall’altro, con il
            potere amministrativo dei detentori di cariche burocratiche» [Habermas 1992; trad. it.
            1996, 406-407]. Affinché l’opera di continua comunicazione e di costante convincimento
            si estrinsechi in maniera democraticamente produttiva, Habermas delinea una serie di
            criteri tali da consentire a tutti i cittadini di parteciparvi in condizioni di
            equilibrio, almeno relativo, di potere. 
Gradualmente, ma irresistibilmente,
            la teoria discorsiva o dialogica della democrazia formulata da Habermas perde i suoi
            connotati descrittivi ed empirici per diventare una teoria sostanzialmente prescrittiva
            e normativa. Di più: diventa una teoria sostanzialmente eclettica, debitrice sia nei
            confronti dei teorici della comunicazione politica sia nei confronti dei filosofi
            politici, in particolare di John Rawls e della sua teoria della giustizia. Ma poiché
            tale rilevante teoria costituisce uno dei fondamenti possibili non tanto della
            democrazia politica quanto, come riconosciuto dallo stesso Rawls [1993], del
            liberalismo, Habermas afferma che la democrazia ha bisogno come
            fondamento del repubblicanesimo, il quale solo è in grado di costituire la società come
            una comunità politica. A fronte della sfida del comunitarismo che, ricorrendo agli
            strumenti analitici di Habermas, potrebbe essere definita come una struttura creata da
            reticoli di comunicazioni (culturali, linguistiche, religiose ed etniche) preesistenti e
            impermeabili, rimane aperto il problema di quali siano le condizioni che danno vita al
            repubblicanesimo. Non appare credibile che queste condizioni possano essere tutte
            individuate, costruite e trasferite grazie alla comunicazione in una sfera pubblica
            conflittuale. Incidentalmente, alcuni studiosi hanno rilevato come la mobilitazione
            sociale produca, almeno in una prima fase di durata imprevedibile, proprio il maggior
            numero e la maggiore intensità di elementi comunitari a tutto scapito del
            repubblicanesimo e dei suoi contenuti democratici. 
L’idea di democrazia formulata da
            Habermas mira al cuore del funzionamento delle democrazie del XX secolo. Ne coglie un
            aspetto importante, quello dello scambio dialogico, sicuramente non alieno né dall’idea
            di democrazia di Schumpeter né da quella di Kelsen, ma non riesce a (o non vuole)
            spingerlo fino al problema della decisione politica democratica. Piuttosto, Habermas si
            preoccupa di chiarire tutti i preliminari e tutto il contorno non del discorso «sulla»
            democrazia, ma del discorso «all’interno» della democrazia. Per quanto apprezzabile, il
            suo tentativo di riformulare la sfera pubblica in maniera tale che dia vita ed esprima
            il discorso democratico non riesce ad andare oltre le idee di Kelsen e Schumpeter (con
            le quali, peraltro, si confronta poco o nulla) e neppure a giungere fino al punto
            cruciale in cui quelle idee si traducono in pratiche da tempo consolidate, efficaci e,
            proprio perché criticabili, feconde. 

11.
            Democrazia mondiale e democrazia telematica 



Il XX secolo si è chiuso con due
            idee di democrazia che tentano di rispondere ai problemi posti dal processo della
            globalizzazione. La prima idea di democrazia, tutta politica, è incentrata sulla
            costruzione di una democrazia sovranazionale, federale e, al limite, mondiale. Si tratta
            di un’idea largamente debitrice, oltre che ad alcuni teorici del federalismo, alle
            celebri pagine di Immanuel Kant sulla «pace perpetua».
            All’interno di questa prospettiva si situano due problematiche
            che sembrano centrali: la cittadinanza e il multiculturalismo [Kymlicka 1995]. La
            seconda idea di democrazia, essenzialmente tecnica, sembra voler restituire il potere di
            decidere ai cittadini attraverso l’utilizzo delle nuove tecnologie: dunque, una
            democrazia «tecnologica» o «telematica» [Fishkin 1991]. 
L’idea di una democrazia mondiale
            viene rilanciata con maggiore convinzione e con migliori chance facendo riferimento
            all’esistenza di un consesso come l’Organizzazione delle Nazioni Unite, visto come il
            nucleo originario di un futuro governo mondiale dotato di effettivi poteri decisionali e
            disciplinari, traducibili, quindi, anche in sanzioni nei confronti degli stati
            inadempienti. L’esistenza di organizzazioni economiche come il Fondo monetario
            internazionale e la Banca mondiale dovrebbe semplificare il compito del trasferimento di
            rilevanti poteri dagli stati a organismi mondiali. E l’emergere di un Tribunale mondiale
            per i diritti umani sembra caratterizzarsi come luogo nel quale tutti i cittadini del
            mondo potrebbero cercare e trovare giustizia. Infine, la formazione di organismi
            regionali sovranazionali in diverse parti del mondo, in special modo in Europa con
            l’Unione europea, viene considerata un segnale della possibilità di estensione di
            governi democratici a livello sovrastatuale. Paradossalmente, a fronte di questa
            straordinaria prospettiva, i problemi che vengono individuati sembrano, e in parte
            effettivamente sono, alcuni dei problemi classici delle democrazie allo stato nascente:
            la cittadinanza, ovvero chi debba essere riconosciuto come cittadino, come debba godere
            di tutti i diritti che ne derivano e come possa vedere i suoi diritti protetti e
            promossi; e il multiculturalismo, ovvero con quali modalità si possano riconoscere e
            valorizzare le diversità, non soltanto politiche, ma culturali e religiose, e si possa
            garantire un pluralismo che non conduca a un particolarismo distruttivo (per un’acuta
            analisi delle precondizioni di un multiculturalismo democratico, cfr. Sartori [1997]). 
Per quanto le difficoltà del
            multiculturalismo vengano abitualmente ricondotte alle diverse religioni e tradizioni,
            esiste un prius che deve essere collocato nella separazione della
            sfera politica da quella religiosa e nell’autonomia della prima rispetto alla seconda.
            In assenza di questa separazione e della corrispondente autonomia, non è possibile
            nessuna democrazia. Dopodiché, si pone (o meglio, si ripropone) il
            problema dei diritti di tutte le cittadine e di tutti i
            cittadini di partecipare con pari opportunità ai processi decisionali. È pertanto
            evidente che tutte le pratiche sociali, culturali, religiose che mantengano in posizioni
            di esclusione e di inferiorità determinati gruppi, a partire dalle donne, non sono
            compatibili con la democrazia nazionale, sovranazionale o mondiale. La democrazia
            multiculturale non implica affatto relativismo culturale; al contrario, se vuole
            rimanere democrazia e non trasformarsi nel riconoscimento di sfere riservate di
            influenza, essa deve realizzare la piena estensione e osservanza dei diritti civili e
            politici. 
La cosiddetta democrazia tecnologica
            o telematica non rappresenta un’idea nuova e originale, ma un insieme di modalità che
            potrebbero rendere più facile e più incisivo l’esercizio di alcune attività
            democratiche. Curiosamente, con il ricorso ad alcune delle innovazioni tecnologiche si
            ritiene possibile ricreare esperienze di democrazia originaria, vale a dire diretta,
            valutate positivamente, ma considerate impraticabili oltre una certa soglia numerica di
            partecipanti. 
In breve, le nuove tecnologie
            comunicative consentirebbero di dare vita a piazze (agorà)
            telematiche nelle quali possono esprimersi modalità di partecipazione e decisione non
            difformi da quelle attribuite alla polis ateniese e, in seguito,
            alle comunità protestanti della Nuova Inghilterra. I nuovi procedimenti telematici
            migliorerebbero la democrazia, intesa come potere dei cittadini, sia sul versante
            dell’input sia sul versante dell’output. Non soltanto sarebbe possibile, per quel che
            riguarda l’input, «mettere in rete» tutti i materiali necessari all’informazione di base
            sulle tematiche da affrontare e sulle decisioni da prendere, ma ciascun/a cittadino/a
            avrebbe la possibilità di fare circolare critiche, commenti, controproposte. In una
            misura che è impossibile valutare, nascerebbe e funzionerebbe in questo modo un’opinione
            pubblica tendenzialmente mondiale, soddisfacendo almeno in parte le esigenze indicate da
            Habermas. Quanto all’output, non soltanto sarebbe possibile procedere a una serie
            costante di votazioni in tempi reali che coinvolgerebbero tutti coloro che fossero
            interessati, ma tutte le alternative potrebbero giungere a un voto, consentendo così
            agli oppositori di valutare il grado del loro consenso. Non è affatto detto che la
            democrazia telematica sarebbe automaticamente migliore delle democrazie che abbiamo
            conosciuto né che si fonderebbe su un’opinione pubblica meglio
            informata né che attirerebbe maggiore partecipazione o che sarebbe immune da tentativi
            di manipolazione. Tuttavia, la democrazia telematica allargherebbe innegabilmente le
            opportunità di partecipazione alla vita politica; e la sola esistenza di tali
            opportunità potrebbe rendere maggiormente responsabili gli esponenti del ceto politico,
            ceto che la democrazia telematica consentirebbe di ridurre significativamente di numero.
        

12.
            Conclusioni 



In estrema sintesi, tutte le idee
            precedentemente elaborate dai teorici della democrazia giungono a compimento nel XX
            secolo, ma il dibattito e il conflitto fra loro rimangono aperti. Qualcuno potrebbe
            sostenere che in una certa misura l’excursus fin qui condotto
            sembra destinato a culminare in un mucchio di macerie nel quale si ritroveranno gettate
            alla rinfusa idee e aggettivi che, paradossalmente, invece di ampliare la democrazia,
            finiscono per limitarla. Al contrario. Possiamo affermare che, all’inizio del nuovo
            secolo, siamo rimasti con poche idee della democrazia, le quali, tuttavia, sono
            chiarissime. Sappiamo che le democrazie inefficienti, ad esempio, perché distribuiscono
            malamente il potere e moltiplicano i poteri di veto, diventano democrazie impotenti e
            quindi aumentano le probabilità di una loro crisi e anche di un loro crollo. Sappiamo
            che è impossibile, persino rischioso, tentare la democratizzazione di tutte le
            organizzazioni (a cominciare da quelle industriali) e di tutte le istituzioni (a
            cominciare dalle burocrazie civili e militari), in special modo quando la sfera politica
            funziona in maniera soddisfacente. Sappiamo, infine, che è difficile, e persino non
            augurabile, che la democrazia possa rinunciare a utilizzare tutti gli strumenti
            tecnologici che diventeranno disponibili nel futuro, pur nella consapevolezza che quegli
            strumenti non necessariamente aumenterebbero la qualità delle democrazie. Pervenuti alle
            soglie di un nuovo millennio, sappiamo anche che, pur potendo contare sul più alto
            numero di regimi democratici mai esistiti, più di metà della popolazione del mondo vive
            in regimi che non sono democratici, nei quali, tuttavia, i movimenti di opposizione
            fanno tutti ricorso a idee di democrazia elettorale e rappresentativa formulate in
            Europa nel XX secolo, o prima.
        
All’inizio del terzo millennio è
            possibile porsi il problema di quali nuove idee daranno linfa alle vecchie democrazie.
            Per molte donne e molti uomini, la priorità consiste nell’appropriarsi delle vecchie
            idee, nell’applicarle, nel consolidarle, nel farle funzionare, nel tentare continuamente
            la coniugazione della partecipazione con la rappresentanza, della rappresentatività con
            la decisione. Le vecchie idee di democrazia che argomentano la necessità di trovare
            equilibri, sia pur provvisori, fra esigenze diverse mantengono tutta la loro validità,
            tutta la loro vitalità e il loro fascino intellettuale e politico. Possono addirittura
            favorire quel processo – che alcuni teorici ritengono non essenziale per la democrazia,
            mentre altri lo ritengono fondamentale – di arricchimento culturale e di realizzazione
            personale delle cittadine e dei cittadini che si impegnano attivamente nella
            partecipazione alla vita politica. 




Capitolo dodicesimo 

Teorizzare l’alternanza, la sua pratica e la sua
            mancanza 

Il capitolo vuole indagare la complessa teoria dell’alternanza, complessa sia a livello astratto che pratico. Le teorie della democrazia ruotano intorno a punti assodati e irrinunciabili perché costitutivi sia della democrazia come ideale sia delle democrazie reali, realizzate. Democrazia è pluralismo, sociale, politico, economico. La democrazia rappresentativa si definisce, si radica e prospera sulla sua capacità di rappresentare soddisfacentemente una molteplicità di interessi e di preferenze. Che l’alternanza costituisca un fattore che incoraggia una buona, migliore rappresentanza è un problema empirico che merita di essere affrontato proprio a partire da un’approfondita discussione di che cosa è rappresentanza.





1.
            Introduzione 



Per molte settimane, tutti i sondaggi
            svolti in Gran Bretagna prima delle elezioni generali del 6 maggio 2010 hanno indicato,
            al tempo stesso, un chiaro vantaggio per il Partito conservatore, all’opposizione da
            tredici anni, una sicura sconfitta per il Partito laburista, al governo ovviamente da
            tredici anni, e una possibile crescita significativa dei liberaldemocratici, ma
            soprattutto il rischio dell’avvento di un hung Parliament: un
            parlamento «sospeso» (impiccato) nel quale nessun partito avrebbe conquistato da solo la
            maggioranza assoluta dei seggi. Nella notte fra il 6 e il 7 maggio, le urne hanno
            decretato l’effettiva vittoria dei conservatori, ma hanno anche constatato l’inesistenza
            di una loro maggioranza assoluta in parlamento. Il governo laburista è stato certamente
            sconfessato e sconfitto. Ma alla limpidezza delle tradizionali alternanze britanniche,
            il partito al governo che perde le elezioni se ne va e il partito di opposizione che le
            vince, lo sostituisce (cfr. il capitolo di Oreste Massari [2011] che, giustamente,
            sottolinea questo, ma anche altri punti più problematici), è mancato il conforto di
            numeri inoppugnabili cosicché si sono aperte diverse alternative, tutte, in qualche
            modo, a determinate condizioni, praticabili. Alla fine, si è concretizzata una soluzione
            che definirei europea: una coalizione minimo vincente fra conservatori e
            liberaldemocratici con primo ministro il capo del partito più grande in voti e in seggi,
            vale a dire il conservatore David Cameron, e vice primo ministro il capo dei
            liberaldemocratici Nick Clegg. Se l’elemento decisivo dell’alternanza consiste nella
            sostituzione completa del partito che era al governo, la Gran Bretagna 2010 rientra in
            questa fattispecie. Ma la sostituzione è avvenuta, inusitatamente per la Gran Bretagna,
            a opera non di un solo partito, ma di una coalizione fra due
            partiti. Ne possiamo preliminarmente concludere che non è soltanto la teoria
            dell’alternanza a essere complicata; anche la sua pratica mostra molti elementi degni di
            riflessione e di approfondimenti ulteriori. 

2.
            L’alternanza nelle teorie democratiche 



Le teorie della democrazia ruotano
            intorno a punti assodati e irrinunciabili perché costitutivi sia della democrazia come
            ideale sia delle democrazie reali, realizzate [Sartori 1987]. Democrazia è pluralismo,
            sociale, politico, economico. È competizione. È circolazione delle élite. È
            rappresentanza e responsiveness (ricettività), in senso più lato,
            che sembra, ma non è, una scoperta recente, è accountability. È
            assunzione di responsabilità. In democrazia, l’aspettativa dominante è che il popolo
                (demos) utilizzi il suo potere (kratos)
            per premiare chi governa in maniera soddisfacente, ovvero coloro che hanno soddisfatto
            le sue preferenze, ma anche coloro che hanno saputo opporsi in maniera efficace, ovvero
            offrendo critiche e formulando alternative credibili a un governo rivelatosi incapace e
            dannoso. Specularmente, i teorici democratici si aspettano (e auspicano) che il popolo
            utilizzi il suo potere per punire elettoralmente e politicamente chi, governando, non ha
            mantenuto le sue promesse, ma anche chi, dall’opposizione, non ha saputo contrastarne le
            cattive politiche. Infine, democrazia è la possibilità, nell’efficace espressione usata
            negli Stati Uniti, di «cacciare i malandrini» (senza spargimento di sangue). Democrazia
            è, dunque, anche (possibilità di) alternanza. I malandrini al governo perdono le
            elezioni e, di conseguenza, debbono lasciare le loro cariche, rapidamente sostituiti da
            chi viene, almeno in quella circostanza, ritenuto meno malandrino di loro. Dopodiché,
            non soltanto in una democrazia ideale, la politica continua sotto gli occhi dei
            cittadini, i quali sono persone interessate e informate sui fatti, desiderose e capaci
            di esercitare il loro potere e che, a determinate condizioni, lo fanno con un grado di
            successo variabile. Il compasso della variabilità del grado di successo dei
            cittadini-elettori dipende, fra l’altro, dall’incisività del sistema elettorale, dalla
            opacità/trasparenza dei comportamenti dei politici, dalle informazioni e conoscenze
            disponibili per gli elettori, dalla complessità del sistema dei
            partiti, dalla competitività e dalla qualità dei mass media. È nell’ambito di questo
            quadro composito, mutevole e assolutamente complesso che deve essere situato qualsiasi
            discorso sull’alternanza. 
Molto sinteticamente, dovremmo
            cercare di esplorare e comprendere se effettivamente l’alternanza discende da un
            rapporto, che chiamerò «vizioso», fra i detentori del potere, vale a dire i governanti,
            e i cittadini elettori, rapporto nel quale i primi non hanno saputo garantire
            un’apprezzabile rappresentanza delle preferenze e degli interessi degli elettori e non
            hanno mostrato adeguata ricettività alle loro domande e i secondi hanno espresso nelle
            urne la loro valutazione negativa. La sconfitta elettorale degli
                incumbents è, pertanto, la logica conseguenza della loro
            inadeguatezza riscontrata dagli elettori. Al contrario, appare logico ritenere che non
            ci sarà alternanza quando il rapporto fra i governanti e i (loro) elettori è stato
            «virtuoso», ovvero i primi hanno saputo offrire (e mantenere) rappresentanza e
            ricettività e i secondi hanno potuto e saputo premiarli con la rielezione. Pur tenendo
            conto della molteplicità di situazioni possibili, i due rapporti essenziali sono
            facilmente tratteggiabili come segue e, a determinate condizioni, entrambi sono
            operazionalizzabili. 
In un certo senso, due sono le
            proposizioni generali che fondano entrambi i fenomeni opposti dell’assenza e della
            comparsa dell’alternanza. Prima proposizione: «rappresentanza e ricettività
            soddisfacenti eguale vittoria elettorale del governo in carica». Pertanto, nessuna
            alternanza. Seconda proposizione: «cattiva rappresentanza e scarsa ricettività eguale
            sconfitta elettorale del governo in carica». Pertanto, alternanza con la sostituzione
            dei perdenti a opera dell’opposizione. 
Pur non essendovi dubbi sulla sua
            importanza, l’alternanza viene raramente collocata fra le caratteristiche che
            definiscono tanto l’esistenza e la natura della democrazia ideale
            quanto il funzionamento delle democrazie reali. La parola e la
            pratica dell’alternanza non ricevono alcuna attenzione né nel libro di Bobbio [1984],
                Il futuro della democrazia, né nella sua voce
                Democrazia in Bobbio, Matteucci e Pasquino [Bobbio 1983b]. Né
                alternation né turnover si trovano nell’indice dei nomi
            dell’opera di Sartori, The Theory of Democracy Revisited [1987], e
            neppure nella summa di R.A. Dahl, La democrazia e i suoi
                critici [1990]. Ho cercato vanamente alternation,
                rotation,
                turnover nei non sempre esemplari e
            accurati indici dei nomi nei libri di Schumpeter [1942], di Downs [1988] e di Powell
            [2000]. Eppure, l’alternanza al governo e il ricambio delle élite costituiscono un
            elemento importante, addirittura essenziale, sia della teoria competitiva della
            democrazia di Schumpeter sia della teoria economica della democrazia di Downs sia,
            ancora, dell’analisi dell’accountability che viene prodotta dai
            sistemi elettorali maggioritari e da quelli proporzionali secondo l’importante libro di
            Powell. Centrali nelle definizioni minime di democrazia risultano essere altri elementi
            che elenco non in una graduatoria di importanza (qualsiasi graduatoria sarebbe comunque
            esposta a critiche relative sia all’importanza degli elementi sia alla loro comparsa e
            affermazione nella costruzione delle democrazie reali): anzitutto, i diritti civili e
            politici, non, invece, quelli sociali che, per lo più, definiscono le socialdemocrazie;
            in secondo luogo, elezioni libere e competitive che generano conseguenze rispettate da
            tutti gli attori politici; in terzo luogo, la separazione dei poteri e delle
            istituzioni; in quarto luogo, i freni e i contrappesi istituzionali; ultimo, ma
            nient’affatto marginale, la rule of law. 
Aggiungo che, in un certo senso, né
            la democrazia rappresentativa né la democrazia diretta esigono necessariamente né in
            punto di teoria né in punto di pratica l’alternanza. Semplificando, la democrazia
            rappresentativa si definisce, si radica e prospera sulla sua capacità di rappresentare
            soddisfacentemente una molteplicità di interessi e di preferenze. Che l’alternanza
            costituisca un fattore che incoraggia una buona, migliore rappresentanza è un problema
            empirico che merita di essere affrontato proprio a partire da un’approfondita
            discussione di che cosa è rappresentanza. A sua volta, la democrazia diretta, almeno in
            via di principio, è soddisfacente e soddisfatta quando i cittadini decidono direttamente
            quali interessi debbano prevalere, quali preferenze debbano essere accolte, quali
            decisioni debbano essere prese. In questione, nella democrazia diretta, neppure nella
            sua versione di «democrazia partecipata», spesso confusa con la possibilità per i
            cittadini di influenzare direttamente le decisioni, non è
            l’alternanza né sotto forma di sostituzione dei governi né sotto forma di circolazione
            delle élite. In questione, sono il potere dei cittadini e le modalità con le quali si
            manifesta piuttosto che l’eventuale esito in termini di
            alternanza.
        
Invece, nella democrazia
            rappresentativa il problema dell’alternanza deve essere impostato proprio con
            riferimento alle persone e ai partiti. Gli interessi e le preferenze dell’elettorato
            sono suscettibili di cambiamenti nel corso del tempo, anche in seguito alla loro
            accettazione e traduzione in politiche ovvero al loro rigetto e fallimento, ai loro
            successi e insuccessi. Se le persone e i partiti che ottengono le cariche di governo,
            anche adattando, trasformando, cambiando la loro offerta di politiche pubbliche,
            rimangono sostanzialmente gli stessi, allora, logicamente, non è corretto parlare di
            alternanza. Ciascuno e tutti quei fenomeni di adattamento-trasformazione sono di sicuro
            interesse scientifico e politico, ma non appartengono alla sfera dell’alternanza.
            Semmai, meritano interesse poiché configurano la sfera di grande importanza della
                non-alternanza spiegabile al tempo stesso con una combinazione
            variabile di capacità dei governanti e di incapacità degli oppositori. 
Poiché le democrazie contemporanee
            sono tutte, seppure con gradazioni diverse, democrazie di partiti,
            allora, appare opportuno che l’attenzione vada rivolta principalmente al sistema dei
            partiti e alle possibilità e modalità con le quali si produce oppure no l’alternanza
            (che è quanto ha fatto Mair [2006]). Qui va subito detto che nelle democrazie
            presidenziali il luogo al quale guardare per studiare e valutare l’alternanza è
            rappresentato dalla presidenza (ma Camerlo e Malamud [2011] offrono una visione più
            raffinata di che cosa può essere alternanza nei sistemi presidenziali). Nelle democrazie
            parlamentari, sono i partiti e i loro leader che innescano e traducono le alternanze
            possibili (testo di riferimento essenziale è il volume curato da Müller e Strøm [2000],
                Coalition Governments in Western Europe, nel quale, peraltro,
            non viene dato specifico spazio al fenomeno dell’alternanza). Naturalmente, sono da
            prendere in considerazione esclusivamente i sistemi di partito competitivi, ovvero
            quelli nei quali le elezioni sono libere ed eque (fair) senza
            vantaggi iniziali per nessuno dei concorrenti. Opportunamente, Sartori [1976], ha
            effettuato una importante distinzione fra, da un lato, i sistemi a partito
                predominante, e, dall’altro, i sistemi bipartitici e
            multipartitici. Questi ultimi sono stati a loro volta suddivisi in sistemi di
            multipartitismo limitato e moderato e sistemi di pluralismo polarizzato. Nei sistemi a
            partito predominante, un partito, sempre lo stesso, ottiene per un
            lungo periodo di tempo un’alta percentuale di voti e un numero
            di seggi tale che gli consente di governare da solo, e lo fa. Logicamente, «predominio»
            significa, implica e si traduce in assenza concreta e pratica di alternanza, ma non
            nell’impossibilità del suo avvenire. Infatti, in tutti i sistemi classificati
            trentacinque anni fa da Sartori a partito predominante, è oramai avvenuta almeno
            un’alternanza che ha mandato all’opposizione il partito predominante. Invece, nei
            sistemi di pluralismo polarizzato l’alternanza non può prodursi. Infatti, qualora
            avvenisse, date le caratteristiche antisistema degli alternabili, i quali, per
            l’appunto, mirano a cambiare il «sistema» in quanto tale, pluralismo, polarizzazione,
            possibilità di alternanza e regime politico arriverebbero tutti insieme al capolinea. 
Sono i sistemi bipartitici quelli
            nei quali l’alternanza non è soltanto praticabile, ma è anche frequente. Quanto
            frequente è, naturalmente, un problema empirico. È interessante notare che Sartori
            [1976] esprime chiaramente la sua posizione scientifica per quel che riguarda
            l’alternanza proprio con riferimento ai sistemi bipartitici. Merita, pertanto, di essere
            citato per esteso: 
L’alternanza dovrebbe essere
                vagamente intesa come se implichi l’aspettativa piuttosto dell’effettivo prodursi di
                un ricambio (turnover) di governo. Allora, alternanza significa
                soltanto che il margine fra i due maggiori partiti è abbastanza ristretto, oppure
                che l’aspettativa che il partito all’opposizione ha la possibilità di scalzare il
                partito che governa è sufficientemente credibile. In altre parole, la nozione di
                alternanza sfuma nella nozione di competitività [ibidem, 186].
            


Più avanti, «il bipartitismo fa
            perno, se non su un effettivo ricambio, sull’aspettativa di alternanza al governo»
                [ibidem, 192]. Qui, è importante notare che Sartori fa cenno a
            un criterio empirico e misurabile che rende credibile e attendibile l’alternanza, vale a
            dire la «distanza» in termini di voti e di percentuali fra i partiti al governo e i
            partiti all’opposizione (nell’eventuale bipartitismo i due termini sono, naturalmente,
            al singolare). 

3. Verso una
            definizione 



Per impostare correttamente il
            discorso scientifico sull’alternanza è indispensabile prendere le mosse da una
            definizione sufficientemente precisa e condivisa di che cosa si
            intende quando si utilizza il termine «alternanza». Come ho già segnalato, nella
            letteratura politologica internazionale esistente vengono variamente usati in maniera
            intercambiabile, in aggiunta ad alternation, termini diversi come
                rotation e turnover. Non c’è dubbio che il
            termine più frequentemente utilizzato in italiano e di più immediata e facile
            comprensione è alternanza. Qui darò ad alternanza il semplice significato di
                «sostituzione di un governo con un altro governo completamente diverso
                nella sua composizione quanto a partiti e a persone dal governo che viene
                sostituito». Differisco, quindi, significativamente da quanto scrive Mair
            [2006, 249] che include nel fenomeno generale livello di
                cambiamento anche quelli che definirei sostituzioni parziali, ovvero
            quando uno o più partiti, provenienti dall’opposizione, vanno al governo insieme a
            partiti che già erano al governo. Abitualmente, la sostituzione completa caratterizza i
            sistemi bipartitici nei quali al governo di un partito subentra, attraverso
            l’alternanza, il governo dell’altro partito. Anzi, è la stessa definizione di sistema
            bipartitico formulata da Sartori [1976] che impone che si parli correttamente di
            bipartitismo quando soltanto due partiti, sempre gli stessi, a)
            possono andare al governo; b) hanno i numeri per andarci da soli e
                c) lo fanno poiché vincono periodicamente le elezioni. In
            questo modo, producono alternanza al governo. Qui, la parola chiave, tuttavia alquanto
            problematica è, come vedremo più approfonditamente nei paragrafi successivi, costituita
            dall’avverbio «periodicamente». 
La sostituzione totale di un governo
            a opera di un altro, diverso, governo è possibile anche in condizioni di
                bipolarismo quando una coalizione fatta di due o più partiti
            sostituisce completamente una coalizione fatta da due o più partiti diversi. Quando uno
            o più partiti già al governo vi rimangono e si aggiungono a loro uno o più partiti in
            precedenza all’opposizione in sostituzione di alcuni partiti che vengono esclusi dal
            governo nel quale si trovavano, il cambiamento deve essere definito parziale (nel suo
            capitolo, Caciagli [2011] si sofferma anche su questi tipi di cambiamento in Germania).
            Tirando le prime somme, mi pare corretto sostenere che, dal punto di vista della
            sostanza, è possibile avere alternanze totali e sostituzioni
                parziali; e dal punto di vista della frequenza, i due poli
            opposti sono costituiti da casi di alternanze frequenti, al
            limite, in occasione di ogni tornata elettorale, e casi di
            alternanze inesistenti. Preferisco utilizzare l’aggettivo
            «inesistenti» piuttosto di ricorrere al pur preciso sostantivo
                stallo poiché non è affatto detto che un governo che non cambia
            rimanga in stallo né che il sistema politico sia da considerarsi in stallo. La tabella
            12.1 contiene i riferimenti concreti all’esperienza di alcuni sistemi politici europei
            (più Israele). Una nota di precisazione appare necessaria. Nelle forme di governo
            presidenziale, che non includo nella tabella 12.1, la dinamica dell’alternanza riguarda
            più precisamente, ma, per lo più, quasi esclusivamente il presidente (e il suo partito),
            anche se nei presidenzialismi latino-americani l’analisi della provenienza partitica dei
            ministri, come suggeriscono Camerlo e Malamud [2011], consentirebbe approfondimenti di
            non marginale interesse. 
La tabella 12.1 rivela una notevole,
            ma prevedibile, varietà di casi. Poiché le situazioni collocate nella tabella sono il
            prodotto di elezioni libere, competitive, condotte in condizioni di equità fra i partiti
            concorrenti, qualsiasi ulteriore approfondimento dovrebbe indirizzarsi alle leggi
            elettorali, ai sistemi di partito, alle modalità di formazione delle eventuali
            coalizioni. Naturalmente, la tabella si limita a registrare quello che è avvenuto in
            quei sistemi politici. Offre, in modo non sistematico, quella che Mair chiama
            «mappatura». Dopodiché, dovremmo essere interessati, come ho appena segnalato, ai
            meccanismi elettorali, ai sistemi di partito, alle coalizioni come variabili
            indipendenti che influenzano la probabilità del verificarsi dell’alternanza. Una teoria,
            ancorché probabilistica, dell’alternanza dovrebbe proporsi di individuare le condizioni
                a, b, e c la cui
            comparsa e sussistenza fanno ragionevolmente prevedere
            l’effettuarsi di sostituzioni parziali o alternanze totali. In questa prospettiva, è
            persino troppo facile sostenere che laddove venga utilizzato un sistema elettorale
            maggioritario e il sistema partitico abbia il formato bipartitico è molto probabile che:
                a) si producano alternanze di tipo totale e
                b) le alternanze abbiano una relativa
            frequenza. Laddove, invece, il sistema elettorale utilizzato è proporzionale e il
            sistema partitico multipartitico incentiva/obbliga regolarmente alla formazione di
            coalizioni composte da più partiti, allora: a) le alternanze non
            saranno totali, e b) saranno comunque piuttosto
                rare. 
TAB. 12.1.
                L’alternanza: tipo e frequenza
	FREQUENZA 	 	
                                TIPO 
	 	Alternanza
                                    totale 	Sostituzione
                                    parziale 
	Elevata 	Gran Bretagna 1956-1979
                                
Svezia 1976-2008 
Italia 1994-2008
	Francia Quarta Repubblica
                                
Israele 
Olanda
	 
	Assente 	Svezia 1932-1976
                                
Italia 1947-1992 
Giappone 1955-1998 
Germania 1949-1969
                                
Germania 1982-1998
	Gran Bretagna 1979-1997
                                
Gran Bretagna 1997-2010
	 



Nella misura in cui desideriamo
            avvicinarci a una maggiore scientificità, dovremmo riuscire a essere più precisi nella
            valutazione di quanto «relativa» debba essere la frequenza con la quale si pervenga
            all’alternanza e di quanto «rare» risultino le alternanze di tipo totale nei contesti
            caratterizzati da proporzionalismo e da multipartitismo. Sono problemi che affronterò
            attraverso una riflessione sui casi di assenza di alternanza per un lungo periodo di
            tempo. Paradossalmente, i casi che potrebbero sembrare di maggiore interesse sono quelli
            costituiti dalle democrazie competitive nelle quali vi è assenza di
            alternanza oppure vi è il massimo di alternanza, vale a dire nei
            quali si producono alternanze di governo dopo ogni elezione. Credo che, più che in via
            preliminare, si possa concordare sul fatto che il massimo di alternanza si ha quando i
            governi in carica sono completamente sostituiti a ogni tornata
            elettorale. 

4. Le
            conseguenze dell’alternanza 



Se facciamo dell’alternanza un
            elemento costitutivo della democrazia, allora dovremmo, nel caso dei sistemi a partito
            predominante, parlare logicamente, per tutto il periodo nel quale un unico partito,
            sempre lo stesso, ottiene i seggi che gli consentono di governare da solo, di
            «sospensione» della democrazia. Naturalmente, questa conclusione appare del tutto fuori
            luogo se le caratteristiche definitorie della democrazia, che ho evidenziato in apertura
            di questo articolo, in particolare, tutto quanto attiene al pluralismo, alla libertà e
            alla competitività nei procedimenti elettorali, continuano a sussistere e se, in
            particolare, permane la concreta possibilità di una sconfitta
            alle urne del partito predominante. In via del tutto preliminare, mi sembra di poter
            sostenere che, in sostituzione di un’alternanza che non si produce, è sufficiente che
            sussista la «credibile aspettativa dell’alternanza periodicamente soddisfatta» (che è il
            modo con il quale riformulo le affermazioni di Sartori sopra riportate). Poiché sono
            consapevole che ciascuno dei termini che ho usato, nonché la frase nel suo complesso, è
            suscettibile di una pluralità di interpretazioni, di obiezioni e di critiche, entro nei
            particolari tentando di giungere a un insieme di chiarimenti soddisfacenti e,
            sperabilmente, anche operazionalizzabili e utili per future ricerche empiriche. 
In primo luogo,
                l’aspettativa dell’alternanza è e rimane
                credibile, ovvero viene ritenuta praticabile con le esistenti
            regole del gioco, quando e nel senso che tutti gli attori politici rilevanti: i
            candidati, i dirigenti dei partiti, in particolare, dei partiti al governo, e gli
            elettori sanno che i voti contano e che, dunque, a ogni tornata elettorale il partito al
            governo corre il rischio di perdere la maggioranza parlamentare, venendo sostituito e
            mandato all’opposizione. L’esito può apparire difficile, persino improbabile, ma non
            viene mai considerato impossibile poiché le elezioni contengono margini di incertezza
            per tutti. È un’aspettativa realistica, in special modo, se viene intrattenuta, in
            dichiarazioni, valutazioni e comportamenti, non soltanto da parte dei governi e dei
            governanti, dell’opposizione e degli oppositori, ma anche a opera dei mass media che
            costituiscono la fonte più importante di informazioni sulla situazione politica ed
            elettorale per i cittadini elettori e che, in larga misura, delineano il quadro delle
            probabilità dell’alternanza. È un’aspettativa tanto più diffusa quanto più è stata,
            seppur nel lontano passato, altrimenti ci troveremmo in una situazione di sistema a
            partito predominante, almeno di tanto in tanto, soddisfatta. Aggiungo che il passato non
            deve essere talmente lontano da non venire ricordato da nessuno degli attori
            politicamente rilevanti. 
L’espressione «periodicamente
            soddisfatta» merita una notazione specifica e un approfondimento puntuale. La notazione
            è che, nel momento in cui la legittima aspettativa di alternanza diventa
                periodicamente soddisfatta, il sistema partitico cessa di
            essere «a partito predominante». L’ex partito predominante, come, ad esempio, i
            socialdemocratici svedesi e i liberaldemocratici giapponesi, riuscirà anche a rimanere
            elettoralmente molto forte e politicamente molto influente, ma
            il periodo del suo predominio è cessato. Il soddisfacimento periodico dell’aspettativa
            di alternanza rende impossibile il riprodursi di un sistema a partito predominante.
            L’approfondimento, se vuole, come dovrebbe, essere puntuale, riguarda la traduzione
            quantitativa ovvero la misurazione dell’avverbio «periodicamente». Sono possibili due
            misure: una con riferimento al numero di anni, l’altra al numero di elezioni. Per
            definire quando un sistema è concretamente «a partito predominante», appare preferibile
            utilizzare il numero di elezioni consecutive che un partito è riuscito a vincere. Credo,
            di conseguenza, che «periodicamente» debba riferirsi al numero di consultazioni
            elettorali dopo le quali si produce l’alternanza. 

5. Quando
            manca l’alternanza 



Bisogna, anzitutto, tenere molto
            ferma la distinzione fra le situazioni nelle quali al governo rimangono per un lungo
            periodo di tempo senza nessun cambiamento gli stessi partiti dalle situazioni nelle
            quali si ha una qualche circolazione di partiti al governo senza, però, che si possa,
            dal punto di vista tecnico e in maniera documentata, parlare di alternanza. Vale a dire
            che non siamo di fronte a una coalizione di governo sconfitta e sostituita da una
            coalizione che si trovava all’opposizione. Tuttavia, una seppur limitata circolazione e
            ricambio di partiti, di personale politico, di idee programmatiche avviene e suggerisce
            di non considerare queste situazioni in nessun modo simili a quelle nelle quali sono
            davvero sempre gli stessi partiti a stare al governo e a occuparne tutte le cariche.
            Invece, è molto importante interrogarsi su quali sono le conseguenze ipotizzabili sia
            sui detentori delle cariche sia sugli sfidanti sia sul sistema politico nel suo
            complesso dell’assenza di alternanza. Nel suo capitolo, Pellegata [2011] esplora, ad
            esempio, se l’alternanza elimini, riduca o contenga i fenomeni di corruzione politica. 
Se non si verifica alternanza, la
            prima conseguenza ipotizzabile è, ovviamente, quasi per definizione, che non ci saranno
            praticamente cambiamenti nelle persone fisiche dei detentori delle cariche cosicché la
            mancata alternanza è il fattore che consente la riproduzione con poche variazioni della
            classe politica di governo. È probabile che siano soprattutto i
            detentori delle cariche più elevate, a cominciare dal capo del governo, a rimanere in
            carica. Dopotutto, è al capo del governo e ai ministri più importanti che è plausibile
            attribuire il merito di avere, prima, tradotto al meglio le promesse in prestazioni e,
            poi, di essere riusciti a convincere gli elettori della bontà del loro operato.
            Tuttavia, dopo due, tre o, addirittura, quattro vittorie elettorali consecutive, è
            fisiologico che il primo ministro e i suoi più autorevoli colleghi siano
            significativamente invecchiati. Le loro proposte e i loro progetti non riescono più a
            contenere ed esprimere elementi di novità. È quanto si è effettivamente prodotto in
            Germania [Caciagli 2011] con Helmut Kohl (1982-1998), in Spagna [Raniolo 2011] con
            Felipe Gonzales (1982-1996) e in Gran Bretagna [Massari 2011] con Tony Blair e Gordon
            Brown (1997-2010). In questi casi, sufficientemente limpidi, potremmo sostenere che, a
            un certo punto, in una parte decisiva dell’elettorato si afferma la voglia di
            cambiamento quasi a prescindere da ogni altra considerazione. 
In prima approssimazione, tenendo
            conto che quasi tutti i parlamenti contemporanei hanno una durata fra i quattro e i
            cinque anni, direi che «periodicamente» dovrebbe significare non più di quattro ovvero,
            al massimo, cinque elezioni/mandati consecutivi. Quindi, il limite davvero massimo entro
            e non oltre il quale l’alternanza dovrebbe prodursi, affinché non si abbia la comparsa
            di un sistema a partito predominante (altro è il caso di una coalizione dominante), è
            tra i venti e i venticinque anni, che mi pare già un periodo comunque persino troppo
            lungo. Come semplice esercizio esemplificativo, senza entrare nei particolari, ricorderò
            che i socialdemocratici svedesi sono rimasti ininterrottamente al governo, soltanto
            eccezionalmente in coalizione con altri partiti, dal 1932 al 1976, ovvero per 44 anni; i
            liberaldemocratici giapponesi dal 1955 al 1993, trentotto anni; i conservatori inglesi
            dal 1979 al 1997, diciotto anni (vincendo quattro elezioni consecutive); democristiani e
            liberali tedeschi dal 1982 al 1998, sedici anni (vincendo quattro elezioni); il
            socialista francese François Mitterrand dal 1981 al 1995, quattordici anni (vincendo due
            elezioni), ma, come evidenzia il capitolo di Sofia Ventura [2011], i gollisti hanno
            conquistato e mantenuto la presidenza dal 1995 al 2012 (diciassette anni); i laburisti
            inglesi dal 1997 al 2010, tredici anni (vincendo tre elezioni
            consecutive). Preciso qui che la Democrazia cristiana italiana, pure partito di governo
            ininterrottamente dal 1947 al 1993, ma sempre in coalizione, non ha mai dato vita a un
            sistema a partito predominante priva, come fu, del numero di seggi sufficienti per
            governare da sola. 
Proprio perché si tratta di contesti
            e di casi piuttosto differenziati, qualsiasi approfondimento relativo ai detentori delle
            cariche e agli sfidanti, alle campagne elettorali, alle aspettative di carattere
            generale, intrattenute dai mass media e dagli elettorati, e di carattere specifico, vale
            a dire relative al partito/i al governo e opposizione e al tipo di alternanza, dovrebbe
            gettare molta luce sul fenomeno complessivo. Ovvero, dovrebbe consentire di rispondere
            agli interrogativi concernenti il perché e il quando
            si è, infine, prodotta l’alternanza, e il perché e il
                come mai, vale a dire, a causa di quali fattori intervenienti,
            non si era prodotta nelle molte tornate elettorali svoltesi in precedenza. Il nostro
            interesse per l’alternanza non riguarda esclusivamente il fenomeno in sé, anche se i
            dati quantitativi su un insieme di sistemi politici in prospettiva comparata offrono
            materiale molto utile (che è quanto ci siamo proposti e speriamo di avere conseguito con
            il volume) [Pasquino e Valbruzzi 2011a]. Siamo maggiormente interessati alle conseguenze
            politiche e, in una certa misura, ma in questo capitolo, molto subordinatamente,
            economiche, dell’alternanza. Qui di seguito, mi provo a elencare le componenti più
            significative delle conseguenze politiche dell’alternanza con riferimento al personale
            politico, ai partiti, ai programmi (e quindi alle politiche pubbliche) e alle regole del
            gioco. Svolgo il compito che mi sono proposto formulando ipotesi che ritengo euristiche.
            Fin d’ora, noto che nei capitoli sui vari sistemi politici ciascuna delle ipotesi che
            formulo trova qualche significativo riscontro. Naturalmente, una verifica sistematica
            richiede, per l’appunto, un’analisi comparata dotata di prospettiva longitudinale. 
Prima ipotesi, ovunque c’è
            alternanza completa, i capi dei governi che perdono escono di scena. Dunque,
            complessivamente, in questi casi l’aspettativa è di una frequente circolazione e un
            notevole ricambio della classe politica. Di converso, seconda ipotesi, quando non c’è
            alternanza si assisterà a pochissimo ricambio nei ranghi di coloro che vincono, mentre
            il ricambio dovrebbe essere frequente e accelerato fra i perdenti. Questo discorso e le
            relative ipotesi valgono anche per i dirigenti dei partiti che,
            spesso, sono i candidati alle cariche di governo. Sarebbe interessante esplorare quanti
            dei ministri del partito che vince e rivince rimangono in carica ovvero, addirittura,
            migliorano le loro prospettive di carriera e quanti dei ministri-ombra diventano
            effettivamente ministri in caso di vittoria del loro partito. Terza ipotesi, le vittorie
            consolidano il partito che vince, mentre le sconfitte possono provocare tentativi di
            autoriforma strutturale e organizzativa del partito che perde. Quarta ipotesi, i
            programmi dei partiti che vincono e rivincono nonché, probabilmente, persino le loro
            stesse campagne elettorali, saranno all’insegna della prosecuzione del mandato a
            governare e della continuazione delle politiche già attuate, di un loro miglioramento e
            di un loro ampliamento. Ci aspetteremmo, al contrario, ripetuti tentativi di innovazione
            programmatica a opera dei partiti che perdono. Infine, quinta e ultima ipotesi, chi
            vince lascia intatte le regole del gioco istituzionale e, in particolare, non prospetta
            nessuna riforma del sistema elettorale né, tanto meno, della forma di governo. Sono i
            perdenti che hanno interesse a riforme che creino opportunità diverse da quelle
            esistenti. Naturalmente, avendo perso le elezioni, anche qualora prospettino quelle
            riforme in visione generale e sistemica, i perdenti non avranno la forza politica e
            parlamentare per ottenerne l’attuazione e, talvolta, neppure per imporne la discussione.
            Insomma, in assenza di alternanza, il regime si perpetua, il che, peraltro, potrebbe non
            essere affatto un male. Ma, in assenza di alternanza e, in special modo, nei casi di
            predominio, è possibile che si affacci un movimento di opinione che chieda riforme che
            rendano più competitivo il confronto politico-elettorale e che consentano di liberarsi
            delle solite vecchie facce. 
Forse anche l’elettorato, in parte,
            ovviamente, a sua volta, cambiato e «ringiovanito», può, da un lato, desiderare facce
            nuove, dall’altro, non riconoscersi più in politici chiaramente rappresentativi di un
            periodo precedente. Ma una classe politica invecchiata con in mano le leve del potere
            non è facilmente sostituibile anche perché è probabile che la sua persistenza e il suo
            potere abbiano creato nel corso del tempo una fitta rete di interessi costituiti poco o
            nient’affatto disponibili a cercare nuovi referenti. Per loro, il detto «chi lascia la
            classe politica vecchia per la nuova male si trova» mantiene una qualche validità. Non
            più innovativa, dinamica, efficiente, ancorché ammaestrata
            dall’esperienza, la classe politica di governo può rivelarsi disponibile, all’ombra
            della sua presunta insostituibilità, a entrare, con l’obiettivo di mantenere il suo
            potere politico, in relazioni di scambio ai limiti, se non addirittura, al di là dei
            limiti della corruzione politica (anche su questo punto valgono alcune delle
            considerazioni di Pellegata [2011]). 
La legittima aspettativa di
            alternanza ha molte probabilità di operare da deterrente. L’avvenuta alternanza
            scoperchia il vaso di Pandora. La persuasione che l’alternanza sia diventata molto
            improbabile finisce per produrre una serie di conseguenze viziose. I detentori del
            potere politico pensano che non verranno chiamati a rispondere. Diventano compiaciuti e
            irresponsabili, meglio, non accountable. Non dimostrano più alcun
            interesse per nuove idee, ma si limitano ad amministrare il potere di cui godono e
            dispongono. Considerati interlocutori politici insostituibili si lasciano invischiare in
            un’ampia rete di rapporti di possibile corruzione. Ferma restando la necessità di
            approfondimenti specifici, le esperienze di Kohl, Mitterrand e Chirac, forse anche di
            Gonzales (1982-1996) sembrano suggerire che questa è stata la dinamica all’opera. Quelle
            esperienze suggeriscono anche che, per apprezzare appieno gli effetti positivi e
            negativi sia dell’alternanza sia della sua mancanza, è indispensabile tornare ad
            analizzare i partiti. 
La mancanza di alternanza, infatti,
            consente ai dirigenti di partito che occupano cariche di governo di controllare
            qualsiasi ricambio e qualsiasi «circolazione di élite» nel loro stesso partito fino a
            sostanzialmente renderli impraticabili. Squadra che vince non si cambia. Non è, invece,
            affatto detto che la squadra che perde venga cambiata poiché quei dirigenti, sostenendo
            che è all’opera un «destino cinico e baro», potrebbero trovare giustificazioni
            apparentemente convincenti per mantenere il potere all’interno del loro partito in
            attesa di un’altra chance. Quando c’è alternanza, chi perde, abitualmente, ma, anche in
            questo caso, la ricerca empirica appare indispensabile, esce di scena. Invece, per la
            troppo lunga stagnazione interna, è probabile che anche un partito che non sia stato
            «alternato», finisca, in caso di sconfitta, non soltanto a essere logicamente costretto
            ad andare all’opposizione, ma ad avere bisogno di una lunga fase per operare il suo
            rinnovamento.
        

6. I fattori
            che influenzano l’alternanza 



Nei paragrafi precedenti mi sono
            interessato all’alternanza e alla sua mancanza come variabile indipendente. È questa la
            prospettiva che assumono coloro che ritengono che, in linea di massima, l’alternanza
            produce effetti benefici sulla democrazia e sulla sua qualità. L’argomentazione sembra
            persino più rigorosa se prende le mosse dalla mancanza di alternanza. La teoria
            probabilistica si presenta in questa forma: «in tutti i casi nei quali non si ha né
            sostituzione parziale né alternanza totale fra partiti o fra coalizioni, è probabile che
            la classe politica invecchi, che le prestazioni dei governi declinino, che l’innovazione
            politica, istituzionale e socioeconomica si riduca e che il livello di corruzione
            politica cresca». Al contrario, nei sistemi politici caratterizzati da alternanza
            periodica le aspettative sono specularmente contrapposte: ricambio della classe
            politica, miglioramento delle prestazioni dei governi, attuazione di riforme di vario
            genere in una pluralità di settori, contenimento e riduzione della corruzione
            attribuibile alla politica. Ho sintetizzato i punti che mi sembrano di maggiore
            importanza nella tabella 12.2. 
Nella tabella ho anche inserito un
            fenomeno significativo che riguarda il grado massimo di frequenza dell’alternanza. La
            maggior parte degli studi dedicati alla formazione dei governi mi sembrano poco
            preoccupati dalla problematica dell’alternanza e della sua mancata comparsa. In verità,
            neppure la possibilità che il sistema politico dia vita a una situazione di «partito
            predominante» ha ricevuto particolare attenzione [Pempel 1990]. Sembrerebbe, però,
            opportuno approfondire la fattispecie nella quale l’alternanza
            fra un governo e un’opposizione, con tutte le specificazioni del caso, avviene a ogni
            consultazione elettorale: fisiologia oppure patologia? Qualsiasi risposta a questo
            quesito contiene una dose di problematicità. Infatti, da un lato, non possiamo fare a
            meno di riconoscere che è sempre e comunque una prerogativa dei cittadini quella di
            liberarsi del loro governo (di «cacciare i malandrini», che potrebbero effettivamente
            essere tali) e che, probabilmente, dal punto di vista dei cittadini, non si tratta
            affatto di un «eccesso» patologico, ma di regolare e motivata punizione, piuttosto che
            di un «premio» per l’opposizione. Dall’altro lato, la spiegazione dell’eventuale grado
            massimo di alternanza non può che essere trovata nelle conseguenze relative alle
            prestazioni dei governi, ovvero in una valutazione esterna rispetto a quella dei
            cittadini. Anzi, emerge il rischio che l’osservatore sottolinei che sarebbe preferibile
            dare stabilità alle politiche, mentre i cittadini elettori insistono nel punire coloro
            che, in quanto al governo, hanno il potere di attuare quelle politiche che la
            maggioranza dei cittadini considerano sbagliate e che non è affatto detto che la
            stabilità di quello stesso governo renderebbe migliori. Insomma, nella pratica dovremmo
            con tutta probabilità limitarci a definire in maniera neutra l’alternanza che avviene a
            ogni tornata elettorale con l’aggettivo massima. Anche se quelle che ho indicato nella
            tabella appaiono conseguenze plausibili, spetta alla ricerca empirica scoprire e
            valutare quanto siano effettivamente e concretamente tali. 
TAB. 12.2.
                Alternanza, assenza di alternanza, massimo di alternanza
	Alternanza 	Assenza di
                                alternanza 	Massimo di
                                alternanza 
	Circolazione 
della classe
                                politica
	Stagnazione 
della classe
                                politica
	Inesperienza 
della classe
                                politica

	Rinnovamento 
delle
                                politiche
	Prosecuzione 
delle
                                politiche
	Stop and go
                            
delle politiche

	Basso tasso 
di corruzione
                                politica
	Alto tasso 
di corruzione
                                politica
	Corruzione 
random

	Ricettività alle
                            domande
	Arroganza 
del
                                potere
	Impossibilità 
di
                                connessione





7.
            Considerazioni intermedie 



Giunti a questo stadio, possiamo
            fiduciosamente sostenere che il compito teorico generale consiste nell’individuazione
            dei fattori che consentono, promuovono, facilitano l’alternanza. Desideriamo poi capire
            come l’alternanza si svolge in pratica. Siamo interessati a sapere quali conseguenze ha
            l’alternanza, ma anche quali sono le conseguenze dell’assenza/mancanza di alternanza.
            Potremmo, infine, volerci interrogare su eventuali strumenti, come i limiti ai mandati
            elettivi, che, anche se non riescono a dare automaticamente via libera all’alternanza,
            sono in un certo modo in grado di crearne almeno una importante precondizione: l’uscita
            dalla scena politico-istituzionale dell’alternando (presidente,
            governatore, sindaco, parlamentare). Ciò detto, però, rimane che nelle principali teorie
            della democrazia non sembra esserci uno spazio specifico per l’alternanza. In un certo
            senso, si direbbe che l’alternanza è un «incidente», vale a dire, un fenomeno, né
            positivo né negativo, che accade. Che, in effetti, ha sempre, o quasi, la possibilità di
            accadere, che comunque dovrebbe di tanto in tanto accadere. Mi affretto ad aggiungere
            che il fenomeno dell’alternanza non ha mai ricevuto attenzione specifica, anche se,
            probabilmente, l’avrebbe meritata. 
Altrove [Pasquino 2007a] ho
            proceduto a mettere in contrapposizione due grandi teorie della democrazia, quelle
            elaborate rispettivamente da Schumpeter e da Kelsen. Gli studiosi che preferiscono
            contrapporre la democrazia competitiva alla democrazia partecipativa sono, invece,
            costretti a collocare sia Schumpeter sia Kelsen nella categoria «democrazia competitiva»
            lasciando vuota la categoria «democrazia partecipativa», alla presenza nella quale, in
            verità, aspirano molti studiosi, nessuno dei quali assurge, per profondità di pensiero e
            per qualità di analisi, al livello dei due grandi mitteleuropei. Dalle teorie di
            Schumpeter e di Kelsen mi limito, in questa sede, a estrapolare quello che serve
            nell’ottica dell’analisi dell’alternanza. 
Nella teoria di Schumpeter,
            l’alternanza non è un semplice accadimento. Quasi strutturalmente, è un fenomeno sempre
            possibile e, in qualche modo, addirittura probabile, sicuramente auspicabile ovvero
            insito nella competizione, presumibilmente di natura bipolare e maggioritaria, che
            affida agli elettori un ruolo grande, incisivo e sostanzialmente decisivo nella scelta
            fra squadre di politici che si propongono di ottenerne il voto e il mandato. Dalle
            competizioni fra squadre contrapposte che mirano alla conquista del potere politico
            discendono alcune conseguenze rilevanti per lo studio dell’alternanza. Infatti,
            contrariamente all’opinione di commentatori affrettati e pregiudizialmente maldisposti,
            nella teoria della democrazia competitiva di Schumpeter non è affatto difficile
            individuare gli elementi cruciali di quella che oggi viene definita electoral
                accountability che è la condizione basilare di qualsiasi alternanza. Ne
            discuterò oltre, ma il punto è sufficientemente importante da portarlo fin d’ora alla
            nostra attenzione. 
La teoria della democrazia di
            Kelsen è proporzionalistica, multipartitica, parlamentare. In un certo senso,
            sembrerebbe esattamente l’opposto della teoria di Schumpeter
            (come suggerisco nella tab. 12.3). Contiene al suo interno lo spazio e la possibilità
            dell’alternanza, ma non offre condizioni facilitanti. Infatti, in situazioni che sono
            sostanzialmente caratterizzate da governi di coalizione prodotti da parlamenti
            multipartitici, la competizione elettorale soltanto eccezionalmente riuscirà a essere
            bipolare. L’esito più frequente non consisterà in una nitida alternanza fra coalizioni
            politico-elettorali contrapposte. Infatti, poiché è probabile che i partiti vadano alla
            competizione politico-elettorale in ordine sparso, la conseguenza sarà una ridefinizione
            della composizione delle coalizioni, di governo e di opposizione, attraverso separazioni
            e aggregazioni. I sistemi elettorali proporzionali, quelli raccomandati dalla teoria
            della democrazia di Kelsen, sono relativamente poco sensibili ai mutamenti di voto dei
            cittadini elettori e quindi imbrigliano l’eventuale alternanza. Infine, i governi non li
            «eleggono» gli elettori, ma li fanno e li disfano i parlamenti, ovvero i partiti che
            hanno ottenuto accesso al parlamento. Dai vari studi [citati in Przeworski, Stokes e
            Manin 1999] effettuati sulla electoral accountability dei governi
            di coalizione, partito per partito, sappiamo quanto difficile sia, per gli elettori,
            dare valutazioni differenziate e quanto interessante sia, per gli studiosi, capire come
            gli elettori abbiano tradotto le loro valutazioni in comportamenti di voto. 
Alla luce del criterio
            dell’alternanza, le due teorie meritano di essere paragonate con riferimento anche a
            quello che impongono ai candidati, ovvero alle squadre di concorrenti alle cariche di
            governo, e che consentono/offrono di fare agli elettori. Infatti, quello che interessa
            sapere è se e quanto la «legittima aspettativa» dell’alternanza incentivi sia i
            detentori del potere di governo sia gli sfidanti (gli oppositori) a tenere
            comportamenti virtuosi ovvero valutabili positivamente dagli
            elettori. La contrapposizione classica, peraltro, non sempre tale, nella pratica è fra
                incumbents e challengers, fra detentori
            delle cariche e sfidanti. I primi hanno la possibilità di sottoporre agli elettori un
            bilancio di quello che hanno fatto, ovvero delle loro prestazioni. Oltre alla
            possibilità di criticare le prestazioni dei detentori delle cariche di governo, gli
            sfidanti hanno l’obbligo di presentare proposte, fare promesse di prestazioni future,
            diverse, migliori. Prestazioni e promesse sono interpretabili come due facce della
            stessa medaglia. Le prestazioni sono, resta da vedere in quale
            misura, promesse (programmatiche, politiche, elettorali) che sono state tradotte in
            politiche pubbliche. Le promesse sono il prodromo, il programma, la
            piattaforma di prestazioni future. Se non esistesse la legittima aspettativa
            dell’alternanza, i detentori delle cariche di governo non dovrebbero preoccuparsi di
            tradurre le loro promesse in prestazioni, anche se, inevitabilmente, qualcosa del genere
            finirebbe comunque per avvenire sotto la spinta e sotto la pressione dei gruppi di
            riferimento dei partiti dei detentori delle cariche, e gli sfidanti potrebbero
            promettere la luna (su questi punti, ma con esclusivo riferimento all’esperienza degli
            Stati Uniti, cfr. Key [1966] e Fiorina [1981]). 
TAB.
                    12.3. Le teorie della democrazia di Kelsen e Schumpeter a
                confronto
	Kelsen 	Schumpeter 
	Proporzionalistica
	Maggioritaria

	Parlamentare
	Westminster

	Multipartitica
	Bipolare/bipartitica

	Consensuale
	Conflittuale

	Nota: Indico con «Westminster» la convinzione di
                        Schumpeter che la competizione fra due (o più) squadre darà quasi
                        automaticamente vita a un governo. 




Sartori ha evidenziato questo punto
            sostenendo che, nel pluralismo polarizzato, dove l’alternanza è impossibile, i detentori
            delle cariche di governo possono permettersi il lusso di scaricare le responsabilità
                (buckpassing) del non fatto su ciascuno dei loro alleati di
            governo. A maggior ragione, possono anche, magari tutti insieme, «scaricare il barile»
            sugli sfidanti, accusandoli di ostruzionismo, di, nel lessico politico italiano
            post-1994, «remare contro». Naturalmente, se ciascuno dei detentori delle cariche in un
            governo di coalizione fa ricorso allo «scaricabarile», gli elettori vedono complicarsi
            di molto la loro possibilità di punire i governi e premiare l’opposizione. Infatti,
            nell’ambito della coalizione di governo che, pure, potrebbe non avere mantenuto tutte le
            sue promesse, è comunque possibile che si trovi un partito che si è impegnato più degli
            altri in tal senso, senza avere sufficiente potere, ma meritando di acquisirne di più.
            Naturalmente, nulla di tutto questo è plausibile nella competizione fra due soli partiti
            dove l’attribuzione delle responsabilità è, almeno in linea di principio, più semplice e
            più immediata. A loro volta, nel pluralismo polarizzato, gli
            sfidanti possono permettersi il lusso di fare promesse esagerate
                (outbidding) delle quali sanno che non verranno mai chiamati a
            rispondere. Invece, in una competizione bipartitica, lo sfidante si guarderà bene
            dall’eccedere in promesse che è consapevole di non riuscire a mantenere. Alta sarà la
            critica delle prestazioni del partito al governo, basse verranno tenute le promesse
            elettorali del partito, temporaneamente, all’opposizione. Anzi, quanto, basso, medio,
            alto, debba essere il livello delle promesse costituisce un promettente terreno di
            ricerca. In una situazione di pluralismo polarizzato, non c’è dubbio che la competizione
            politico-elettorale risulta chiaramente distorta. Sono ipotizzabili anche altre
            conseguenze negative sui cittadini i quali, comprensibilmente, giungeranno a diffidare
            di informazioni variamente manipolate, mentre il loro livello di interesse per una
            politica drogata da overdose di outbidding e
                buckpassing, che si incattivisce e si imbarbarisce, rischia di
            indebolirsi significativamente. 
Qualsiasi situazione nella quale
            esista la legittima aspettativa dell’alternanza genera nei politici una altrettanto
            legittima ansietà, in special modo fra coloro che rischiano di venire «alternati».
            L’accadimento dell’alternanza si presenta, pertanto, degno di grande attenzione per
            quello che rivela con specifico riferimento a coloro che, perse le elezioni, debbono
            fare armi e bagagli e lasciare i luoghi del potere di governo. Quello che interessa qui
            non è tanto il fenomeno, con forti componenti tecniche e burocratiche (molto studiato
            negli Stati Uniti; rimando al capitolo di Pasquino e Valbruzzi [2011b], con riferimento,
            ovviamente, alla Casa Bianca), del cambio della guardia, della trasmissione del potere,
            della transizione fra gli sconfitti e i vittoriosi. L’alternanza può essere liscia o
            ruvida, pacifica oppure contrastata. Anche se, ovviamente, gli atteggiamenti e i
            comportamenti dei perdenti meritano attenzione in sé poiché, fra l’altro, sono
            rivelatori del tipo di competizione e di rapporti politici che si hanno in quella
            situazione (sul punto, cfr. l’eccellente ricerca di Anderson et al.
            [2005]), due sono, a mio modo di vedere, gli interrogativi di ricerca più rilevanti. Il
            primo attiene all’impatto sulle modalità e sulla qualità del governo di coloro che hanno
            vinto e che si vedono contrastati ai limiti delle regole. Il secondo riguarda le
            presumibili conseguenze sulle elezioni successive che rischiano di venire trasformate in
            un «giudizio di Dio» (The Losers’ Consent
            esplora in maniera impeccabile questa specifica tematica). 

8.
            Conclusioni 



In definitiva, da questa
            esplorazione dell’alternanza appare possibile trarre due conclusioni preliminari, ma
            sufficientemente fondate. La prima è che l’alternanza non è una condizione né necessaria
            né sufficiente della definizione di democrazia, anche se appare essere una variabile
            interveniente molto importante per la sua qualità. Quando i diritti dei cittadini sono
            riconosciuti e rispettati e le elezioni sono libere e competitive, esistono le
            condizioni fondamentali, per l’appunto, necessarie e sufficienti per la sussistenza
            della democrazia e persino per un suo funzionamento adeguato. Quando esistono quelle
            condizioni, permane e persiste anche la possibilità, questa sì, necessaria,
            dell’alternanza. La seconda conclusione è che la mancata alternanza può effettivamente
            costituire un problema democratico rilevante e significativo. In assenza di alternanza,
            non è assolutamente detto che la democrazia venga meno, ma appare molto probabile che
            venga esposta a gravi problemi di efficienza, di accountability e
            di corruzione. Insomma, aumentano le probabilità che, invece di essere «robusta e
            vibrante», la democrazia esibisca una mediocre e declinante qualità, sia fragile e
            marcia. Infine, rimane da esplorare il problema del massimo di alternanza, ovvero di
            cambi di governo dopo ogni elezione che impediscano l’attuazione di politiche di lungo
            termine. 
L’alternanza appare e si conferma
            come un importante strumento elettorale e politico per una democrazia che voglia non
            soltanto innovare, ma anche ottenere alte prestazioni e garantire piena responsabilità
            dei governanti e degli oppositori. Tuttavia, il fenomeno dell’alternanza corre sempre il
            duplice rischio di essere, da un lato, troppo raro, dall’altro, fin troppo frequente.
            Sulla sua tempistica, quando è meglio che si produca, e sulle sue conseguenze,
            relativamente al personale politico e alle politiche, ancora non ne sappiamo abbastanza.
        




Capitolo tredicesimo 

Problemi di funzionamento dei modelli di governo
        

Il capitolo intende spiegare come e perché i sistemi politici funzionano, persistano e eventualmente si autoregolano e riequilibrano. Per capire esattamente come funziona un qualsiasi sistema politico bisogna analizzare, oltre alle istituzioni e alle loro interazioni, i diversi sistemi partitici, il loro formato e la loro ‘meccanica’. È anche vero che per individuare correttamente i problemi di funzionamento dei diversi sistemi politico-istituzionali appare anche necessario e utile ricostruire le aspettative dei fondatori e vedere quanto siano state soddisfatte o deluse. Nel corso del capitolo vengono indicate le aspettative abitualmente intrattenute nonché gli spostamenti da queste aspettative, cercandone ragioni e analizzandone effetti e, nel caso in cui siano stati proposti rimedi, esaminandoli nella prospettiva che essi abbiano di rendere migliore il funzionamento del sistema politico.





1.
            Introduzione 



Nessuno dei sistemi politici di tipo
            presidenziale, semipresidenziale e parlamentare funziona esattamente come previsto dalla
            sua Costituzione formale. Al proposito, fa testo una famosa affermazione di Maurice
            Duverger [1961, 412]: «Chi conosce il diritto costituzionale classico e ignora la
            funzione dei partiti, ha un’idea sbagliata dei regimi politici contemporanei; chi
            conosce la funzione dei partiti e ignora il diritto costituzionale classico ha un’idea
            incompleta ma esatta dei regimi politici contemporanei». Dunque, per capire esattamente
            come funziona un qualsiasi sistema politico bisogna analizzare, oltre alle istituzioni e
            alle loro interazioni, i diversi sistemi partitici, il loro formato e la loro
            «meccanica» [Sartori 1976]. In parte, in maniera puntuale, ma senza entrare in tutti i
            numerosissimi aspetti importanti dei sistemi di partito, questo compito è stato svolto
            nei capitoli precedenti con riferimento sia alle modalità di espressione del voto sia
            alla formazione e alla dissoluzione degli esecutivi. Qualcosa verrà aggiunto e precisato
            in questo capitolo. Tuttavia, per individuare correttamente i problemi di funzionamento
            dei diversi sistemi politico-istituzionali appare anche necessario e utile ricostruire
            le aspettative dei fondatori e vedere quanto siano state soddisfatte o deluse. Non
            intendo sfuggire del tutto a questo, peraltro arduo, compito. In via preliminare, però,
            mi limiterò a sottolineare quali siano le aspettative abitualmente intrattenute, non
            soltanto dall’opinione pubblica colta, ma dagli stessi politici, rispetto al
            funzionamento dei loro sistemi. Quindi, procederò a evidenziare quali sono gli
            scostamenti da queste aspettative, ne cercherò le ragioni, ne analizzerò gli effetti.
            Infine, se sono stati proposti rimedi, li discuterò e li valuterò con preciso
            riferimento alle probabilità che hanno di rendere migliore il
            funzionamento del sistema politico. Ogniqualvolta opportuno indicherò in che modo il
            sistema dei partiti interviene sul funzionamento di uno specifico sistema
            politico-istituzionale ed eventualmente può essere considerato responsabile delle sue
            disfunzioni. In definitiva, l’obiettivo di questo capitolo è di spiegare come e perché i
            sistemi politici funzionano, persistono e, eventualmente, di fronte alle sfide, si
            autoregolano e si riequilibrano. 

2. Il governo
            diviso nei sistemi presidenziali 



Esistono pochi dubbi sul fatto che
            l’opinione pubblica e i politici si aspettano che il presidente eletto direttamente
            dagli elettori tanto in un sistema presidenziale quanto in un sistema semipresidenziale
            debba non soltanto essere il capo dell’esecutivo, ma debba
            effettivamente agire in quanto tale, ovvero
                governare. Tuttavia, è cresciuto il numero di coloro, sia
            nell’opinione pubblica sia fra i politici e, naturalmente, fra gli studiosi, che sono
            perfettamente consapevoli che, «a determinate condizioni», è diventato assolutamente
            irrealistico pensare che il presidente presidenziale e il presidente semipresidenziale
            siano in grado di esercitare effettivamente tutto il loro potere esecutivo formale.
            Anzi, sembrerebbe persino più utile analizzare le condizioni, apparentemente sempre più
            rare, nelle quali i due capi dell’esecutivo riescano concretamente a governare (attuare
            il loro programma, tradurre le loro promesse/proposte in politiche pubbliche) piuttosto
            che dare per scontato quanto avviene oramai piuttosto raramente. In questa prospettiva,
            la teoria dei veto players di Tsebelis [1995] suggerisce
            addirittura che il problema dei governi presidenziali e semipresidenziali, per quanto
            non fra loro completamente assimilabili, è, però, simile: discende inesorabilmente
            dall’esistenza di una pluralità di attori dotati di poteri di veto. Per quanto possano
            anche ridursi di numero, a seconda della dinamica dei partiti e del sistema dei partiti,
            la presenza di attori istituzionali dotati di poteri di veto in entrambi i tipi di
            sistemi rimane incomprimibile, irriducibile. 
Se la visione classica corrispondesse
            alla realtà effettuale, allora il presidente degli Stati Uniti d’America dovrebbe poter
            fare affidamento su una maggioranza di parlamentari del suo
            partito in entrambi i rami del Congresso; dovrebbe essere
            concretamente ritenuto da quei parlamentari il capo della maggioranza; dovrebbe ottenere
            da loro lealtà e disciplina; dovrebbe, quindi, poter decidere e governare con pochi
            intralci attuando un mandato popolare. Questo sarebbe e, in effetti, nel passato è
            spesso stato il caso del governo che chiamerò, in mancanza di meglio, «unificato» dove
            il potere esecutivo del presidente si unifica con il potere legislativo della sua (del
            suo partito) maggioranza in Congresso. Peraltro, che la situazione dei rapporti fra
            presidente e il suo stesso partito nel Congresso non sia mai stata né idillica né
            lineare lo mette efficacemente in rilievo Burns [1963; 1965]. Certo, se il presidente
            aderisce al modello che Burns definisce «madisoniano», allora accetta in pieno tutte le
            clausole costituzionali e tutti i freni e contrappesi politici esercitando una
            leadership che, con il senno di poi, potremmo definire «consensuale». Se, invece,
            preferisce il modello «jeffersoniano», allora con la sua squadra tenterà di esercitare
            incisivamente la sua leadership contando sulla regola di maggioranza e sull’assunzione
            di responsabilità del suo partito. Se, però, non esistono le condizioni (ad esempio, il
            presidente non ha una maggioranza in Congresso) del modello «jeffersoniano», allora sarà
            costretto, come dovette fare John F. Kennedy, senza enorme successo, a forzare la
            situazione, usando, come suggeriva Machiavelli, della «golpe» e del «lione», e come lo
            stesso Burns [1956] afferma che fece Roosevelt. 
Più o meno consapevolmente, i diversi
            presidenti degli Stati Uniti hanno aderito all’uno o all’altro di questi modelli e hanno
            qualche volta cercato o dovuto cercare la forzatura. Nella seconda parte dell’Ottocento,
            però, non soltanto il modello madisoniano sembrò largamente prevalente, ma agli occhi di
            alcuni studiosi tutt’altro che sprovveduti, sembrò fare scivolare la presidenza e, più
            in generale, l’intero sistema istituzionale in una direzione deplorevole. Cosicché, nel
            1885 l’allora professore di Government alla Princeton University e in seguito presidente
            degli Stati Uniti (1912-1920), Woodrow Wilson, scrisse un importante libro,
                Congressional Government, nel quale, per l’appunto,
            sottolineava criticamente il ruolo eccessivo acquisito dal Congresso nei confronti del
            presidente. Fra alti, sicuramente la lunga presidenza di Franklin Delano Roosevelt, e
            bassi, secondo alcuni la presidenza di Dwight Eisenhower, l’esercizio della leadership
            presidenziale oscillò fra i due modelli fino a culminare, da un
            lato, nella presidenza del democratico Lyndon Johnson (1963-1968), dall’altro, in quella
            del repubblicano Richard Nixon (1968-1974), entrambi, per certi versi, prevaricatori del
            Congresso e dell’opinione pubblica. È contro la loro interpretazione della carica e del
            ruolo di presidente che il grande storico, già consigliere di Kennedy, Arthur M.
            Schlesinger Jr. scrisse un famoso libro: The Imperial Presidency
            [1973]. Oggi sappiamo che, non soltanto la presidenza degli Stati Uniti non è diventata
            «imperiale», come deprecava e temeva Schlesinger, ma, al contrario, corre spesso il
            pericolo opposto di non riuscire affatto a governare poiché ognuna delle aspettative
            summenzionate – capo effettivo e riconosciuto di una maggioranza reale, leale e
            disciplinata – è discutibile ed è sempre stata, in un modo o nell’altro, più o meno
            frustrata. Esistono ragioni politiche, ma anche fattori istituzionali che spiegano
            convincentemente perché la realtà della presidenza degli Stati Uniti è un’altra:
            «istituzioni separate che condividono i poteri». 
La condivisione di poteri può dare
            origine alla realtà del «governo diviso». Tuttavia, è bene intendersi esattamente su che
            cosa debba essere definito con precisione «governo diviso». Con l’obiettivo di pervenire
            a una definizione il più possibile precisa, si potrebbe prendere le mosse dal suo
            contrario: il governo, per così dire, unificato. Di questo governo, la definizione
            probabilmente migliore, anche perché si attaglia al caso emblematico di governo che
            «diviso» non può sostanzialmente mai essere, tranne che per brevissimi periodi di tempo,
            è quella, già menzionata, di Bagehot [1867; trad. it. 1995, 52]: «Il segreto che rende
            efficace [efficiente] la Costituzione inglese può essere individuato nella stretta
            unione, nella fusione pressoché completa del potere esecutivo con quello legislativo».
            E, naturalmente, è il potere esecutivo che, nei limiti dei precedenti e del fair play
            inglese, comanda al legislativo. D’altronde, in Gran Bretagna il capo dell’esecutivo è
            anche, sempre, il capo di una maggioranza parlamentare; ha il compito di applicare il
            programma che, previamente sottoposto agli elettori, ne ha ottenuto il gradimento; è
            facilmente «identificabile» dagli elettori e verrà da loro considerato responsabile del
            fatto, del non fatto, del malfatto. Se questo è il governo unificato, ma altre
            precisazioni dovranno seguire, esso è possibile e praticabile, dunque, anche negli Stati
            Uniti tutte le volte che il presidente è il capo di una
            maggioranza politico-partitica sufficientemente coesa in entrambi i rami del Congresso.
            Allora, potremmo sostenere che il «governo diviso» è esattamente il suo contrario: non
            soltanto non esiste fusione fra, in questo caso non le istituzioni, ma il detentore del
            potere esecutivo con la maggioranza dei detentori del potere legislativo, ma c’è, per
            l’appunto, separazione, istituzionale e, quel che più conta, differenziazione politica.
            Va subito aggiunto che, a complicazione anche del governo unificato negli Stati Uniti e
            a differenza che in Gran Bretagna, le istituzioni, esecutivo e legislativo, sono
            separate e i due maggiori partiti, democratici e repubblicani, sono significativamente
            diversi, in quanto a struttura e coesione, rispetto ai laburisti e ai conservatori. 
Di recente, Robert Elgie [2001, 2 e
            7] ha proposto due possibili definizioni di «governo diviso»: aritmetica e
            comportamentale. La definizione aritmetica si limita a prendere
            atto che «governo diviso si riferisce all’assenza simultanea di maggioranze dello stesso
            partito nei rami esecutivo e legislativo del governo». Secondo la definizione
                comportamentale, «il governo diviso corrisponde alla situazione
            nella quale c’è conflitto fra i rami esecutivo e legislativo del governo, qualunque sia
            il sostegno per l’esecutivo nel parlamento/nel Congresso» (il termine usato da Elgie
            «legislature» è, in questo contesto, non adeguatamente traducibile riferendosi alle
            assemblee rappresentative e legislative sia nei sistemi parlamentari sia nei sistemi
            presidenziali). Con la combinazione di entrambe le definizioni, Elgie mira a tenere e a
            rendere conto di una pluralità di fattispecie: governi di minoranza nei sistemi
            parlamentari; coabitazione nei sistemi semipresidenziali, per l’appunto governo diviso
            nei sistemi presidenziali, fattispecie che è probabilmente meglio mantenere distinte dal
            punto di vista analitico. Pertanto, utilizzerò l’espressione «governo diviso»
            esclusivamente con riferimento ai sistemi presidenziali. 
Perché esista governo diviso, non
            basta che vi sia un gruppo più o meno ampio di parlamentari dello stesso partito del
            presidente che votano spesso contro i provvedimenti a lui graditi. Non basta che quegli
            stessi parlamentari, o altri del suo partito, non lo riconoscano come capo del loro
            partito anche perché, probabilmente, non riconoscono nessun capo e si considerano,
            spesso correttamente, ciascuno capo del partito della circoscrizione elettorale nella
            quale riescono a farsi eleggere e rieleggere continuativamente.
            Quello che conta davvero è che il presidente in carica deve fare i conti con almeno un
            ramo del Congresso nel quale l’altro partito conta una maggioranza. Quando, poi, l’altro
            partito controlla la maggioranza dei seggi in entrambi i rami del Congresso, allora
            questa è a maggior ragione una situazione nettamente caratterizzabile come governo
            diviso. In effetti, le varietà di divisione del governo nei sistemi presidenziali sono
            molto numerose. Analizzando anche i sistemi presidenziali latino-americani, Molinelli
            [1998] ne ha specificate, contate e spiegate addirittura tredici con riferimento, da un
            lato, a fattori istituzionali, vale a dire l’esistenza di due Camere, dall’altro, a
            fattori politici, vale a dire i poteri di veto e di decretazione del presidente e la
            possibilità del Congresso di sconfiggere i veti, dall’altro, ancora, a fattori
            partitici, vale a dire il numero dei partiti e le loro possibili alleanze. In questa
            sede, è impossibile proseguire nella direzione intelligentemente indicata da Molinelli e
            nelle analisi dei casi concreti presentate nel volume curato da Lanzaro [2001]. È
            sufficiente non dimenticare la complessità delle forme con le quali può manifestarsi il
            governo diviso nei sistemi presidenziali. Per quel che riguarda le manifestazioni di
            governo diviso negli Stati Uniti d’America, la tabella 13.1 ne offre la sintesi
            aggiornata fino alle elezioni di metà mandato del novembre 2012. 
Naturalmente, il «governo» può
            essere «diviso» in maggiore o minore misura e queste «misure» possono fare differenze
            significative. La divisione massima si riscontra quando al presidente di un partito si
            contrappongono entrambi i rami del Congresso nei quali l’altro partito gode di una
            maggioranza. La divisione è ancora più rigida se queste maggioranze sono ampie e
            disciplinate. Ad esempio, sappiamo che il presidente repubblicano Ronald Reagan
            (1980-1988) riuscì a fare leva su una ventina e più di rappresentanti democratici del
            Sud alquanto conservatori (i cosiddetti Reagan Democrats) per attuare parte del suo
            programma. Sappiamo anche che lo spostamento a destra su tematiche non soltanto
            economiche, ma sociali e culturali ha introdotto molta maggiore disciplina di voto fra i
            rappresentanti repubblicani alla camera in particolare nell’era di Clinton (1992-2000) e
            contro il suo programma. In un certo senso, dunque, il governo diviso è stato molto più
            diviso dal punto di vista comportamentale, per riprendere la
            terminologia di Elgie, di quello che fosse dal punto di vista
            aritmetico, sotto Clinton, mentre le capacità di persuasione di Reagan hanno operato
            nella direzione opposta: l’aritmetica del governo diviso c’era, ma i comportamenti dei
            «divisi» furono più malleabili ed elastici. 
TAB. 13.1.
                Governo unificato (presidente e Congresso dello stesso partito) e governo diviso
                (almeno una camera del Congresso con maggioranza del partito diverso da quello del
                presidente)
	 	Unificato 	Diviso 
	1832-2012
	55
	36

	1832-1900
	20
	14

	1900-1952
	22
	4

	1952-1992
	7
	13

	1992-2002
	2
	3

	2002-2012
	4
	2

	Fonte: Adattato da Fiorina
                        [1992, 7]. Ho calcolato i dati per il periodo 1992-2012 e cambiato di
                        conseguenza quelli dell’intero periodo. I numeri indicano le volte che le
                        elezioni hanno prodotto governi divisi o unificati.




All’estremo opposto della
            «divisione» completa, ma nel suo ambito, sta la fattispecie nella quale il partito
            opposto al presidente controlli soltanto un ramo del Congresso, per di più vi goda di
            una maggioranza risicata e indisciplinata. Risicatissima, e fortunosa, è, ad esempio, la
            maggioranza democratica nel Senato 2001, dovuta esclusivamente alla decisione di un
            senatore, eletto come repubblicano del piccolo stato del Vermont, di qualificarsi come
            «Indipendente» cosicché i democratici hanno acquisto un vantaggio di 50 senatori a 49
            sui repubblicani e hanno immediatamente ottenuto il controllo di tutte le potenti
            commissioni senatoriali. Comunque, in ognuna di queste fattispecie, il presidente
            incontra difficoltà, minori o maggiori, nell’esercitare il potere esecutivo fino al
            limite della paralisi decisionale. Il presidente non riesce a governare poiché la Camera
            dei rappresentanti e/o il Senato bloccano, distorcono, emendano profondamente i suoi
            provvedimenti. A sua volta, il Congresso non può governare poiché il presidente esercita
            il suo potere di veto. Ed è molto improbabile che il partito del presidente non abbia
            abbastanza seggi e abbastanza coesione da impedire che gli oppositori riescano a
            raggiungere i due terzi dei voti necessari a superare il veto presidenziale. Vedremo più
            avanti in che modo il sistema politico continua a funzionare,
            con quali tempi e con quali costi: in tempi protratti e con costi elevati, suggerisce
            Jacobson [2001] sulla base di un’approfondita analisi delle elezioni congressuali del
            2000 (per osservazioni relative al periodo precedente, cfr. Fabbrini [1993]). Adesso,
            continuando nella linea di analisi appena accennata, è opportuno individuare quali sono
            gli effetti del governo diviso. 
Dal punto di vista puramente
            teorico, sembra plausibile ipotizzare che, qualora almeno una delle Camere abbia una
            maggioranza di colore politico contrario al presidente, ne conseguono cinque possibili
            inconvenienti: a) stallo decisionale: né il presidente né il
            Congresso riescono a produrre le politiche pubbliche che desiderano e bloccano
            reciprocamente le rispettive iniziative; b) un alto livello di
            conflitto politico; c) una legislazione inadeguata perché frutto di
            contrattazioni e compromessi; d) una legislazione eccessivamente
            costosa poiché le contrattazioni e i compromessi debbono accontentare una molteplicità
            di attori dotati di poteri di voti; e) tentativi di forzature che,
            per il presidente, possono sfociare in appelli retorici, mediatici, populistici e, per
            il Congresso, giungere a bloccare anche le nomine presidenziali, che nulla hanno a che
            vedere con la legislazione, e alla minaccia di impeachment, di
            messa in stato d’accusa, che è quanto Clinton ha dovuto subire per un lungo anno e mezzo
            nella seconda parte del suo secondo mandato. 
I sostenitori di un eventuale
            «governo unificato», nel quale il presidente dovrebbe essere il capo di una maggioranza
            congressuale, leale e disciplinata, debbono affermare che l’effetto più grave del
            governo diviso è che il presidente non è in grado di esercitare il mandato che ha
            ricevuto dagli elettori. Dunque, non può attuare il programma sul quale ha,
            presumibilmente, vinto le elezioni. Coloro che, invece, ritengono che il governo diviso
            non è un inconveniente, ma un semplice accadimento costituzionalmente previsto, notano
            che l’effetto del governo diviso è che il presidente deve negoziare con il Congresso
            (nelle sue varie versioni) e che, quindi, l’esito, vale a dire una specifica politica
            pubblica ovvero un intero pacchetto di politiche pubbliche, potrebbe alla fine risultare
            più vicino alle preferenze complessive dell’elettorato di quel che succederebbe con
            decisioni esclusivamente presidenziali o esclusivamente congressuali. Infine, non
            mancano coloro che rinviano alle ricerche empiriche sulla
            produzione legislativa in casi di governo diviso e di governo unito lasciando intendere
            che le differenze potrebbero essere minime (ovvero, quasi inesistenti, come scrive
            Mayhew [1991]; per le diverse posizioni articolate dai politologi americani, cfr. il
            simposio in «PS: Political Science&Politics», 1991). È possibile ipotizzare, però,
            che secondo la regola delle reazioni previste, in una situazione di governo diviso, da
            un lato, il presidente tende a introdurre in Congresso quasi esclusivamente misure sulle
            quali ha una ragionevole aspettativa che il Congresso non si opporrà. Dal canto suo, il
            Congresso non esagererà nel muro contro muro per ridurre le probabilità che il
            presidente metta per ritorsione il veto in maniera indiscriminata, se non su tutta la
            legislazione approvata dal Congresso, almeno su gran parte. Ciò rilevato, senza in
            nessun modo sottovalutare il problema della quantità e della qualità della produzione
            legislativa, che fa legittimamente parte di qualsiasi valutazione complessiva degli
            effetti del governo diviso, suggerirei che vi sono due altri tipi di problemi: il primo
            relativo ai comportamenti del presidente; il secondo relativo alle valutazioni degli
            elettori. 
Sappiamo da numerosi studi [Barber
            1972; 1977; Cavalli 1987; George e George 1998; Greenstein 2000] come i presidenti degli
            Stati Uniti rivelino notevoli differenze quanto alla loro personalità e al loro stile di
            leadership. In linea di massima, ci aspetteremmo che i presidenti inclini alla
            conservazione accettino di buon grado il governo diviso ed entrino senza troppe
            difficoltà e remore nella misura del possibile e dell’utile in una sequenza di
            procedimenti di negoziazione con il Congresso e con i suoi dirigenti. Potrebbero
            addirittura accettare/instaurare pratiche clientelari con la concessione di
            benefici/vantaggi selettivi ai senatori e ai rappresentanti che hanno maggiore potere o
            influenza in modo da ottenere l’esito sperato. Il conto (scherzando con le parole
            inglesi, il bill, termine che significa anche «disegno di legge»)
            lo pagherà il contribuente poiché le operazioni clientelari hanno evidentemente dei
            costi. Ci aspetteremmo, al contrario, che i presidenti attivisti cerchino di «forzare»
            la situazione, ad esempio, facendo appello retorico o plebiscitario all’elettorato
            affinché prema sui suoi rappresentanti: con lettere, oggi e-mail,
            telefonate, manifestazioni di protesta ogniqualvolta il rappresentante o il senatore
            tornano nell’ufficio del loro collegio elettorale. Mediatore
                (broker) o propagandista, a ogni buon
            conto il presidente non riuscirebbe a esercitare le sue eventuali qualità di leader.
            Insomma, per anticipare una conclusione molto importante, colui che viene considerato il
            più potente governante al mondo, più spesso che no, non è governante che in piccola
            misura e non è potente nella maggior parte delle politiche che contano. 
A questo punto supponiamo che
            l’esito del governo diviso sia, come suggeriscono, anzi sostengono i teorici della
            scelta razionale, un equilibrio ottimale, che non può essere cambiato, poiché risponde
            in maniera soddisfacente alle preferenze sia dei parlamentari, che rappresentano un tipo
            di elettorato, sia del presidente, eletto da un altro tipo di elettorato. Tutto bene
            oppure esisterebbero ciononostante dei motivi di legittima critica nei confronti del
            governo diviso? È mia opinione che il governo diviso debba essere criticato da due punti
            di vista, istituzionale e democratico. Dal punto di vista istituzionale, dove i teorici
            della rational choice vedono un equilibrio, personalmente vedo un
            intrecciarsi di tensioni e di immobilismo. Dal punto di vista della democrazia vedo
            molti problemi per l’elettorato, anche e soprattutto per quell’elettorato definito
            razionale che cerca di votare con riferimento alle prestazioni dei rappresentanti e dei
            governanti. Che abbia negoziato efficacemente, anche con qualche escursione clientelare,
            oppure abbia forzato la mano ad alcuni suoi oppositori offrendo qualcosa in cambio,
            anche soltanto su alcuni singoli articoli di un disegno di legge, è difficile che il
            presidente possa/voglia rivendicare del tutto un successo legislativo che, nel migliore
            dei casi, si rivelerà parziale e dimezzato. Non rivendicheranno il successo, tranne che
            per la parte riguardante i vantaggi specifici e tangibili per il loro collegio, neppure
            i rappresentanti e i senatori. Anzi, un po’ tutti, presidente e parlamentari,
            sosterranno che si poteva fare di più e che soltanto, anzi, proprio l’opposizione,
            rispettivamente, degli altri e dell’uno, hanno reso impossibile il conseguimento di
            qualcosa di ancora più positivo per l’American people. 
In questo palleggiamento di
            responsabilità si colloca per l’appunto uno dei principi fondamentali della democrazia,
                l’accountability (che tradurrò come «possibilità di essere
            chiamati a rendere conto»), che rischia di essere gravemente colpito. Infatti, quando
            l’elettore, anche il più interessato e il meglio informato, tornerà alle urne non saprà
            chi è responsabile di quanto è stato fatto e di quanto è stato
            omesso. Non sarà, dunque, in condizione di premiare chi ha fatto bene e di punire chi ha
            fatto male ovvero ha impedito che si facesse bene. Il difetto più grave del governo
            diviso è che, quand’anche non culmini nella sempre possibile paralisi istituzionale,
            impedisce una limpida attribuzione di responsabilità e quindi complica per l’elettorato
            (insisto: anche per i più competenti degli elettori che, spesso, sono quelli che possono
            fare la differenza) il compito della valutazione dell’operato del presidente e dei
            rappresentanti. Da problema istituzionale il governo diviso corre sempre il pericolo di
            trasformarsi in problema democratico. Poiché la frequenza del suo accadimento coincide
            ovvero accompagna una crescente disaffezione e sfiducia nei confronti delle istituzioni
            [Lipset e Schneider 1983; King 2000], è inevitabile ipotizzare una relazione fra il
            malfunzionamento del sistema presidenziale caratterizzato dal governo diviso e la
            delusione dei cittadini americani. 
Di governo diviso ce n’è sempre
            stato. Era questo un esito previsto, accettabile e gradito ai Padri Fondatori: Alexander
            Hamilton, John Jay, James Madison? Quasi sicuramente nessuno di loro si pose questo
            interrogativo specifico. Inoltre, esistevano differenze di opinioni fra Hamilton e
            Madison su quanto «forte» dovesse essere il presidente, con il primo più incline ad
            avere una valutazione favorevole di quello che potremmo chiamare il «decisionismo
            presidenziale» e il secondo molto più cauto e più incline a (ri)equilibrare i poteri, ma
            non nel senso dello stallo decisionale, semmai della ricerca di un consenso per la
            decisione (sottolineo per). È ipotizzabile che, in quella fase, i
            Padri Fondatori temessero più del governo diviso due altri possibili rischi: il governo
            di fazioni organizzate e la tirannia della maggioranza e, in una certa misura, questa
            tirannia potrebbe derivare da un governo unificato, nel quale il presidente sia il capo
            riconosciuto e obbedito di una solida e autosufficiente maggioranza in entrambi i rami
            del Congresso. La soluzione costituzionale complessiva da loro congegnata, che consiste
            nel separare le istituzioni (non soltanto esecutivo e legislativo, ma anche giudiziario:
            leggi Corte Suprema) affinché nessuna possa impadronirsi di tutto il potere
                (separate institutions sharing powers) lascia pensare che,
            anche se il governo diviso non fu un esito auspicato, si configurava come un esito
            istituzionale possibile, forse non del tutto sgradito. Era,
            anzi, considerato più che accettabile soprattutto se l’alternativa fosse stata una
            tirannia della maggioranza. Insomma, anche se sarebbero molto sensibili alla critica
            della confusione delle responsabilità presidenziali/congressuali, difficilmente i Padri
            Fondatori si collocherebbero fra i critici più severi del governo diviso. E oggi più di
            ieri apprezzerebbero il fatto che sono proprio i meccanismi istituzionali che essi hanno
            voluto, non automaticamente a produrre, ma a consentire il governo diviso (oltre
            analizzeremo questo punto più distesamente anche perché è il punto che conta per le
            proposte di riforma). 
Che cosa si può dire, invece, delle
            preferenze degli elettori? È possibile sostenere tout court che
            sono gli elettori che vogliono il governo diviso? Oppure, il governo diviso è un
            accadimento che dipende soltanto in misura minima dal comportamento e dal pensiero
            politico-istituzionale degli elettori? Basterebbe, sostengono coloro che accettano
            l’esistenza del governo diviso, che gli elettori decidessero di non «spezzare» più il
            loro voto a seconda dei candidati, ma di votare per i candidati, alla Camera e al
            Senato, del partito presidenziale da loro prescelto perché il fenomeno del governo
            diviso venisse meno. In realtà, la situazione non è così semplice. Sottolineiamo,
            anzitutto, che l’elettorato degli Stati Uniti non ha mai avuto modo di votare
            esplicitamente pro o contro il governo diviso. In secondo luogo, quando vota per il
            presidente, vale a dire ogni quattro anni, ha soltanto la possibilità di votare anche
            per un rappresentante, ma soltanto un terzo degli elettori può votare nella stessa
            tornata elettorale altresì per un senatore. Pertanto, anche se l’elettore votasse
            soltanto per i candidati dello stesso partito (straight ticket)
            come presidente e come rappresentante, al Senato potrebbe comunque
            materializzarsi/persistere una maggioranza opposta a quella del presidente vittorioso.
            Comunque, bisogna prendere atto che l’elettore fa spesso ricorso allo split
                ticket e dobbiamo spiegare questo fenomeno, prima di pensare a eventuali
            rimedi e modifiche. 
L’elettore americano «spezza» il suo
            voto per una molteplicità di ragioni, ma anche perché, e questo è un elemento positivo,
            procede a valutazioni differenti di elezioni differenti [Shugart 1995]. Può votare per
            il candidato democratico alla presidenza, perché, ad esempio, si considera democratico,
            ma può preferire il candidato repubblicano per il seggio di rappresentante perché lo
            ritiene migliore del candidato democratico, ne ha conoscenza
            diretta, è il detentore del seggio e ha fatto molto e bene per il suo collegio. E,
            viceversa, può dare una valutazione positiva del presidente repubblicano
                incumbent, in carica, ma continuare a preferire i candidati
            democratici per tutte le altre cariche. Peraltro, la realtà è, come Gary Jacobson [1990]
            ha acutamente ipotizzato e poi dimostrato, diversa. Più precisamente, una parte di
            elettori continua a scegliere candidati e rappresentanti democratici già in carica, il
            cui tasso di rielezione è superiore al 90%, poiché gradisce servizi sociali adeguati e
            una spesa pubblica che ne consenta la fornitura. Quanto al presidente, una componente
            cruciale dell’elettorato, nel quale coloro che si «identificano» con il Partito
            democratico continuano a costituire la maggioranza, si orienta a favore di un candidato
            repubblicano che promette di ridurre le tasse (e, magari, qualche volta mantiene la
            promessa e ci riesce). L’esito non inevitabile, ma molto frequente, è per l’appunto il
            governo diviso. 
D’altronde, proprio il rinnovo
            completo della Camera dei rappresentanti ogni due anni serve a una molteplicità di
            scopi: tenere allertati i rappresentanti affinché non perdano il contatto con i loro
            elettori; mandare un messaggio al presidente in carica dopo i primi due anni di mandato;
            consentire all’elettorato di esprimere la sua insoddisfazione o, comunque, segnalare i
            suoi eventuali mutamenti di preferenze politiche cosicché la sua effettiva incidenza
            sulla «divisione» del governo rimane elevata. Fintantoché sarà possibile per gli
            elettori spezzare il loro voto è assolutamente sicuro che lo faranno. 
I meccanismi istituzionali, cioè la
            possibilità di votare scegliendo all’interno delle liste dei partiti e dei candidati, e
            in special modo, l’esistenza di elezioni sfalsate: ogni due anni tutti i rappresentanti
            e un terzo dei senatori e ogni quattro anni il presidente, sono inerentemente portatori
            della possibilità di instaurare un governo diviso. I critici di questo esito, perché
            rende difficile l’accountability tanto del presidente quanto dei
            parlamentari, hanno formulato sostanzialmente due proposte. La prima, già accennata,
            consisterebbe nell’obbligare l’elettore a scegliere l’intera lista dei candidati di un
            partito a prescindere da quale sia la carica o la tematica più importante, trainante,
            presumibilmente il presidente e, a livello degli stati, il governatore. Lo
                straight ticket potrebbe porre fine, magari gradualmente, al
            fenomeno/inconveniente del governo diviso. Secondo altri,
            invece, si dovrebbe stabilire, in alternativa oppure, meglio, in aggiunta, che tutte le
            cariche durano lo stesso periodo di tempo: quattro anni. Elezioni
            simultanee/concomitanti costituirebbero di per sé un potente incentivo a non ricorrere
            allo split ticket. Non soltanto, ma i vari candidati dello stesso
            partito potrebbero acquisire maggiore solidarietà, fare campagne elettorali, se non
            comuni, coordinate, sentirsi legati da lealtà politica con il loro presidente eletto e,
            dunque, in definitiva, (ri)stabilire alla grande il circuito democratico
                dell’accountability. Naturalmente, una combinazione di
                straight ticket ed elezioni concomitanti darebbe garanzie
            ancora maggiori, quasi certezze, di formazione di un governo non più diviso, ma
            unificato. Il resto, naturalmente, dovrebbero farlo i partiti «disciplinando» i loro
            parlamentari, un’operazione comunque non semplice, ma resa più facile, praticabile. 
I critici di queste proposte
            replicano non soltanto che queste due soluzioni toglierebbero potere agli elettori
            impedendo loro di esprimere il dissenso con maggiore frequenza. Parafrasando quanto
            scrisse sugli inglesi più di duecento anni fa Jean-Jacques Rousseau, diventerebbe molto
            più giustificato sostenere che gli americani sono liberi soltanto una volta ogni quattro
            anni e non più ogni due, ma porterebbero verso una situazione politico-istituzionale
            ingessata appunto per quattro anni: una potenziale tirannia della maggioranza. Questo
            esito sarebbe in buona misura contrastante con il pensiero costituzionale dei Padri
            Fondatori e persino più pericoloso per la democrazia di quanto non siano o possano
            diventare le difficoltà di fare funzionare il circuito
                dell’accountability, della responsabilizzazione di governanti e
            rappresentanti. 
Credo che da questa disamina del
            governo diviso si debbano trarre due conclusioni. La prima è che comunque il capo
            dell’esecutivo degli Stati Uniti d’America, dovendo fare i conti con contrappesi
            partitici, politici e istituzionali, non è che molto raramente e occasionalmente il più
            forte governante al mondo nel senso della sua capacità di attuare il suo programma
            politico, sociale, economico. Quando, poi, si produce una situazione di governo diviso,
            non lo è affatto. La seconda conclusione è che è molto improbabile che gli americani
            procedano a una qualsivoglia riforma costituzionale o elettorale intesa a imporre lo
                straight ticket (lo scetticismo riformatore è la nota dominante
            del simposio già citato di «PS. Political Science&Politics»,
            1991). In fondo, dovendo scegliere fra una possibile tirannia
            della maggioranza e una sequenza di incessanti negoziati, gli elettori, l’opinione
            pubblica, i politici degli Stati Uniti preferiscono sicuramente la seconda alternativa.
            E si tengono, come male minore, il governo diviso. Di conseguenza, la comparsa di una
            situazione di governo diviso, mai, sia sottolineato per inciso, assimilabile a un
            normale governo di coalizione nei sistemi parlamentari quanto, piuttosto, a qualche
            convergenza di tipo «Grande coalizione» con tutti gli inconvenienti che ne derivano,
            continuerà a essere un fenomeno politico frequente negli Stati Uniti. 

3. La
            coabitazione nei sistemi semipresidenziali 



Nella sua versione più semplice e
            più limpida, che è l’unica che ha finora caratterizzato il caso francese della Quinta
            Repubblica, si ha coabitazione quando il presidente eletto da una coalizione si trova di
            fronte a un’Assemblea nazionale nella quale l’altra coalizione detiene la maggioranza
            assoluta dei seggi. In questo caso, il presidente ha, naturalmente, la possibilità
            costituzionalmente riconosciutagli di sciogliere l’Assemblea nazionale purché la
            legislatura sia già durata almeno un anno, con il rischio, però, di ritrovarsi con la
            stessa composizione politica maggioritaria nell’Assemblea appena rieletta, e quindi con
            il proprio prestigio personale ammaccato. Oppure, può accettare di convivere con quella
            situazione nominando primo ministro il capo della maggioranza parlamentare. La
            coabitazione è l’esperienza che presidente e primo ministro saranno costretti a
            tollerare nell’ambito ovvero nella «casa» del potere esecutivo. Infatti, non si
            limiteranno a vivere insieme per un certo periodo di tempo, che può anche essere molto
            lungo (al massimo fino a cinque anni, l’intera durata del mandato parlamentare), ma
            dovranno anche ridistribuirsi il potere esecutivo [Duverger 1986]. Sul punto tornerò
            oltre. Qui aggiungo che le variazioni possibili, ma finora mai accadute e quindi
            puramente teoriche, sulla coabitazione possono contemplare alcune fattispecie non
            particolarmente dirompenti (in generale, cfr. Ceccanti, Massari e Pasquino [1996]). Il
            presidente può non essere il capo del partito più forte della coalizione che ha vinto le
            elezioni presidenziali, come il non gollista Valéry Giscard d’Estaing dal
            1974 al 1981. Oppure, ancora più infrequentemente, si può
            ipotizzare che la coalizione parlamentare designi alla carica di primo ministro una
            personalità che non è il capo del partito più forte in seggi di quella coalizione. Nella
            Francia della Quinta Repubblica, tutto questo, a eccezione del caso appena citato, è
            assolutamente ipotetico (ma nella Polonia di Walesa, ad esempio, molto di questo è stato
            terribilmente reale a causa della frammentazione di Solidarność e della coalizione di
            centrodestra [Krok-Paszkowska 2001]). Per quanto attiene alla realtà della
            manifestazione storica della coabitazione in Francia, si sono finora presentate due
            sole, comunque, molto interessanti, fattispecie (tab. 13.2). Vediamole a grandi linee. 
La prima fattispecie è
            caratterizzata da due coabitazioni dello stesso segno: presidente socialista, cioè capo
            del partito più grande della coalizione di sinistra, e primo ministro gollista, nel
            primo caso, Jacques Chirac, capo del partito più grande del centrodestra, e nel secondo
            caso, Edouard Balladur, esponente di rilievo di quel partito, il gollista, mentre Chirac
            già pensava alla sua personale candidatura alle elezioni presidenziali del 1995. La
            prima delle due coabitazioni si presentò subito dopo le elezioni legislative del 1986
            che il centrodestra guidato da Chirac vinse nonostante la riforma elettorale in senso
            proporzionale che il presidente socialista François Mitterrand aveva fatto approvare
            dall’Assemblea nazionale nella quale aveva una maggioranza grazie allo scioglimento
            anticipato del 1981 effettuato per sfruttare la luna di miele con l’elettorato
            successiva alla sua elezione presidenziale. Preso atto della vittoria del centrodestra,
            Mitterrand, ratificando l’esistenza di una maggioranza parlamentare a favore e a
            sostegno di Chirac, lo nominò primo ministro e per i due rimanenti anni del suo mandato
            presidenziale (1986-1988) coabitò con il capo dei gollisti. Per quanto imbarazzante, che
            non significa paralizzante, per entrambi, la coabitazione era
            temperata dalle reciproche ambizioni presidenziali. Mitterrand puntava alla rielezione
            alla presidenza e Chirac aspirava a essere nuovamente il candidato del centrodestra alla
            presidenza, come nel 1981. Nessuno dei due aveva interesse ad apparire responsabile del
            cattivo funzionamento del sistema politico e/o affossatore della Quinta Repubblica. Nel
            1988 Mitterrand venne rieletto e come primo atto sciolse il parlamento per, sfruttando
            la sua seconda luna di miele, mettere fine alla coabitazione. Questa volta gli elettori
            gli restituirono un’Assemblea nazionale nella quale soltanto a fatica i socialisti
            potevano contare su una maggioranza operativa, ma tanto bastò. 
TAB. 13.2.
                Presidenti e primi ministri in coabitazione nella Quinta Repubblica francese
	Presidente 	Primo
                            ministro 	Coabitazione 
	Mitterrand (PS)
                                1981-1988
	Chirac (G)
                            1986-1988
	Sì

	Mitterrand (PS)
                                1988-1995
	Balladur (G)
                            1993-1995
	Sì

	Chirac (G)
                            1995-2002
	Juppé (G)
                            1995-1997
	No

	 	Jospin (PS)
                            1997-2002
	Sì

	Legenda: PS = Parti socialiste; G =
                        gollista.




La seconda coabitazione avvenne
            subito dopo le elezioni legislative del 1993 che la sinistra plurale affrontò in ordine
            sparso per calcoli sbagliati e malposte ambizioni, in special modo dei verdi-ecologisti,
            e perse in maniera molto cospicua. Mitterrand era giunto a due anni dal termine del suo
            mandato (e della sua vita). Avrebbe teoricamente potuto decidere di sciogliere
            l’Assemblea nazionale nella primavera del 1994, ma la sinistra, socialisti e altri,
            appariva tutto meno che in grado di riprendersi. Dal canto suo, Chirac decise di non
            assumersi le responsabilità della guida del governo per arrivare all’elezione
            presidenziale il meno possibile coinvolto nelle scelte quotidiane e nelle corrispondenti
            responsabilità. Comunque, la necessaria visibilità politica gli veniva assicurata
            dall’essere il sindaco di Parigi e dal rimanere il capo riconosciuto dei gollisti.
            Diventò primo ministro il gollista Edouard Balladur e la coabitazione giunse al termine
            senza particolari tensioni. Alle elezioni presidenziali del 1995, il quasi ottantenne
            Mitterrand non si ripresentò, anche se in Francia allora non esisteva, al contrario
            degli Stati Uniti, limite temporale ai mandati presidenziali. I gollisti presentarono
            due candidati, Chirac e il primo ministro uscente, Balladur, che sperava di
            capitalizzare sulla sua visibilità e sul suo buon governo. I socialisti scelsero Lionel
            Jospin che, contro tutte le aspettative che ne pronosticavano l’uscita di scena già al
            primo turno, risultò in testa al primo turno e fu sconfitto al secondo turno in maniera
            molto onorevole da Chirac (47,4 a 52,6%) [Schlesinger e Schlesinger 1998; Bréchon 2002,
            53-65]. 
Inaspettatamente, nel 1997 il
            presidente Chirac sciolse l’Assemblea nazionale nella quale aveva una maggioranza molto
            confortevole, secondo i commentatori, per due ragioni. Da un
            lato, per bloccare un’erosione di consensi a favore della sinistra; dall’altro, per
            dotarsi di una maggioranza parlamentare, che sarebbe stata tale fino alla fine del suo
            mandato presidenziale, capace di condurre in porto tutte le difficili scadenze a livello
            europeo. Anche a causa del comportamento elettorale del Front National, che mantenne i
            suoi candidati al secondo turno, il centrodestra perse le elezioni e la maggioranza
            parlamentare e Chirac fu costretto a riconoscere quale primo ministro proprio il
            socialista Jospin che si era conquistato sul campo della battaglia presidenziale il
            titolo di capo dello schieramento di sinistra. Ricominciò una lunga, anzi, la più lunga,
            coabitazione possibile, durata cinque anni, di segno opposto a quelle precedenti.
            Tuttavia, i comportamenti dei due protagonisti furono ispirati alla stessa logica che
            condizionò Mitterrand e Chirac nel 1986-1988. Sia il presidente uscente Chirac sia il
            primo ministro Jospin puntavano al Palazzo dell’Eliseo, sede dei presidenti della
            Repubblica francese. Pertanto, entrambi tennero sotto controllo le loro differenze
            d’opinione e, nella misura del possibile, entrambi hanno cercato di proiettare
            un’immagine da statista, interessato al buongoverno e ai destini del paese al di sopra
            delle parti, più che da politico coinvolto nella mischia. Infine, le tormentate elezioni
            presidenziali e parlamentari della primavera 2002 hanno eliminato la coabitazione
            consegnando a Chirac, rieletto presidente, una maggioranza parlamentare di centrodestra
            piuttosto ampia. 
Da molti punti di vista, possiamo
            affermare che la coabitazione nella Quinta Repubblica francese si presenta decisamente,
            qualitativamente diversa rispetto alle esperienze di governo diviso del regime
            presidenziale degli Stati Uniti. In primo luogo, contrariamente alle esperienze di
            governo diviso, che rischiano di sfociare in molti momenti di immobilismo legislativo e
            di paralisi decisionale, nella coabitazione c’è sempre qualcuno che governa davvero: il
            primo ministro perché, a prescindere da chi è il presidente, il primo ministro è tale
            perché dispone di una maggioranza parlamentare. Di questa maggioranza il primo ministro
            è il rappresentante e, al tempo stesso, il capo, ne trae fiducia e sostegno, ma ha anche
            l’autorità per guidarla. Inoltre, questa maggioranza parlamentare è perfettamente
            consapevole che deve sostenere il «suo» primo ministro, deve mostrarsi leale, compatta e
            operativa perché si trova sempre sotto la spada di Damocle di
            uno scioglimento anticipato deciso da un presidente che è in grado di approfittare delle
            tensioni e delle divisioni all’interno della maggioranza. 
In secondo luogo, la coabitazione
            contrappone in maniera feconda le ambizioni dei detentori delle due cariche più elevate,
            come, a giudicare dalla loro filosofia politica, avrebbero probabilmente apprezzato e
            approvato i Padri Fondatori della Costituzione degli Stati Uniti, ma come certamente non
            era né nelle aspettative né nei desideri di de Gaulle e di Debré. E questa
            contrapposizione di ambizioni le tempera e le orienta al perseguimento della stabilità e
            del funzionamento del sistema politico, altrimenti il responsabile dell’instabilità e
            del malfunzionamento verrà punito dagli elettori. Chi fa inceppare il sistema di governo
            nella coabitazione non soltanto rischia di non entrare nella storia, oppure di entrarvi
            con motivazioni infamanti, ma rischia anche di non riuscire a conseguire i suoi
            obiettivi politici terreni: vincere le elezioni, attuare un programma, essere rieletto. 
Infine, dal punto di vista
            sistemico, la coabitazione offre, da un lato, molta maggiore flessibilità delle
            istituzioni e, dall’altro, molta maggiore rispondenza alle preferenze degli elettori di
            quanto possa fare il governo diviso. Con il ricorso allo scioglimento anticipato, il
            presidente della Repubblica francese può verificare se la maggioranza parlamentare
            risponde ancora alle preferenze dell’elettorato. E deve prenderne atto. Se vince la sua
            ipotesi, il presidente riacquista il controllo del potere esecutivo; se perde, il nuovo
            primo ministro avrà comunque una maggioranza che rappresenta le preferenze
            dell’elettorato. In un modo o nell’altro, il sistema politico-istituzionale
            semipresidenziale nella sua versione francese ha la possibilità di mettersi, se non lo
            è, in sintonia con la cittadinanza, oppure di consentire il conseguimento di un nuovo
            più aggiornato mandato. 
Abbiamo visto che, in una certa
            misura, è possibile sostenere che il governo diviso risponda alle preferenze
            dell’elettorato degli Stati Uniti che né il presidente né il Congresso siano
            strapotenti, anche se all’elettorato questa domanda specifica non viene mai posta
            neppure, anzi meno che mai, dai presidenti in carica i quali, comprensibilmente, ma in
            misura molto diversa, fanno campagna elettorale per i candidati del loro partito nelle
            elezioni di metà mandato. Naturalmente, negli Stati Uniti il
            prezzo da pagare per l’equilibrio fra istituzioni è costituito
            da politiche di compromesso, lente nella produzione, farraginose nei contenuti, che
            potrebbero, però, corrispondere a una diversa concezione della politica nella quale il
            governo deve fare poco, interferire meno, non occupare spazi della società. Non è questa
            la concezione della politica prevalente nel continente europeo né, tanto meno, in
            Francia dove dallo stato ci si aspetta molto e dove spesso la delega o il mandato a un
            governante hanno assunto caratteristiche plebiscitarie ovvero, per rimanere in tema,
            «bonapartiste». Tuttavia, i sondaggi rivelano che se la coabitazione si produce,
            l’elettorato l’accetta e in sostanza persino la gradisce purché i due protagonisti
            mantengano il loro self-restraint, molto autocontrollo (Duverger
            [1987]; ma, soprattutto, Grunberg [1999] che, dopo un’attenta valutazione dei
            cambiamenti delle opinioni dei francesi, conclude che l’opinione pubblica è
            progressivamente passata da una «banalizzazione» a una «valorizzazione» della
            coabitazione). Finora, l’autocontrollo di personalità pure tanto diverse non ha fatto
            difetto e la coabitazione, nove anni su cinquanta (se partiamo dall’anno della prima
            elezione popolare diretta del presidente della Repubblica) non ha provocato guasti e
            tensioni. Poiché, però, i nove anni di coabitazione si sono tutti addensati negli ultimi
            quindici anni circa di vita della Quinta Repubblica francese, è ovvio che si sia pensato
            ai rimedi. 
Naturalmente, soltanto chi ritiene
            che la coabitazione è un male cerca rimedi e molti studiosi francesi non ritenendola
            tale si sono astenuti dal progettare riforme che la eliminino. A ogni buon conto, a
            riprova delle differenze intercorrenti fra governo diviso e coabitazione, i rimedi
            proposti risultano essere almeno parzialmente diversi da quelli prospettati negli Stati
            Uniti, anche per evidenti motivi collegati alla diversità dei due sistemi
            politico-costituzionali. 
Cosicché, potendo operare
            esclusivamente su poche variabili e poiché è praticamente impossibile imporre un voto
            unico, presidenziale e parlamentare, il presidente Chirac ha scelto di fare leva sulla
            durata della carica presidenziale riducendone il mandato a cinque anni. Tuttavia, di per
            sé il quinquennato non sarà mai in grado di prevenire e di impedire la coabitazione in
            assenza di una elezione simultanea/concomitante sia del presidente sia del parlamento.
            Inoltre, neppure la concomitanza delle elezioni garantisce la fine dell’eventualità di
            coabitazioni. Infatti, se l’artefice primo delle coabitazioni è
            l’elettore che ricorre a un comportamento di voto differenziato, questa possibilità non
            gli viene tolta a meno che si introducano due vincoli molto precisi: elezioni
            concomitanti e obbligo di votare per il candidato della circoscrizione uninominale
            collegato al presidente. Tralascio come un caso improbabile, ma non impossibile, che in
            qualche circoscrizione al secondo turno siano spariti proprio i candidati legati ai due
            «presidenziabili» passati al ballottaggio, ma neppure chi critica l’eccesso di
            frammentazione della vita politico-partitica francese (8.456 candidati per 577 seggi
            nelle elezioni legislative del giugno 2002) è automaticamente favorevole a una
            competizione bipolare costruita d’imperio che, fra l’altro, finirebbe per scoraggiare la
            partecipazione e accrescere l’alienazione dell’elettore. Insomma, chi ritiene che la
            coabitazione costituisce un inconveniente del semipresidenzialismo dovrebbe pensare a
            rimedi molto incisivi il cui rischio potrebbe essere, a mio parere, quello di irrigidire
            eccessivamente il sistema costituzionale e di renderne difficile il funzionamento.
            Comunque sia, da un lato, una valutazione sobria e nient’affatto negativa per il sistema
            socioeconomico e politico francese della lunga coabitazione (1997-2002) Chirac-Jospin,
            dall’altro, l’effetto combinato delle elezioni presidenziali e parlamentari del 2002 e,
            poi, del 2007 e del 2012, con l’affermazione della stessa maggioranza politica, hanno
            posto fine a qualsiasi ulteriore discussione e proposta di riforma tecnica della
            coabitazione. Questo esito rimane possibile, a futura memoria, ma, già comunque meno
            criticabile e meno allarmante di quanto ritengono sprovveduti commentatori, sembra
            diventato parecchio più improbabile. 

4. I
            sistemi parlamentari: instabilità e «indecisione»? 



In ragione della loro intrinseca e
            notevole varietà, i sistemi parlamentari presentano inconvenienti operativi non soltanto
            qualitativamente differenti da quelli dei sistemi presidenziali e semipresidenziali, ma
            anche differenti a seconda del tipo specifico di sistema parlamentare. Prima di entrare
            negli importantissimi dettagli di ciascun sistema, è utile presentare uno schema
            interpretativo generale dei maggiori inconvenienti che vengono normalmente attribuiti ai
            sistemi parlamentari. Il primo, non necessariamente il più
            importante, ma il più visibile inconveniente operativo è costituito dalla
                instabilità dei governi e, in secondo e subordinato luogo,
            dalla conseguente difficoltà di decidere delle politiche pubbliche e quindi dalla
                variabilità delle politiche oppure dai compromessi sulle
            politiche. Il terzo inconveniente è rappresentato, in questa sintetica lista,
                dall’assenza di mandato esplicito per i governi parlamentari. È
            possibile concordare con l’affermazione che fa dell’instabilità dei governi il maggiore
            e più grave inconveniente operativo dei sistemi parlamentari, ma l’instabilità
            costituisce soltanto la premessa della probabile «indecisionalità». Comunque, si deve
            ritenere l’instabilità un inconveniente operativo soltanto ad alcune condizioni.
            Anzitutto, è necessario che l’instabilità dei governi sia effettivamente tale, vale a
            dire segnata da discontinuità di grande importanza nei partecipanti ai governi, e non
            semplicemente caratterizzata da ricambi marginali, ad esempio, nella frequente
            entrata/uscita di partiti minori dalle coalizioni di governo e in limitati rimpasti
            ministeriali. In secondo luogo, l’instabilità dei governi è un inconveniente
            essenzialmente quando produce anche, ovvero si accompagna a, una concreta incapacità
            decisionale degli stessi sistemi parlamentari. Infine, l’instabilità dei governi diventa
            un gravissimo inconveniente operativo quando provoca tensioni istituzionali e politiche
            e si traduce in delegittimazione popolare delle autorità e delle istituzioni. 
Per quel che riguarda le politiche
            pubbliche, bisogna distinguere effettivamente e specificamente fra la
                variabilità di queste politiche, quando i governi che seguono
            ribaltano le politiche dei governi che li hanno preceduti (ma questo è un fenomeno
            possibile e addirittura frequente anche nei sistemi presidenziali), e i compromessi
            sulle politiche governative, quando tutti i partiti facenti parte delle coalizioni di
            governo sono costretti a diluire le loro preferenze programmatiche. Anche questo
            fenomeno si dà nei sistemi presidenziali, in special modo nei casi di governo diviso. È
            a proposito dei compromessi sulle politiche che è possibile porre, in una misura che
            varia a seconda degli assetti politico-istituzionali dei sistemi parlamentari e dei
            corrispondenti e specifici governi, il problema del mandato
                popolare. Per lo più, strutturalmente, i governi di coalizione che si
            formano in parlamento dopo l’esito del voto non soltanto non possono avere ricevuto un
            mandato elettorale, ma i partiti che li compongono sono
            comunque costretti ad abbandonare e a cambiare alcune delle proposte e delle promesse
            che avevano fatto all’elettorato durante la campagna elettorale. Se, poi, concepiamo
            l’esistenza di un mandato tanto in termini di input, quello che entra nella scatola nera
            dei procedimenti decisionali governativi, quanto in termini di output, quello che esce
            da quella scatola nera, allora appare evidente che, per lo più, gli elettori non sono in
            grado di valutare con precisione lo scarto fra promesse e prestazioni. Le promesse hanno
            subito adattamenti per accomodare le esigenze dei partiti che sono entrati a far parte
            della coalizione di governo; le prestazioni registrano prese di distanze a opera dei
            diversi partiti che, comprensibilmente, avrebbero desiderato qualcosa di più, qualcosa
            di diverso, qualcosa di nuovo, qualcosa di caratterizzante. 
Da un paio di decenni, alcuni
            politologi hanno rovesciato quelli che appaiono essere difetti dei governi nei sistemi
            parlamentari fino a farne quasi delle virtù. Certamente, l’instabilità dei governi,
            purché venga misurata con raffinatezza, vale a dire tenendo conto: primo, della
            presenza/rotazione di quali partiti; secondo, della durata in carica dei primi ministri
            e dei ministri; terzo, della continuità/discontinuità effettiva delle politiche
            pubbliche, rimane un inconveniente anche se qualche autore si spinge a sottolinearne
            l’elemento positivo qualora il nuovo governo significhi il ristabilimento/conseguimento
            di sintonia con un elettorato che cambia e qualora il ricambio dei ministri significhi
            anche riduzione delle tensioni politiche e partitiche. Piuttosto è con riferimento alle
            politiche che gli elogiatori dei governi parlamentari trovano il loro punto di forza. Le
            due affermazioni sentite più di frequente sono che: a) governi di
            coalizione, preferibilmente di coalizioni sovradimensionate, sono per definizione
            maggiormente rappresentative dei loro elettorati di qualsiasi governo monopartitico (ma
            molto dipende dalla collocazione politica del partito singolarmente al governo); e
                b) le politiche pubbliche frutto di compromessi fra i partiti
            saranno quasi sicuramente più gradite all’elettore mediano e meno sgradite agli elettori
            estremisti (per una molto intelligente presentazione di queste affermazioni che, pure,
            rimangono controvertibili, cfr. Powell [2000, capp. 7 e 9]). Quanto al mandato, se è pur
            vero che è carente dalla prospettiva dell’input, poiché le coalizioni di governo
            verranno decise dai leader dei partiti dopo il
                voto, anche se, a determinate condizioni, come in Germania e in Italia
            dopo il 1993, l’elettore può ritenere di averne conoscenza preventiva, quasi di
            conseguenza risulta più apprezzabile sul versante dell’output perché le politiche
            pubbliche di compromesso risulteranno non molto distanti dalle preferenze di un
            elettorato ampio. 
Se tutto funzionasse tanto
            gradevolmente quanto vorrebbero i teorici delle democrazie da loro definite consensuali
            (il riferimento è di nuovo a Lijphart [2001]), non soltanto non si capirebbe perché i
            sistemi parlamentari hanno cercato, ma non troppo spesso trovato, rimedi soddisfacenti
            agli inconvenienti dell’instabilità dei governi, della variabilità delle politiche,
            dell’assenza di mandato, ma anche perché gli elettorati hanno, in particolare proprio
            negli ultimi vent’anni, esibito un livello di insoddisfazione relativamente crescente
            nei confronti delle autorità e delle prestazioni (del rendimento) delle istituzioni
            [Norris 1999; Pharr e Putnam 2000]. A complicare l’analisi e la valutazione stanno
            sempre le considerevoli diversità nei sistemi di partito che danno vita ai governi
            parlamentari. Infatti, anche in questo caso in estrema sintesi, è evidente che nei
            sistemi bipartitici non valgono molte delle considerazioni svolte sopra. Più
            precisamente, i governi non sono di coalizione, ma fatti da un solo partito; le
            politiche pubbliche non sono frutto di compromessi e sono esposte a una variabilità
            alquanto limitata che diventerebbe reale e, secondo alcuni, persino eccessiva,
            esclusivamente quando si produce l’alternanza al governo fra partiti molto distanti fra
            loro (stando così i fatti verrebbero, però, smentiti tutti coloro che criticano il
            bipartitismo per ragioni opposte, vale a dire la presunta convergenza al centro di
            entrambi i partiti che offuscano le loro differenze ed estraniano gli elettori); il
            mandato c’è, eccome: viene chiesto e, una volta ottenuto dal partito che vince, viene
            anche rivendicato di fronte agli elettori e l’efficacia del suo espletamento può essere
            concretamente da loro valutata e premiata/punita (su alcuni di questi punti, cfr., più
            ampiamente, Pasquino [1995a]). 
Al contrario, ritengo che si possa
            sostenere che è nei sistemi multipartitici che si riscontrano gli inconvenienti sopra
            individuati, ma anche in questi casi con poche significative differenze. Queste
            differenze dipendono da due variabili fra loro collegate: a) il
            numero dei partiti rilevanti e b) la dinamica della competizione
            politico-elettorale. In prima, ma già facilmente verificabile,
            approssimazione, si deve ritenere che quando un sistema partitico presenta un numero di
            partiti rilevanti superiore a cinque/sei (qui seguo Sartori [1976]), la formazione delle
            coalizioni di governo risulterà molto complicata, la loro instabilità apparirà alquanto
            probabile, le politiche pubbliche costituiranno spesso scelte di compromesso al ribasso,
            l’attribuzione e la rivendicazione di qualsivoglia mandato risulteranno sostanzialmente
            impossibili e, credo doveroso aggiungere, l’alternanza al governo di coalizioni diverse
            e contrapposte non sarà né praticabile né praticata. Al contrario, se il numero dei
            partiti rilevanti è contenuto in circa cinque e non di più, se la competizione
            politico-elettorale assume di conseguenza natura bipolare, si potrà parlare di un
            mandato per la coalizione vincente, anche sulle politiche pubbliche da attuare, con
            politiche pubbliche predefinite e valutate sia retrospettivamente sia prospettivamente
            dagli elettori. Poiché nessuno di questi esempi è scelto casualmente, il primo si
            attaglia alla Gran Bretagna, il secondo all’Italia, il terzo alla Germania, ma,
            naturalmente, trattandosi di «scatole» costruite con ambizioni teoriche sono in grado di
            contenere tutti gli altri casi di governi parlamentari (ad esempio, Spagna, Svezia,
            Norvegia; cfr. i capitoli in Colomer [2008]). 

5. Gran
            Bretagna, Italia e Germania a confronto 



Per quel che riguarda la Gran
            Bretagna, nel corso del tempo, ma, in particolare, prima, tra il 1945 e il 1979, e poi,
            dopo l’esperienza Thatcher, e attualmente con i due governi consecutivi guidati da Tony
            Blair sono stati segnalati due inconvenienti operativi. Rispettivamente, il primo
            inconveniente era collegato alle alternanze troppo frequenti fra laburisti e
            conservatori e alla loro distanza politico-ideologica che li portava, una volta al
            governo, a disfare le politiche pubbliche attuate dal predecessore. Il secondo
            inconveniente in ordine di tempo sembra essere stato esattamente il contrario di quanto
            lamentato in precedenza. Un predominio numerico e temporale troppo forte e troppo lungo
            per uno stesso partito tende inevitabilmente a tradursi nella tirannia della
            maggioranza. In occasione della campagna elettorale della primavera del 2001 questo
            timore è stato espresso non soltanto dai mass media, ma
            addirittura da alcuni politici laburisti che consideravano una vittoria a valanga, una
                landslide del loro partito, una benedizione solo a metà
                (a mixed blessing), l’altra metà essendo, appunto, costituita
            da un inconveniente «democratico» [Norris 2001]. In questione, naturalmente, è stato
            messo nel passato, ma anche di recente, il sistema elettorale maggioritario semplice
            applicato in circoscrizioni uninominali accusato di produrre maggioranze eccessive.
            Sappiamo che questo effetto è probabile, ma, al tempo stesso, è reale soltanto in parte
            come dimostrano, ad esempio, le elezioni del 1974 quando a febbraio non si ebbe nessuna
            maggioranza parlamentare per nessun partito e a ottobre i laburisti ottennero una
            maggioranza molto risicata (dati e analisi in Penniman [1975]). Comunque, di riforma del
            sistema elettorale in Gran Bretagna si discute in maniera sostanzialmente marginale nel
            timore che qualsiasi iniezione di proporzionale produca due conseguenze egualmente
            sgradite: la necessità di formare governi di coalizione, che renderebbero impossibile
            qualsiasi riferimento a mandati elettorali e ai relativi rendiconti, e la diminuzione
            della partecipazione politica da parte di un elettorato che, inevitabilmente,
            risulterebbe un po’ più confuso sulla scelta in gioco, un po’ meno motivato, un po’ meno
            convinto che il suo voto faccia la differenza ovvero, al contrario, depresso dal
            pensiero che il suo voto finisca per essere soltanto una delega ai partiti in
            parlamento. Tutto questo si vedrà quanto corrisponde alla realtà al termine del governo
            di coalizione fra conservatori e liberal democratici iniziato nel maggio 2010. 
Il fatto è che, anche e forse
            soprattutto grazie al sistema elettorale maggioritario semplice applicato in
            circoscrizioni uninominali, il parlamentarismo inglese si regge ancora essenzialmente su
            quello che Walter Bagehot definì segreto efficiente, vale a dire, come già ripetutamente
            rilevato, sul fatto che il primo ministro non è soltanto il capo di un partito, ma è
            anche, grazie al successo elettorale del partito da lui guidato nella campagna
            elettorale, il capo di una maggioranza parlamentare sufficientemente coesa. In quanto
            tale, ha la possibilità di attuare il suo programma disciplinando la sua maggioranza,
            quindi il parlamento, anche con la minaccia implicita dello scioglimento del parlamento
            che per parecchi parlamentari della maggioranza, in special modo per gli indisciplinati,
            può tradursi nella mancata ricandidatura (non-reselection), e
            quindi nella fine della carriera parlamentare. Poiché soltanto
            questo insieme di meccanismi, riassumo: elezione di una maggioranza partitica omogenea
            che diventa maggioranza parlamentare coesa il cui capo acquisisce automaticamente la
            carica di primo ministro e ha il potere di sciogliere il parlamento, innescati dal
            sistema elettorale, consente al parlamentarismo inglese di funzionare nella relazione
            preferita di elettori che danno un mandato e che hanno il potere di sanzionarne il modo
            con il quale è stato eseguito, è improbabile che il semplice inconveniente di
            maggioranze troppo ampie giustifichi qualsiasi intervento riformatore che incida sui
            meccanismi che danno vita alla pratica del mandato. Insomma, con qualche rischio per il
            livello di partecipazione elettorale (che potrebbe anche essere il comunque preoccupante
            segnale dell’arrivo di una politica postmoderna fatta da politici «manipolatori» e da
            cittadini «spettatori») e con qualche critica per le vittorie elettorali troppo
            cospicue, caratterizzate da vere e proprie valanghe di voti, appare molto probabile che
            gli inglesi si terranno il sistema parlamentare di governo che hanno da duecento anni e
            che si è dimostrato comunque flessibile e adattabile. 
Come è noto, nessun sistema
            parlamentare delle democrazie consolidate ha prodotto un numero di governi tanto elevato
            quanto quello italiano e di durata media persino inferiore, tranne, se non fosse stato
            per la sua breve vita, la Quarta Repubblica francese: dal 1946 al 1958, ventitré governi
            in carica mediamente per 146 giorni (cfr. le tabelle presentate da Fabbrini [2000,
            254-256]). Nel caso italiano sono stati simultaneamente presenti tutti gli ingredienti
            che fanno nascere, alimentano e sostengono l’instabilità dei governi, la variabilità e
            la confusione delle politiche pubbliche, l’impossibilità per l’elettorato di esprimere e
            per i partiti di ottenere un mandato politico elettorale. In special modo a causa della
            variante di sistema proporzionale elettorale utilizzato in Italia, non soltanto il
            sistema partitico era e riusciva a rimanere multipartitico estremo, vale a dire con più
            di cinque attori rilevanti, ma i partiti, in particolare quelli di governo, erano
            ulteriormente frammentati al loro interno in correnti organizzate, e dovevano fare i
            conti con due attori estremi impossibili da coalizzare: i neofascisti e i comunisti.
            Questa frammentazione si rifletteva in maniera negativa sul potere del presidente del
            Consiglio che a sua volta non riceve né dalla Costituzione né dal sistema dei
            partiti nessun «segreto efficiente», per dirla con la
            terminologia inglese, vale a dire nessuna prerogativa e nessun potere che gli consenta
            di essere la guida della maggioranza parlamentare e non l’esecutore delle volubili
            preferenze di mutevoli maggioranze a suo sostegno, comunque formatesi dopo il voto. 
In assenza di accordi sulla
            necessità di modificare la Costituzione nel punto così rilevante relativo ai poteri del
            presidente del Consiglio, non rimaneva che la possibilità di aggredire l’anello debole
            del circuito istituzionale, cioè il sistema elettorale proporzionale che poteva essere
            almeno parzialmente riformato con il ricorso a un referendum di iniziativa popolare.
            Tuttavia, come avrebbe dovuto insegnare l’esperienza del sistema politico inglese, per
            quanto importante sia il sistema elettorale nell’espressione delle preferenze e dei voti
            dei cittadini e nella formazione dei governi, non è in grado da solo di (ri)strutturare
            un governo parlamentare, tanto meno quando è un sistema elettorale imperfetto e non
            completamente maggioritario come il Mattarellum né quando è un sistema proporzionale con
            un balordo premio di maggioranza come la legge approvata nel dicembre 2005 dal
            centrodestra e utilizzata nelle elezioni del 2006, 2008 e 2013. Cosicché, un sistema
            elettorale imperfettamente maggioritario può comunque produrre/fabbricare una
            maggioranza parlamentare, ma questo esito non è di per sé sufficiente a cambiare la
            natura e il funzionamento di quel governo parlamentare, a riformare e superare il
            parlamentarismo tradizionale con propensioni assembleari. In sequenza, se ne sono
            accorti tanto Silvio Berlusconi nel 1994 quanto Romano Prodi nel 1998, le cui
            maggioranze eterogenee si sono rivelate anche litigiose e non hanno potuto essere
            disciplinate, come Berlusconi richiese a gran voce e come Prodi avrebbe gradito, con lo
            strumento dello scioglimento anticipato del parlamento. 
Senza entrare in particolari che
            pure sarebbero interessanti (rimando alla trattazione di alcune «parole» rilevanti, fra
            le quali in particolare «Ribaltone», in Pasquino [2000]), Berlusconi stigmatizzò il
            cambiamento di maggioranza di governo, peraltro soltanto parziale, temporanea, e
            «tecnica», con il termine ribaltone. Avendo osteggiato qualsiasi riforma istituzionale e
            costituzionale, Prodi si ritrovò, come il re della favola di Andersen, completamente
            nudo quando Rifondazione rispose alla sua sfida del voto di sfiducia sfilandogli la
            maggioranza alla Camera dei deputati. Naturalmente, mentre è
            possibile discutere della quantità di continuità/confusione delle politiche pubbliche
            dei governi Dini (1995) e D’Alema (1998-2000), appare del tutto irrealistico porre il
            problema dell’adempimento di un mandato politico-elettorale e della valutazione dei
            governanti in carica, degli incumbents. Insomma, il sistema di
            governo parlamentare all’italiana ha funzionato poco bene nella Prima Repubblica,
            raggiungendo la sufficienza quasi esclusivamente quando la Democrazia cristiana riusciva
            a porre, almeno temporaneamente, termine alla lotta delle sue correnti, e ha continuato
            a funzionare abbastanza male nella transizione. Certamente, la presenza di una
            maggioranza parlamentare cospicua, come quella conseguita il 13 maggio 2001 dalla Casa
            delle Libertà di Berlusconi, semplificò l’attività di governo. Tuttavia la produzione di
            politiche pubbliche non è stata sufficientemente rispondente alle promesse elettorali e
            si è caratterizzata come un misto di ripensamenti confusi e di compromessi rinegoziati,
            che hanno portato a una crisi intermedia nel 2005 e alla sconfitta elettorale, pure se
            risicata, nel 2006. 
Il sistema politico e, in
            particolare, il sistema di governo tedesco sono anche il prodotto di una reazione
            ragionata e calcolata ai gravi inconvenienti della Repubblica di Weimar, che fu
            sicuramente proporzionalista e parzialmente e imperfettamente semipresidenzialista. I
            due meccanismi più importanti sia per capire quali erano le preoccupazioni dei
            costituenti e dei politologi tedeschi, in patria e di ritorno da un esilio forzato, sia
            per valutare quali sono state le ragioni del successo del governo parlamentare
            correttamente definito «cancellierato» sono il sistema elettorale e il voto di sfiducia
            costruttivo. Del primo sarà sufficiente sottolineare sinteticamente alcuni punti. Il
            sistema elettorale di «rappresentanza proporzionale personalizzata» ha dato un
            potentissimo, probabilmente decisivo contributo alla riduzione del numero dei partiti
            rilevanti e alla formazione di coalizioni che si candidano al governo prima del voto e
            di conseguenza alla stabilità dei governi e dei cancellieri. Questa stabilità è in parte
            sicuramente molto agevolata dal limitato numero di partiti rilevanti che hanno
            consentito la formazione di coalizioni elettorali e di governo composte da due soli
            partiti e dalla dinamica della competizione politico-elettorale che è sempre stata
            bipolare. In parte, però, è anche la conseguenza di un meccanismo istituzionale di
            notevole importanza, che pur non dovendo essere sopravvalutato,
            non deve neppure essere sottovalutato: la sfiducia costruttiva.
            Infatti, come abbiamo sottolineato, la sfiducia costruttiva in pratica ha operato, da un
            lato, come un potente deterrente contro crisi di governo che, nel contesto italiano,
            verrebbero definite «al buio» e che, invece, nel contesto tedesco, si dipanano
            trasparentemente e rapidamente con due votazioni in quarantotto ore, e, dall’altro, come
            uno strumento risolutore della crisi con l’elezione del nuovo cancelliere a opera della
            nuova compagine maggioritaria. 
Semmai, l’inconveniente operativo
            di maggiore rilevanza nel sistema parlamentare tedesco deriva, a determinate condizioni,
            dal crescente potere esercitato dalla seconda Camera, il Bundesrat, i cui esponenti sono
            nominati dalle maggioranze politiche di ciascun Land. Poiché su molte materie il
            Bundesrat ha un voto decisivo e poiché, a partire dal 1990, nessun governo (a eccezione
            delle due grandi coalizioni del 2005-2009, 2009 e 2013), né quelli guidati dal
            democristiano Helmut Kohl né quelli guidati dal socialdemocratico Gerhard Schröder, ha
            più goduto della maggioranza assoluta nel Bundesrat, qualche autore ha ipotizzato che si
            sia configurata una nuova fattispecie di governo diviso [Sturm 2001]. In effetti, la
            fattispecie non è nuova poiché i dati presentati da Sturm indicano che nell’arco di
            cinquant’anni, la maggioranza del Bundestag ha coinciso con quella del Bundesrat
            soltanto in diciassette anni. Quello che è cambiato in negativo è che, ogniqualvolta gli
            è parso necessario, il Bundesrat ha fatto un esercizio frequente del suo potere di veto
            e meno frequentemente ha accondisceso ad accordi con il governo. La tabella 13.3 mette
            in evidenza come dal 1949 a oggi gli anni in cui la maggioranza al Bundestag poteva
            contare su una maggioranza politica eguale al Bundesrat rappresentino una netta
            minoranza. Per quindici anni, l’opposizione ha avuto una maggioranza al Bundesrat, ma i
            casi più frequenti (ventidue) sembrano essere quelli in cui le maggioranze del
            Bundesrat, a causa delle diverse composizioni dei governi dei
                Länder, sono composte e definite da attori che non possono
            essere collegati automaticamente né con il governo né con l’opposizione. 
La composizione del Bundesrat è
            determinata dal mutamento fisiologico delle maggioranze in ciascun Land che può avvenire
            in seguito a consultazioni elettorali che sono
            significativamente sfalsate rispetto alle elezioni per il
            Bundestag. L’esistenza di maggioranze non soltanto diverse, ma opposte, nel Bundestag e
            nel Bundesrat, complica il processo decisionale, nel migliore dei casi rendendolo
            incerto nei tempi e imprevedibile nei contenuti, talvolta spingendolo a compromessi
            raggiunti in una Commissione di intermediazione
                (Vermittlungsausschuss). Se no, in ultima istanza, i conflitti
            sulle leggi e sulle attribuzioni/ripartizioni di poteri vengono non ricomposti, ma
            decisi dalla Corte costituzionale, Bundesverfassungsgericht, che si
            configura, pertanto, a sua volta, come veto player. Il problema più
            importante della non-coincidenza di maggioranze fra Bundestag e Bundesrat appare
            costituito, in maniera leggermente dissimile rispetto a quello del governo diviso negli
            Stati Uniti, non tanto dal fatto che il governo tedesco deve giungere a compromessi
            decisionali, ma che non è in grado di attuare il programma per il quale, vincendo le
            elezioni politiche, ha sostanzialmente ottenuto un mandato. A giudicare dai più recenti
            avvenimenti, questo problema, probabilmente insito al tipo di federalismo tedesco, è
            seriamente sentito tanto dai politici quanto dagli studiosi tedeschi. 
TAB.
                    13.3. Le maggioranze al Bundesrat (1949-2000)
	Stessa maggioranza di quella
                                esistente 
nel Bundestag
	1955-1957, dal 1962 al 1969, dal
                                1983 al 1989, dal 2005 al 2009, dal 2013 in poi

	Totale
	22 anni e più

	Maggioranze
                                conflittuali/opposte
	dal 1972 al 1982, 1990, 1998,
                                2000, 2009-2013

	Totale
	18 anni

	Maggioranze
                            variabili
	dal 1949 al 1954, 1956, dal 1958
                                al 1961, 1970, 1971, dal 1991 al 1997, 1999

	Totale
	22 anni

	Fonte: Calcolato sui dati
                        presentati da Sturm [2001, 170-171], con miei aggiornamenti. 





6.
            Conclusioni 



Proprio in ragione della loro
            diversità, i governi parlamentari presentano alcuni inconvenienti generali comuni e
            altri differenti fra loro e specifici a ciascuno di loro. Hanno pertanto
            adottato rimedi differenti ed egualmente specifici, collegati
            alle loro particolarità. È molto opportuno tenere conto di queste particolarità al fine
            di evitare di cadere in trappole tese da esercizi di comparazione inadeguati. Il
                cabinet government o governo del primo ministro non può essere
            importato in nessun paese a meno che esistano contemporaneamente alcune condizioni
            essenziali concernenti il sistema dei partiti, tendente al bipartitismo, la dinamica
            della competizione politico-elettorale in chiave bipolare e l’attribuzione
            costituzionale al primo ministro del potere di scioglimento del parlamento. Allora e,
            con tutta probabilità, unicamente allora, l’introduzione di un sistema elettorale
            maggioritario a turno unico in circoscrizioni uninominali riuscirebbe a dare vita a
            governi parlamentari con dinamica simile a quella inglese. 
Per quel che riguarda l’Italia,
            dovrebbe essere chiaro che il sistema di governo non può restare in bilico fra tentativi
            di riproporzionalizzazione, pulsioni plebiscitarie e presa a prestito di meccanismi,
            come il voto di sfiducia costruttivo, che sarebbero incompatibili logicamente e
            politicamente con qualsiasi sistema che consenta all’elettore di dare un mandato diretto
            al governo e al suo capo. Soltanto una (ri)parlamentarizzazione della formazione dei
            governi italiani consente di pensare sia all’introduzione del voto di sfiducia
            costruttivo sia a una riproposizione di un sistema elettorale proporzionale debitamente
            congegnato e, di conseguenza, molto diverso da quello vigente nella Prima Repubblica.
            Tuttavia, fintantoché il primo ministro italiano non godrà di una maggioranza partitica
            solida è destinato a rimanere debole. Se è il capo di un’ampia coalizione riuscirà a
            durare in carica anche per tutta una legislatura, fenomeno che, peraltro, non si è
            ancora verificato nella protratta transizione italiana, ma la sua efficacia decisionale
            continuerà a essere limitata, comunque inferiore alle promesse e alle aspettative,
            esposta alla necessità di compromessi. Naturalmente, se né la riproporzionalizzazione né
            la riparlamentarizzazione appaiono riproponibili, rimane percorribile almeno un’altra
            strada istituzionale: quella che conduce a un sempresidenzialismo con tutti i pregi
            della Quinta Repubblica francese e per il quale almeno la già esistente aggregazione
            della maggioranza dei partiti in due coalizioni sembra offrire un punto di partenza
            soddisfacente. 
Infine, la Germania, che sembra
            avere completamente assorbito, almeno dal punto di vista dei
            suoi meccanismi politico-istituzionali ed elettorali, la riunificazione [Capoccia 1995],
            deve forse ridefinire i rapporti fra Bundestag e Bundesrat. Se la critica rivolta dai
            tedeschi al loro sistema di governo si sostanzia esclusivamente di riserve per un po’ di
            malessere politico, Politikverdrossenheit, e di valutazioni
            negative sul Parteienstaat, allora se ne può felicemente concludere
            che il sistema elettorale di proporzionale personalizzata con clausole di accesso al
            parlamento e il voto di sfiducia costruttivo, unitamente al federalismo dei
                Länder, che qualche volta può dare vita a un governo
            «ripartito» (fra una maggioranza al Bundestag e una maggioranza diversa al Bundesrat),
            hanno superato il test. Nel complesso, comunque, sembra corretto concludere che nella
            versione tedesca (e in quella che gli è più simile, la spagnola), il governo
            parlamentare funziona in maniera soddisfacente [Schmidt 2008]. 
È possibile mettere ordine negli
            inconvenienti dei diversi sistemi di governo e farlo in maniera elegante, vale a dire
            con l’individuazione chiara e precisa degli elementi che contano, e in maniera
            parsimoniosa, vale a dire individuando pochi e precisi elementi, e, soprattutto,
            comparata, vale a dire confrontando i diversi sistemi politici? La risposta è che, per
            quanto difficile, un tentativo di questo genere va esperito. Il suo esito, anche
            rimanendo controverso, consente, da un lato, di capire meglio l’intera tematica dei
            sistemi di governo, dall’altro, eventualmente, di riformulare la teoria con le apposite
            modifiche. Pertanto, ritorno brevemente alla teoria dei veto
                players e la presento nella figura 13.1 collocando i vari sistemi
            politici nella categoria che loro compete con riferimento alla presenza di quali e di
            quanti veto players. Partendo da una chiara suddivisione dei
                veto players in istituzionali e partitici, la distinzione
            fondamentale corre fra i sistemi politici nei quali esistono pochi veto
                players e quelli nei quali ne esistono molti. Si noti, che, naturalmente,
            è possibile, a determinate condizioni, che il ruolo dei veto
                players istituzionali venga contenuto e ridimensionato e che il numero
            dei veto players partitici venga più o meno significativamente
            ridotto. 
Allora, mi limiterò a quattro
            esempi. Nel caso di governo diviso negli Stati Uniti, i veto
                players istituzionali, al di là di qualsiasi altra considerazione, sono
            tre: presidente, Camera dei rappresentanti e Senato. Se, però, il governo è, per così
            dire, unificato, allora quello che conta è conoscere il numero
            dei veto players partitici. Teoricamente, dovrebbero essere
            soltanto due: democratici e repubblicani; nella realtà, possono essere più numerosi
            poiché la disciplina di partito e la coesione di voto sono minime. Da quello che
            sappiamo, indisciplina e coesione giocano abitualmente contro il presidente in carica.
            Nella Francia della Quinta Repubblica, il sistema di governo è unificato e i
                veto players istituzionali, in un certo senso, riportati a uno
            quando il presidente rappresenta lo schieramento di centrodestra e la maggioranza
            parlamentare è, per l’appunto, di centrodestra. Infatti, la composizione del Senato
            continua a essere sostanzialmente di centrodestra e quindi ad avere la propensione ad
            appoggiare quel presidente. I veto players partitici sono molti,
            ma, di nuovo, in una situazione di governo unificato, hanno poco spazio e limitatissima
            influenza. In Germania, i veto players partitici sono pochi e,
            comunque, organizzati in coalizioni. Di recente, il ruolo di veto
                player istituzionale influente è stato svolto dal Bundesrat. È probabile
            che continui a essere così, ma le vicende elettorali possono ricondurre a una situazione
            nella quale il cancelliere riuscirà a contare su una maggioranza operativa anche nel
            Bundesrat. In Italia, i veto players partitici continuano a essere
            numerosi. Anche i veto players istituzionali sono potenzialmente
            numerosi sia per il bicameralismo paritario (o simmetrico) sia per la possibile
            attivazione del ruolo e del potere del presidente della Repubblica. È soltanto in Gran
            Bretagna che né il sistema partitico né il sistema istituzionale producono
                veto players in grado di impedire al primo ministro e alla sua
            maggioranza di governare sostanzialmente indisturbati per tutta la durata del mandato
            quinquennale. Questa situazione, oltre a deprimere l’opposizione, come è avvenuto nel
            lungo periodo di governo di Margaret Thatcher, rischia di produrre apatia politica, come
            hanno dimostrato le elezioni del giugno 2001. Tutti convinti che avrebbe (ri)vinto Tony
            Blair, la maggior parte degli elettori ugualmente convinti che i conservatori non
            offrivano politiche alternative efficaci, più del 40% degli inglesi decise semplicemente
            di astenersi. 
La conclusione generale di questo
            capitolo deve, comunque, mettere in rilievo come esistano inconvenienti operativi in
            ciascuna forma di governo e in ciascuna variante dei sistemi parlamentari, tranne,
            forse, nella variante inglese. Come ripetutamente rilevato,
            però, il caso inglese è il prodotto di una storia irripetibile e inimitabile cosicché
            l’unica lezione che si deve davvero imparare è che gli inconvenienti operativi possono
            essere minimizzati e «governati», ma che soltanto riforme sistemiche e non aggiustamenti
            furbeschi consentono miglioramenti effettivi e duraturi del funzionamento delle forme di
            governo. L’ipotesi di fondo alla quale rimandare per opportune ricerche è che la
            stabilità delle autorità e la loro efficacia decisionale dipendono sostanzialmente dalla
            capacità del sistema di autoregolarsi e di autoriequilibrarsi. L’autoregolazione e
            l’autoriequilibrio, a loro volta, dipendono non dal disegno di una specifica
            istituzione, ma dal circuito che intercorre fra esecutivo e legislativo. In questo
            senso, la tanto vantata separazione delle istituzioni che caratterizza il
            presidenzialismo prolunga e protrae gli squilibri e non mostra capacità autoregolative
            al contrario del semipresidenzialismo che, con o senza coabitazione, garantisce
            potenzialità di governo. Nei sistemi parlamentari, sono le
            modalità di «fusione» fra esecutivo e legislativo (anzi, questa distinzione non dovrebbe
            essere effettuata in maniera così formale) che regolano e danno equilibrio di
            rappresentanza e di governo al sistema politico, ovviamente, come abbiamo visto, in
            misura più elevata in Gran Bretagna di quanto avvenga in Germania e poco, molto poco in
            Italia. Come hanno dimostrato, prima i Costituenti tedeschi poi i consiglieri di de
            Gaulle nella transizione dalla Quarta alla Quinta Repubblica francese, le istituzioni
            possono essere riformate, cambiate in meglio. La politica delle istituzioni è un’arte
            che richiede competenza e pazienza in dosi ugualmente elevate. 
[image: FIG. 13.1. Sistemi di governo e veto players.]
FIG. 13.1. Sistemi di governo
                        e veto players. 






Capitolo quattordicesimo 

Socialdemocrazie 

Questo capitolo conclusivo è dedicato alle socialdemocrazie, un termine che nel
                corso del tempo ha assunto significati anche molto diversi e per tale ragione viene
                qui utilizzato al plurale. Dal piccolo partito socialista russo al potente partito
                tedesco, dal revisionismo di Bernstein al massimalismo di Kautsky. Per molti
                teorici, intellettuali, dirigenti politici di sinistra, in particolar modo per i
                comunisti, il termine "socialdemocrazia" venne utilizzato a indicare una sorta di
                degenerazione dei partiti socialisti e della sinistra, culminata nella disponibilità
                a governare pragmaticamente senza tentare di creare le condizioni della rivoluzione.
                Una diffidenza, quella nei confronti delle socialdemocrazie al governo, che non è
                sparita nemmeno dopo la caduta del muro di Berlino. Negli ultimi anni però stanno
                comparendo valutazioni più equilibrate, che permettono di ricostruire le ragioni di
                successo delle esperienze dei governi socialdemocratici.





1.
            Introduzione 



Socialdemocrazia è un termine che ha
            assunto significati diversi nel corso del tempo. Dunque, è preferibile usarlo in forma
            plurale anziché singolare. Fino al 1914, socialdemocratico era il nome che si davano sia
            il piccolo partito socialista russo, intransigentemente orientato a realizzare il
            superamento del sistema capitalistico con mezzi rivoluzionari sia il potente partito
            tedesco, che da anni ormai, pur dichiarandosi fedele all’obiettivo di tale superamento,
            era orientato alla rinuncia della via rivoluzionaria e al rispetto delle istituzioni
            parlamentari, in forme diversificate che andavano dal revisionismo di Bernstein al
            massimalismo di Kautsky. Dopo lo scoppio della prima guerra mondiale e l’abbandono da
            parte della gran maggioranza dei partiti socialisti delle posizioni pacifiste fino ad
            allora unanimemente sostenute, le due versioni di socialdemocrazia sopra descritte si
            divisero irreparabilmente e il nome stesso di socialdemocratico, dopo la vittoriosa
            rivoluzione di ottobre, venne rifiutato dalla frazione bolscevica del partito guidata da
            Lenin che assunse il nome di comunista (1918). Nel fuoco del durissimo contrasto e delle
            polemiche scatenatesi già durante e subito dopo il conflitto tra comunisti e socialisti,
            il termine socialdemocrazia finì per significare, anche nelle file dei secondi, la presa
            d’atto della enorme difficoltà di superamento e persino di trasformazione profonda del
            capitalismo e di costruzione di una società senza classi. 
Cosicché, per molti teorici, molti
            intellettuali, molti dirigenti politici di sinistra, in special modo per i comunisti, il
            termine «socialdemocrazia» venne utilizzato a indicare una sorta di degenerazione dei
            partiti socialisti e della sinistra culminata nella disponibilità a governare
            pragmaticamente senza neppure tentare di creare le condizioni
            della rivoluzione. La Terza Internazionale giunse addirittura ad accusare i
            socialdemocratici di collusioni «oggettive» con fascismo e nazismo e a definirli
            «socialtraditori». Ideologicamente molto forte e molto rigida, la posizione
            acriticamente critica impedì non soltanto di capire che cosa intanto, a cominciare dagli
            anni Trenta, facevano i partiti socialdemocratici andati al governo in alcuni paesi
            dell’Europa occidentale, ma anche, più semplicemente, di analizzare le loro politiche
            concrete. Questa scissione tra pregiudizio ideologico e verifica concreta della realtà è
            durata a lungo. Neppure il secondo dopoguerra, dal 1945 a oggi, ha fatto emergere una
            univocità analitica. La diffidenza nei confronti delle socialdemocrazie al governo è
            rimasta molto diffusa, e non soltanto proveniente dai partiti e dai paesi comunisti, ma,
            ancora, anche da numerosi studiosi e intellettuali. Insomma, qualche volta, ma
            tutt’altro che sempre e dovunque, i governi socialdemocratici erano considerati migliori
            dei governi «borghesi», ma, detto con rimprovero e rimpianto, non erano in grado di
            promuovere le riforme cosiddette strutturali. Questa diffidenza non è sparita del tutto
            nemmeno dopo la caduta del muro di Berlino nel 1989 che pure ha travolto i partiti, le
            esperienze, le aspettative dei comunisti. Tuttavia, una valutazione più sobria, più
            equilibrata, più documentata e più positiva ha oramai fatto la sua comparsa. Di
            conseguenza, è diventato possibile ricostruire le ragioni di successo delle esperienze
            dei governi socialdemocratici. 

2. Partito e
            sindacato 



Sono alcune, non poche, esperienze
            di governo che in Europa occidentale, in taluni casi scandinavi, possono essere fatte
            risalire agli anni Trenta del XX secolo. Rimangono, però, oggetto non di celebrazioni
            entusiaste quanto, ancora, piuttosto di riserve e di critiche più o meno simpatetiche e
            complessive, spesso ingenerose e infondate, dell’intero progetto socialdemocratico e dei
            suoi risultati. 
In via preliminare, va sottolineato
            come l’esperienza dei governi socialdemocratici non sia stata il prodotto di un progetto
            preesistente consapevolmente perseguito, ma la risposta da parte di un partito e di un
            sindacato a una situazione di crisi: la depressione del
            1929-1932, che si intendeva superare. Pertanto, il primo oggetto d’analisi e di
            spiegazione è costituito dalla natura e dal ruolo del partito socialdemocratico e del
            sindacato e dai loro rapporti. L’esperienza socialdemocratica è, ovviamente,
            inscindibile dall’esistenza di un forte, dominante partito socialdemocratico e di uno
            stretto rapporto di collaborazione con il sindacato. Il partito socialdemocratico,
            laddove giunge al governo negli anni Trenta, è un partito fondamentalmente della classe
            operaia, con qualche apporto, in elettori e conoscenze dei settori dei tecnici e degli
            intellettuali, e che non deve affrontare sfide significative sulla sua sinistra. I
            partiti comunisti, qualora esistano concretamente in quei paesi, sono entità
            trascurabili, che non possono costituire un’alternativa credibile ai partiti
            socialdemocratici e che hanno poco ascolto all’interno della classe operaia organizzata.
            Il partito socialdemocratico diventa in larga misura espressione della classe operaia
            organizzata; in taluni casi, come quello del Partito laburista britannico, questo
            rapporto viene chiaramente formalizzato con l’attribuzione al Trade Union Congress di
            potere specifico in una serie di aree di importanza politica – posti nel comitato
            direttivo del partito, candidati in determinate circoscrizioni, e, ovviamente, una
            conseguente buona rappresentanza parlamentare e influenza sulla formulazione della
            piattaforma politica –, in altri casi, come quelli delle socialdemocrazie scandinave, è
            altrettanto visibile. 
Il rapporto che si instaura fra
            partito e sindacato è di scambio reciproco, di mutua interdipendenza. Il partito si fa
            portatore in sede parlamentare degli interessi del sindacato, aggregandoli in un
            pacchetto che abbia, in sede elettorale, un pubblico più vasto, e il sindacato opera
            come potente organismo nell’incanalare voti verso il partito e verso i candidati
            socialdemocratici. Nella fase più specificamente di governo, poi, il partito decide
            sempre tenendo conto degli interessi del sindacato e il sindacato si comporterà nella
            fase rivendicativa senza ledere le compatibilità individuate dal partito. Condizioni
            indispensabili perché questo rapporto si mantenga nel tempo e sia funzionale alla
            crescita della forza organizzata di entrambi i contraenti sono: anzitutto, che partito e
            sindacato siano gli attori, se non unici, certo dominanti nell’area della classe
            operaia; in secondo luogo, che entrambi dimostrino e siano effettivamente in grado di
            tenere fede agli impegni assunti in via informale; in terzo luogo, che la prestazione
            complessiva del sistema politico-economico fornisca le risorse
            necessarie a soddisfare gli interessi dei gruppi di riferimento elettorale e sociale dei
            due attori. 
Allo scopo di ridurre l’incertezza
            nei rapporti e di formalizzare i canali di contrattazione e anche di valutazione dei
            risultati e altresì al fine di neutralizzare l’opposizione degli altri gruppi sociali e
            in particolare degli imprenditori, i governi socialdemocratici hanno spesso tentato la
            costruzione di assetti specifici per la contrattazione collettiva; assetti che vanno
            sotto il nome di «neocorporativismo». 
Oltre alle positive prestazioni del
            sistema politico-economico, il successo socialdemocratico si è fondato sulla capacità
            dei partiti socialdemocratici di tenere una posizione dominante nel sistema partitico,
            talora acquisendo la maggioranza assoluta dei seggi (come in Svezia e in Norvegia) e
            potendo di conseguenza governare da soli, talaltra essendo, comunque, il partito più
            grande in grado di dettare le alleanze di governo. Questa capacità è stata il risultato
            del successo nell’integrazione di nuovi settori sociali oltre alla mantenuta presa sulla
            classe operaia. Tuttavia, è stato notato come, di recente, la diversificazione dei
            settori sociali, la trasformazione delle preferenze politiche, l’emergere di fratture
            sociali meno legate al tradizionale conflitto socioeconomico hanno reso molto complessa
            l’opera di aggregrazione dei partiti e dei sindacati socialdemocratici. Questo fenomeno
            si è evidenziato, in particolare, nella sfida alla gestione definita burocratica sia del
            partito sia del sindacato e ha privato il partito dell’apporto di settori cruciali
            dell’elettorato, determinandone, in alcuni casi, soprattutto negli anni Settanta
            (clamorosamente in Gran Bretagna, ma anche in Svezia e in Norvegia) la sconfitta
            elettorale e il ridimensionamento politico, per quanto temporaneo. Partiti solidi e
            radicati, sindacati bene organizzati e capillari hanno ricevuto l’accusa di essere
            diventati macchine politiche burocratizzate, intente a perseguire gli interessi delle
            rispettive organizzazioni e dei rispettivi dirigenti, meno attente all’evoluzione
            sociale e ai nuovi interessi dei gruppi creati dallo stesso successo dell’esperienza
            socialdemocratica. Burocratizzazione e verticismo sono i difetti maggiormente imputati a
            partiti e sindacati e, valide o no che siano le accuse, è indubbio che ne è conseguito
            un piccolo, ma cruciale declino nella forza organizzata ed elettorale del sindacato e
            del partito; piccolo, ma di cruciale importanza, sia sulla
            sinistra sia verso il centro dello schieramento politico; piccolo, ma tutt’altro che
            irrimediabile. 

3. La
            gestione dell’economia 



In un certo senso, il cuore
            dell’esperienza socialdemocratica è rappresentato dalle modalità con le quali è stata
            affrontata la gestione dell’economia. I governi socialdemocratici non hanno seguito la
            via comunista tradizionale consistente nell’espansione del settore statale e hanno
            rifiutato largamente la strada delle nazionalizzazioni per imboccare piuttosto quella di
            un intervento dello stato attraverso due strumenti. Il primo strumento è quello di un
            efficace e capillare sistema di tassazione dei profitti dei singoli e delle imprese. Il
            secondo è quello del trasferimento di queste risorse per motivazioni economiche e per
            motivazioni sociali, sia a favore di settori economici la cui importanza lo richieda sia
            a favore di gruppi sociali. Lo stato esercita, cioè, sostanzialmente una funzione di
            indirizzo sulla gestione delle risorse complessive del sistema e di regolazione. 
Questo tipo di politica economica
            dei governi socialdemocratici, sostanzialmente simile in tutti i casi, trova le sue
            radici storiche nel fatto che i primi governi socialdemocratici furono il prodotto della
            depressione, e le sue radici intellettuali nella formula innovativa del keynesismo che
            proprio allora divenne disponibile. Al keynesismo nelle sue componenti principali teso
            al deficit spending, al sostegno pubblico della domanda, alla
            difesa dell’occupazione, i governi socialdemocratici hanno tenuto fede fino a oggi. E
            oggi incontrano gli ostacoli che rendono simili politiche in un contesto internazionale
            dominato dai processi di integrazione sovranazionale e di globalizzazione molto più
            difficili. Da molti punti di vista, la cosiddetta crisi dei governi socialdemocratici è
            la crisi di adattamento di un modello di gestione economica che non è stato ancora
            efficacemente rinnovato per adattarlo a nuove situazioni. 
I critici delle esperienze
            socialdemocratiche hanno individuato da prospettive diverse due fondamentali
            inconvenienti delle politiche economiche socialdemocratiche. Vi è chi ha sottolineato
            come l’elevato e progressivo prelievo fiscale scoraggi gli imprenditori dal cercare
            maggiori profitti, da un lato, e riduca le risorse disponibili per gli investimenti
            dall’altro. In una situazione di questo genere, l’accumulazione
            capitalistica non riesce più a svilupparsi a un ritmo adeguato, gli investimenti, se non
            sostenuti dallo stato, cadono, e il tasso di crescita dell’economia automaticamente ne
            risente. Solo grazie alle favorevoli circostanze dell’economia internazionale, i governi
            socialdemocratici hanno potuto perseguire con successo le loro politiche fino all’inizio
            degli anni Settanta. Oggi, però, una soglia è stata toccata e il limite di quelle
            politiche non lascia presagire ulteriore crescita senza il ritorno a maggiore
            discrezionalità per il settore privato. 
Altri critici, invece, pur partendo
            anch’essi dalla constatazione dello stallo delle politiche economiche
            socialdemocratiche, ne effettuano una diagnosi e ne suggeriscono una prognosi ben
            diverse. La politica economica socialdemocratica, basata sulla tassazione progressiva e
            sul potere d’indirizzo dello stato, ha esaurito le sue potenzialità. Oltre non può
            andare. Ha protetto il sistema capitalistico e lo ha portato, senza scosse e senza
            crisi, al suo punto più alto, ma non è stata capace di trasformarlo. I critici
            sostengono che è lo stesso sistema capitalistico che pone limiti invalicabili. Solo
            andando oltre, potranno essere sfruttate appieno le potenzialità dell’esperienza
            socialdemocratica. Ma andare oltre significa individuare nuove modalità di gestione
            economica, di partecipazione dei lavoratori ai profitti delle imprese, di intervento
            dello stato. Il dibattito è aperto e le soluzioni proposte vanno dall’autogestione alla
            partecipazione ai profitti come definita dal controverso progetto svedese della metà
            degli anni Settanta noto come Piano Meidner. 
Naturalmente, il problema che si
            presenta alle economie socialdemocratiche è in gran parte il frutto del successo.
            L’impasse è, per così dire, keynesiana: il prodotto di una crisi complessiva della
            teoria economica, che appare non superata, ma non più facilmente attuabile, così come di
            mutati rapporti di forza nel sistema economico internazionale ai quali economie aperte e
            di trasformazione come quelle scandinave e quella britannica, in particolare, sono
            maggiormente esposte. 

4. La
            stratificazione sociale 



I critici delle esperienze
            socialdemocratiche notano che, oltre a essere stati fedeli e abili gestori dell’economia
            capitalistica, i governi socialdemocratici non hanno fatto
            molti passi avanti neppure sul terreno dei mutamenti nella stratificazione sociale. La
            struttura di classe dei paesi socialdemocratici non è stata sostanzialmente intaccata
            dall’azione di governi dei socialdemocratici. Una comparazione fra l’azione dei
            socialdemocratici e quella dei governi dei paesi dell’Europa orientale [Parkin 1971]
            rivelò in effetti che in questi ultimi vi era stato un chiaro capovolgimento nella
            stratificazione sociale, mentre nei paesi socialdemocratici i mutamenti erano stati
            marginali. 
Per quanto, ovviamente, l’analisi
            di Parkin sia tutt’altro che controversa, altre fonti [Scase 1976] indicano che, oltre a
            differenze significative fra paese e paese (nella fattispecie fra Gran Bretagna e
            Svezia), dovute alla durata, alla solidità e all’efficacia dell’azione di governo oltre
            che al tipo di rapporti fra partito e sindacato, effettivamente i socialdemocratici non
            sono riusciti a trasformare radicalmente la stratificazione sociale nei rispettivi
            paesi. Questo non significa naturalmente che l’effetto dei governi socialdemocratici
            sulle condizioni di vita delle classi lavoratrici e medio-basse non sia stato positivo.
            Tutt’altro. Indica, invece, che i miglioramenti nel tenore di vita, nella sicurezza
            sociale, nelle aspettative non si sono «rovesciati» sulla struttura di classe. Tuttavia,
            i livelli di diseguaglianza, sociale e di genere, nei paesi socialdemocratici sono molto
            minori che altrove e l’indice di sviluppo umano (istruzione, salute, aspettative di
            vita) esibisce le punte più elevate proprio nei paesi governati più a lungo dai
            socialdemocratici. Cardine dell’esperienza socialdemocratica e strumento chiave con il
            quale i socialdemocratici sono riusciti a legare a sé ampi settori della classe operaia
            e delle classi medio-basse è lo stato del welfare (del benessere o
            assistenziale). Esso ha operato efficacemente come difesa contro i rischi tradizionali
            dei lavoratori: malattia, perdita del posto di lavoro, riduzione del tenore di vita dopo
            l’uscita per pensionamento dal mercato del lavoro. Esso ha costituito, cioè, un potente
            scudo protettivo. Esteso progressivamente a vasti settori sociali, il sistema
            assistenziale, da un lato, ha significato relativa e limitata redistribuzione del
            reddito fra le varie fasce sociali, dall’altro, ha imposto allo stato e alle sue
            organizzazioni operanti nel settore una serie di compiti vasti e onerosi che hanno
            inciso sia sull’efficienza complessiva dell’apparato statale sia sulla sua politica
            economica e fiscale.
        
La crisi dello stato del benessere
            o assistenziale è al tempo stesso il prodotto della rivolta di alcuni settori sociali
            che si sentono eccessivamente tassati rispetto ai benefici che ritengono di trarre dal
            sistema in atto – rivolta spesso egoistica e con chiaro contenuto di classe – e della
            protesta contro un apparato burocratico eccessivamente cresciuto nel corso del tempo e
            diventato sempre più anonimo e impersonale. A questi aspetti si aggiungano la riduzione
            di risorse disponibili in tempi di crisi economica e la percezione e probabilmente anche
            la realtà di sprechi nell’amministrazione delle risorse esistenti. 
Struttura cruciale delle esperienze
            di governo socialdemocratico, lo stato del benessere quale componente non marginale
            delle politiche economiche keynesiane, attraversa una fase di ridefinizione che può
            essere, come altri aspetti dei governi socialdemocratici, caratterizzata come il
            risultato del successo. Questo non toglie, naturalmente, che il problema sia al tempo
            stesso di riformare gli aspetti più carenti e più superati e di andare oltre, ridurre la
            burocratizzazione ed eliminare gli sprechi, ampliare la partecipazione e migliorare la
            distribuzione selettiva dei benefici. Anche in questo caso lo stallo è il prodotto di
            difficoltà teoriche e pratiche reali che, comunque, situano le esperienze
            socialdemocratiche complessivamente, in termine di quantità e qualità di servizi, a un
            livello superiore a quello di qualsiasi altro tipo di governi. 

5. Il ruolo
            dello stato 



Le esperienze socialdemocratiche
            non sono state caratterizzate unicamente da determinati rapporti fra partito e sindacato
            e da specifiche politiche economiche e sociali. Esse hanno anche teso alla creazione di
            assetti amministrativi e politici conformi alla strategia complessiva. In particolare,
            si è notato come il pilastro delle esperienze socialdemocratiche soprattutto nei paesi
            scandinavi sia stato costituito dalla creazione di assetti neocorporativi. 
In sintesi, gli assetti
            neocorporativi sono caratterizzati da strutture nelle quali i più importanti gruppi
            sociali organizzati (sindacati e associazioni imprenditoriali) interagiscono con lo
            stato al fine di produrre accordi di rilevanza generale sulle più importanti scelte
            economiche e sociali. Lo stato, meglio sarebbe dire il governo,
            acquisisce le informazioni necessarie alle sue azioni e ai suoi progetti, i gruppi
            sociali al tempo stesso comunicano e ottengono informazioni e impegni, si mettono
            reciprocamente al corrente delle proprie esigenze e delle proprie capacità e assumono
            impegni sanzionati dal governo. La probabilità che questi impegni siano rispettati
            dipende ovviamente, anzitutto, dal grado di credibilità, basato sulle prestazioni
            precedenti che il governo e le parti sociali hanno acquisito agli occhi gli uni degli
            altri, in secondo luogo, dalla coerenza dell’azione di governo, tanto più probabile
            quanto più il governo è stabile e duraturo, e dalla disciplina e compattezza delle parti
            sociali. 
Gli assetti neocorporativi
            consentono di formulare una relativa programmazione delle attività dei vari gruppi,
            governo incluso; consentono di valutare con sicurezza gradi di osservanza e inosservanza
            delle decisioni prese e sanzionate; infine, consentono di procedere alle eventuali
            necessarie correzioni di rotta. In parte, ovviamente, il loro funzionamento positivo si
            basa sulla capacità complessiva del sistema di produrre risorse che vengano distribuite,
            ma la natura del consenso sociale non viene incrinata da difficoltà solo temporanee. 
La peculiarità degli assetti
            neocorporativi nei casi dei governi socialdemocratici è costituita dal fatto che solo in
            questi casi il sindacato si può sentire sufficientemente tutelato dal partito
            socialdemocratico al governo tanto da cedere parte del suo potere attuale in cambio di
            potenziali benefici futuri. Al tempo stesso, entrando negli assetti neocorporativi, le
            organizzazioni imprenditoriali riescono a ridurre il grado di incertezza relativo al
            comportamento delle altre parti sociali e quindi a programmare investimenti, produzione
            e formulazione delle loro attività. Se cade la disciplina interna ai vari gruppi
            sociali, se emergono gruppi che non si sentono adeguatamente rappresentati dalle
            strutture esistenti, se diminuisce la credibilità dei governi, e, ovviamente, se cambia
            il partito al governo, gli assetti neocorporativi possono andare incontro anch’essi a
            trasformazioni e forse alla sparizione. Questa fase si è aperta nei paesi scandinavi a
            metà degli anni Ottanta anche se il consenso di fondo non sembra essere stato
            intaccato.
        

6.
            Esaurimento o superamento dell’esperimento socialdemocratico? 



Una valutazione complessiva delle
            esperienze socialdemocratiche è ovviamente operazione estremamente complessa qualora non
            venga condotta con l’utilizzazione di espliciti standard e con il riferimento ad altre
            esperienze. I governi socialdemocratici hanno costituito risposte precise a uno stato di
            crisi. Hanno consentito il superamento della crisi della depressione con formule
            democratiche che hanno condotto a governi nei quali il partito rappresentante della
            classe operaia organizzata costituiva l’asse portante o l’elemento dominante. I paesi
            socialdemocratici costituiscono esempi di efficace integrazione sociale e politica nella
            democrazia. I critici sostengono che questa integrazione della classe operaia,
            nonostante la rappresentanza del partito socialdemocratico, o forse proprio a causa di
            questo, è stata un’integrazione subordinata e fors’anche manipolata. A sostegno della
            loro posizione, i critici delle esperienze socialdemocratiche apportano, da un lato, i
            dati relativi alla stratificazione sociale che indicano scarsi mutamenti complessivi,
            con relativa mobilità fra strati e strati e, dall’altro, dati sulla struttura economica
            che suggeriscono che il carattere capitalistico dell’economia non è mutato e che ricchi
            proprietari privati, in grado, nonostante la tassazione, di trasferire ai propri eredi
            ingenti patrimoni ancora esistono. 
I sostenitori delle esperienze
            socialdemocratiche, coloro che valutano positivamente la fase più che cinquantennale dei
            governi socialdemocratici pur indicando l’esigenza pressante di andare oltre, puntano a
            sottolineare alcuni elementi generali: anzitutto, la democraticità ampia e sostanziale
            delle esperienze socialdemocratiche, la stabilità politica, la crescita economica. In
            secondo luogo, ferma restando la controversia sui limitati, eppure reali, mutamenti
            nella scala della stratificazione sociale, rimane che il tenore di vita della classe
            lavoratrice e delle classi medio-basse, la sicurezza sociale, le opportunità di
            istruzione sono nettamente superiori a quanto si ritrovi in paesi simili per condizioni
            di partenza, ma non retti da governi socialdemocratici. 
Al di là della distanza
            «ideologica» di fondo, per i primi essendo l’esperienza socialdemocratica
            sostanzialmente fallita, per i secondi sostanzialmente riuscita, critici e sostenitori
            convergono su un punto importante: l’imperativo di andare
            oltre. Sulle modalità concrete e sulle prospettive specifiche di superamento delle
            esperienze socialdemocratiche, però, il dibattito è tuttora aperto e si incontra con
            molti altri dibattiti anch’essi apertissimi (vedi, esemplarmente, l’ipotesi di Terza
            via, intesa come una sorta di «superamento» sui generis delle
            socialdemocrazie come le abbiamo conosciute). Dalla elaborazione di nuove forme di
            gestione e trasformazione dell’economia delle società industriali e postindustriali al
            governo della globalizzazione, il discorso sulle socialdemocrazie realizzate coinvolge
            il futuro dei sistemi politici moderni, delle forme di democrazia maggiormente
            partecipata, dell’estensione di diritti e doveri, di lavoro e benessere. In definitiva,
            però non è possibile non rilevare che tutti i paesi che hanno goduto di esperienze di
            governi socialdemocratici e che hanno partiti e sindacati socialdemocratici partono
            avvantaggiati nell’affrontare le sfide del cambiamento. Lo hanno già fatto, con
            successo, nel passato. 
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