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Introduzione

Il libro è frutto di un lavoro comune ma Maurizio
            Cotta è stato maggiormente responsabile dei capitoli 1 e 4 mentre Francesco Marangoni
            dei capitoli 2, 3 e 5. 





In una serie di libri dedicati alle
        istituzioni politiche italiane non poteva naturalmente mancare un testo dedicato al governo.
        È abbastanza scontato attribuire a questa istituzione un’importanza di primo ordine, tant’è
        vero che spesso la vicenda storico-politica di un paese viene scandita facendo riferimento
        alle sequenze dei governi e dei loro titolari. Allo stesso tempo, però, chiunque si accinga
        ad affrontare questo tema ne avverte immediatamente le difficoltà. È facile rilevare infatti
        che questa istituzione, e di istituzione certamente si tratta, forse più di altre (come per
        esempio il parlamento) ha una forma istituzionale in qualche misura sfuggente, meno
        facilmente isolabile rispetto alle persone concrete che la compongono e alle forze politiche
        che via via la integrano e la sostengono. Il cambiamento, con cadenze a volte assai
        frequenti di queste componenti, trasmette spesso l’immagine (almeno quella più
        immediatamente percepibile) di un’istituzione continuamente soggetta a rimaneggiamenti e
        riassestamenti. A questo si aggiunge anche il fatto che, per molteplici ragioni delle quali
        parleremo più avanti nel libro, la disciplina giuridica formale di questa istituzione è
        stata nel caso italiano (ma un discorso analogo vale anche per non pochi altri paesi
        europei) per molto tempo assai limitata se non quasi assente. Questo non vuol dire
        naturalmente che, quando non si voglia ragionare solo in termini giuridico-formali, non
        abbiano preso corpo assetti istituzionali sostanziali caratterizzati anche da durevolezza
        nel tempo e quindi tali da sopravvivere ai cambiamenti politico-personali. Il fatto è che
        questi dati di durata sono scaturiti molto più da modalità fondamentali di interazione delle
        forze politiche perduranti nel medio termine che da dettagliate prescrizioni normative
        capaci di definire con precisione le caratteristiche
        dell’istituzione.
    
Questo fatto, che potr﻿ebbe sembrare
        strano, non deve peraltro stupire troppo perché parlando di governo ci riferiamo proprio al
        centro focale dei meccanismi del potere politico. È qui infatti che convergono in misura
        massima soggettività, ambizioni, aspettative, responsabilità e conflitti emergenti dalla
        vita politica di un paese, tutte realtà che non è facile (e probabilmente neppure opportuno)
        imbrigliare in schemi giuridici troppo dettagliati. Non è raro che costituzioni, che hanno
        tentato di regolare puntigliosamente i processi di governo nei loro diversi aspetti, si
        siano trovate poi di fronte a realtà politiche che non erano state previste e che diventava
        difficile accomodare in un vestito tropo rigido. D’altra parte, come mostreremo anche per il
        caso italiano, regolamentazioni più elastiche o addirittura minimali possono a volte
        consentire sviluppi e trasformazioni dell’istituzione meglio confacenti alle dinamiche dei
        processi democratici. 
La peculiarità e complessità di questa
        istituzione nasce anche dal fatto che intorno a essa si confrontano, a stretto contatto, la
        politica intesa come competizione pluralistica tra partiti e leader, e quindi fortemente
        sensibile in un contesto democratico-elettorale alle emergenze del momento, alle spinte
        dell’opinione pubblica (e quindi spesso volubile), e l’amministrazione pubblica come
        espressione stabile (e a volte immobilistica) della statualità con la sua longue
            durée e le sue inerzie. Chi guida un governo spesso vorrebbe (o crede di)
        avere al proprio comando un agile e veloce battello di assalto capace di mille evoluzioni e
        quindi in grado di attuare tutte le innovazioni di policy desiderate,
        ma si trova il più delle volte a dover contare su una grande e lenta nave da trasporto che
        per cambiare rotta richiede tempi lunghi. 
Riflettere sul governo come istituzione e
        delinearne le caratteristiche richiede in primo luogo una decisione su quale prospettiva
        temporale adottare. Di fronte al dilemma tra uno sguardo lungo, utile per cogliere i
        processi di cambiamento e consolidamento di lunga gittata, ma con il rischio di perdere i
        particolari importanti di specifiche fasi e soprattutto di quella oggi in corso, insomma gli
        scostamenti brevi ma a volte molto significativi rispetto al trend, e uno sguardo breve,
        utile soprattutto per mettere a fuoco le evoluzioni di questi ultimi anni, abbiamo scelto in
        questo libro una strategia mista. Da un lato abbiamo voluto seguire,
        in maniera necessariamente sintetica, tutta la storia del governo italiano, dalla sua
        iniziale definizione istituzionale in quel primo testo costituzionale, lo Statuto albertino,
        che il nuovo Stato italiano ricevette, per così dire, in dote dal precedente Stato sabaudo,
        fino a oggi. Questo ci ha permesso di vedere come l’istituzione governo si sia adeguata ai
        profondi cambiamenti negli assetti politici e di regime, sia graduali che bruschi, che in
        questo arco di tempo si sono compiuti; e anche come sia stata spesso parte attiva di questi.
        Dall’altro lato abbiamo dedicato uno spazio analiticamente più approfondito al periodo
        repubblicano e soprattutto all’ultima fase, quella che si dispiega dopo la crisi dei primi
        anni ’90 e che ha prodotto gli assetti odierni del governo. Di questa ultima fase abbiamo
        cercato di evidenziare sistematicamente gli elementi di continuità e discontinuità con il
        periodo della cosiddetta prima repubblica esplorando, come in un quasi-esperimento, i
        fattori causali che hanno prodotto i mutamenti degli ultimi anni. 
La scelta di un registro più approfondito
        per l’epoca più recente è stata dettata anche da ragioni pratiche. Mentre per quel che
        riguarda gli ultimi decenni le nostre conoscenze sulla struttura e il funzionamento del
        governo si sono infatti molto accresciute, grazie a un fiorire di studi politologici
        empirici e quantitativi che da diversi punti di vista hanno esplorato questa istituzione,
        più risaliamo indietro più dobbiamo fare riferimento a studi qualitativi e di stampo
        storico, spesso pregevoli ma meno analiticamente dettagliati. 
L’articolazione del libro rispecchia
        analiticamente i quesiti fondamentali che il tema del governo pone in un contesto
        democratico. Nel capitolo 1 percorriamo in una prospettiva di lungo periodo la questione del
        rapporto tra l’istituzione del governo, il processo discontinuo di democratizzazione nel
        caso italiano e la definizione della forma di governo parlamentare. Osserviamo il processo
        di affrancamento del governo dal potere monarchico e il suo progressivo incardinamento
        parlamentare nella fase della protodemocrazia a suffragio limitato, le difficoltà di
        adattamento di questo primo assetto nel momento del passaggio alla democrazia di massa sino
        alla crisi che porta all’avvento del regime fascista e alla torsione in senso autoritario
        del governo stesso. Infine esaminiamo come, con il ritorno alla democrazia,
        il governo sia stato più precisamente normato all’interno di una
        forma di regime parlamentare, ma anche come questo modello giuridico-formale abbia poi
        trovato la sua concreta espressione sotto l’influenza di un sistema di party
            government pienamente dispiegato le cui mutazioni si sono fortemente
        riverberate sulla funzionalità del governo. 
Il capitolo 2 affronta i due momenti
        critici del governo parlamentare – formazione e dissoluzione – e le sottese questioni del
        sostegno partitico e della formazione delle maggioranze in parlamento. Per affrontare questo
        tema e dar ragione dei mutamenti che avvengono in questo campo nel corso dei quasi
        settant’anni di vigenza della Costituzione repubblicana ripercorriamo seppur sinteticamente
        le vicende del sistema dei partiti con particolare attenzione a quegli aspetti – maggiore o
        minore polarizzazione dello spazio politico, assi di conflitto, modelli di competizione,
        grado di coalizionabilità dei partiti – che più direttamente rilevano per i processi di
        governo. Esploriamo le differenze significative che emergono nei processi di formazione dei
        governi tra la prima e la seconda repubblica e le nuove incertezze che si affacciano negli
        ultimi anni, ma riscontriamo anche gli elementi di continuità che i mutamenti degli anni ’90
        non hanno potuto cancellare. Dopo aver esaminato le caratteristiche delle coalizioni che
        (con rarissime eccezioni) hanno sostenuto tutti i governi italiani, il capitolo si sofferma
        sulle crisi che, senza eccezioni, hanno reso tutti i governi italiani incapaci di
        raggiungere il traguardo di un’intera legislatura. Oltre alle diverse cause delle crisi ci
        soffermiamo anche su come sia cambiato tra prima e seconda repubblica il significato stesso
        di questo evento: da momento di rinegoziazione di assetti tutto sommato scontati, sempre più
        a momento di passaggio tra equilibri politici diversi. 
La struttura e l’articolazione interna
        dei governi sono al centro del capitolo 3. Su che basi vengono assegnati i ministeri tra le
        parti politiche contraenti degli accordi di coalizione e quali sono gli strumenti per
        gestire l’accordo tra i partiti una volta che il governo è stato formato? Fino a che punto
        il principio di proporzionalità serve a gestire il primo problema o deve cedere il passo ad
        altri imperativi come il potere di ricatto di piccoli partiti indispensabili per formare un
        governo? Quanto al secondo tema un’attenzione particolare viene dedicata al ruolo
        e alle caratteristiche dei patti di coalizione, che dopo gli anni
        ’90 hanno acquisito una maggiore importanza e formalizzazione, oltre che ad altri strumenti
        come i vertici e l’assegnazione «incrociata» di posti di sottosegretario. Il capitolo poi
        rivolge l’attenzione alla figura del capo del governo per individuarne le caratteristiche
        distintive e le loro variazioni nel tempo e, soprattutto, per stabilire quale sia il peso
        della sua autorità in governi che comunque rimangono sempre di coalizione (salvo rare e
        brevi eccezioni). 
Il capitolo 4, in sequenza ad alcuni temi
        del precedente, si sofferma sull’organizzazione del centro del governo, la Presidenza del
        Consiglio. In particolare si esamina come nella storia del governo italiano l’apparato
        amministrativo a servizio del capo dell’esecutivo, dopo essere stato a lungo del tutto
        sottodimensionato, si sia poi sviluppato in maniera incrementale e piuttosto disordinata
        fino a raggiungere dimensioni di tutto rispetto, ma combinando al suo interno strutture e
        funzioni strettamente connesse alle responsabilità istituzionali del capo del governo e
        altre molto più casualmente collegate. 
Il capitolo 5, che conclude il corpo
        delle analisi del volume, affronta il tema cruciale del rendimento del governo. Come è
        facile capire si tratta di argomento di grande complessità tanto sul piano teorico quanto su
        quello empirico. Senza la pretesa di esaurire questo tema, che richiederebbe da solo un
        volume autonomo, il capitolo si concentra sulla funzione di promozione legislativa del
        governo e quindi sul rapporto dell’esecutivo con il parlamento cui spetta la parola finale
        nella decisione sulle leggi. La domanda centrale che ci poniamo è se la vicenda della prima
        repubblica che aveva visto un governo debole e frammentato, spesso incapace di controllare
        efficacemente il processo legislativo in parlamento e costretto a una contrattazione
        defatigante con le molte componenti della maggioranza stessa e dell’opposizione, sia stata
        superata dai governi a «investitura elettorale» della seconda repubblica. In questa
        prospettiva ci interroghiamo su quali strumenti politici e procedurali gli esecutivi degli
        ultimi vent’anni hanno utilizzato (e con quali risultati) per far accettare (se non imporre)
        al parlamento il programma legislativo del quale con la vittoria elettorale si sentivano
        investiti. Infine nelle conclusioni proviamo a tracciare un bilancio dinamico del governo
        italiano cercando di cogliere le proporzioni tra cambiamento e
        continuità, tra forza e debolezza, tra spinte centralizzanti e spinte centrifughe con
        riferimento a un’istituzione che nel bene e nel male resta indispensabile per capire gli
        sviluppi della politica italiana. 

Capitolo primo
                        

Il governo in Italia: dallo Statuto albertino
                        alla seconda repubblica

Nel primo capitolo gli autori ripercorrono le tappe del governo in
                                Italia dal sistema liberale al fascismo, dalla caduta del regime ai
                                lavori dell’Assemblea costituente, dall’attuazione della
                                Costituzione alla prima repubblica fino ad oggi.





La vicenda storica dell’istituzione
                governo procede in parallelo e si interseca con la più ampia vicenda della
                democratizzazione del sistema politico italiano, con le tappe, le pause e le
                interruzioni di questo non facile processo trasformativo. Si inserisce inoltre nel
                quadro di altri grandi processi di cambiamento politico – prima la costruzione del
                nuovo Stato nazionale a partire dal 1861 e poi, dopo la seconda guerra mondiale, il
                processo di integrazione sovranazionale e quello interno di regionalizzazione dello
                Stato – e di cambiamento economico-sociale – la rivoluzione industriale, la
                costruzione del welfare state, poi la fase delle liberalizzazioni e delle revisioni
                del welfare state stesso. 
Dal processo di
                costituzionalizzazione e poi di parlamentarizzazione della monarchia, alla graduale
                democratizzazione del suffragio e alla contrastata apparizione sulla scena dei
                partiti organizzati, dalla crisi della prima (e incompleta) democrazia all’avvento
                del nuovo regime autoritario fascista, dal ritorno e completamento della democrazia
                dopo la seconda guerra mondiale accompagnati dall’affermazione della partitocrazia,
                fino alla crisi di questa a cavallo tra XX e XXI secolo, l’istituzione governativa è
                stata insieme attore decisivo di questi cambiamenti, ma anche terreno privilegiato
                di lotta politica tra le forze via via emergenti. In questo processo l’istituzione è
                stata profondamente trasformata sia sul piano formale che, ancor più, su quello
                sostanziale. 
D’altro canto le vicende della
                costruzione statale hanno visto il governo in posizioni di primo piano e lo hanno
                sottoposto a sfide di tutto rilievo – in particolare per quello che riguarda la
                mobilitazione delle risorse coercitive, finanziarie, amministrative, ma anche
                simboliche, necessarie per condurre in porto questo difficile processo. A sua volta
                poi la regionalizzazione del paese ha comportato un
                ridisegno delle competenze del governo centrale e ha messo alla prova le sue
                capacità di coordinamento di un sistema politico-amministrativo più decentrato.
                Quanto al processo di europeizzazione, se da un lato ha sottratto competenze al
                governo a favore delle istituzioni sovranazionali, dall’altro ha incardinato il
                governo e le sue figure più importanti – il Presidente del Consiglio, il ministro
                degli Affari esteri, il ministro del Tesoro e delle Finanze – nei processi
                decisionali dell’Unione europea. In questo modo i vertici del governo hanno assunto
                anche una posizione nuova, quella di «co-governanti» della
                        polity sovranazionale europea. 
Infine dobbiamo ricordare che i
                grandi cicli di policy di questo periodo – da quello della
                promozione dello sviluppo industriale in un paese ritardatario (e internamente
                eterogeneo) alla costruzione di una rete moderna e universalistica di assistenza –
                sono stati ovviamente pilotati dai governi (in stretta interazione con le
                rappresentanze parlamentari, le forze sociali, i gruppi di interesse), ma hanno
                anche contribuito nel medio e lungo termine a cambiare struttura e funzioni del
                governo. In questo processo si è passati dunque dal governo «minimo» a un governo
                interventista, «sociale» e spesso pletorico. 
Questo lungo percorso di sviluppo si
                palesa sia attraverso una lettura dei testi costituzionali e legislativi che hanno
                via via fissato i caratteri della nostra istituzione, a volte determinandone i
                cambiamenti altre volte ratificandoli ex post, sia ancor più
                osservando le prassi che si sono instaurate e consolidate nel tempo, dando spesso
                significati nuovi al quadro normativo esistente. 
Quali sono stati gli aspetti più
                importanti in gioco in questo processo di formazione/trasformazione? In primo luogo
                va menzionata la questione della legittimazione politica dell’esecutivo, cioè da
                dove derivi e su quali fondamenta si costruisca l’autorità politica del governo. In
                secondo luogo (e in stretta relazione con la precedente) si è dipanata la questione
                della struttura interna di questa istituzione, della composizione ministeriale del
                gabinetto, del ruolo del capo del governo rispetto ai ministri, del rapporto tra
                autorità di direzione e collegialità di questo delicato e cruciale organismo. Infine
                si è ricorrentemente posta la questione degli strumenti attraverso i quali il
                governo può condurre la sua azione, delle risorse delle quali dispone, dei limiti
                posti alla sua azione.
        
In ordine al primo punto il tema
                preliminare è stato ovviamente quello del passaggio dall’originaria legittimazione
                monarchica, che interpretava il governo come il braccio esecutivo del sovrano, vera
                fonte dell’autorità legittima, alla legittimazione popolare attraverso i meccanismi
                del sistema rappresentativo. Questo passaggio che, in linea di principio, segna una
                cesura netta e rivoluzionaria tra due tipi profondamente diversi di legittimazione
                politica nella realtà si è svolto con modalità complesse che hanno visto in certa
                misura coesistere e intrecciarsi nel tempo i due principi fino a che il passaggio
                alla repubblica non ha sancito con chiarezza anche simbolica il prevalere completo
                del secondo[1]. Ma anche l’affermarsi del principio rappresentativo e democratico come
                base di legittimazione del governo deve essere visto come un processo articolato e
                complesso all’interno del quale possono essere individuate fasi fortemente
                differenziate. L’estensione del suffragio e il tramonto della politica di ceto e dei
                partiti di notabili, l’emergere sulla scena dei partiti di massa e il loro non
                semplice inserimento nel tessuto costituzionale, l’affermarsi della partitocrazia e
                poi la sua crisi, fino all’avvento della personalizzazione della leadership, hanno
                nel corso del tempo introdotto mutamenti profondi se non nel principio, certamente
                nelle modalità della legittimazione democratico-rappresentativa del governo. Il
                rapporto tra governo e processi elettorali e quello tra governo e assemblee
                rappresentative muteranno nel passaggio tra queste fasi in modo tutt’altro che
                superficiale. In particolare è il ruolo che hanno i partiti in questo rapporto che
                cambia considerevolmente nel tempo fino ad assurgere alla forma forte del «governo
                di partito» [Katz 1986] (per poi retrocedere a più complesse modalità quando i
                partiti cominciano nuovamente a indebolirsi). 
Fortemente connessa alla questione
                della legittimazione politica del governo è anche quella della struttura del
                governo, sia per quanto riguarda il rapporto tra dimensione
                collegiale del governo e autonomia ministeriale, sia per quel che concerne il ruolo
                della figura di vertice dell’istituzione. In linea di massima si può dire che quanto
                più il sovrano esercita il suo potere di scelta dei ministri e questi hanno un
                rapporto stretto e diretto con il monarca, tanto più la dimensione collegiale del
                governo stenta a emergere. Naturalmente la questione del rapporto tra collegialità
                del governo e autonomia dei ministri non è legata solo a questo fattore ma anche ad
                altri (come il peso degli interessi dicasteriali, la natura delle coalizioni di
                governo e anche la coesione maggiore o minore dei partiti) che naturalmente assumono
                un ruolo preponderante quando la presenza monarchica esce di scena [Blondel e Cotta
                2000]. Per quel che riguarda il Presidente del Consiglio e la sua posizione nel
                governo, in una prima fase c’è da vedere essenzialmente se la sua autorità derivi
                dalla fiducia del sovrano o da quella delle forze parlamentari. Successivamente
                diventa soprattutto rilevante quale sia il suo rapporto con le leadership dei
                partiti e con l’investitura elettorale. Quanto al suo ruolo nella compagine
                ministeriale si tratta di un vero potere di direzione politico-programmatica o poco
                più che un ridotto compito di coordinamento tra ministri e ministeri largamente
                indipendenti? 
Ma la configurazione del governo è
                anche fortemente legata alle domande che a questa sono rivolte per effetto delle
                trasformazioni socioeconomiche in corso e alle nuove responsabilità che da esse
                nascono. La mutazione che avviene nel passaggio dallo Stato minimo (o quasi-minimo)
                allo Stato interventista e del benessere porta a un ampliamento notevole della gamma
                delle funzioni pubbliche e con esse cresce significativamente anche il numero dei
                dicasteri e dei ministri [Rose 1988]. Soprattutto dopo la seconda guerra mondiale la
                compagine ministeriale assumerà dimensioni inedite. Il problema del coordinamento
                dell’esecutivo acquisterà perciò una rilevanza con il tempo sempre maggiore. Di
                queste problematiche è investita in modo particolare la figura del Presidente del
                Consiglio. 
Infine non deve essere trascurata
                l’influenza dei cambiamenti profondi nel rapporto tra sovranità nazionale e
                integrazione sopranazionale che, con il processo di costruzione dell’Europa
                comunitaria e soprattutto con i più decisivi passi in avanti a partire dagli anni
                ’90, chiederanno ai governi di stabilire un rapporto
                continuativo di interazione/coordinamento con le istanze sopranazionali di governo.
                In questo contesto, oltre al ruolo nuovo assunto dal Presidente del Consiglio come
                membro del Consiglio europeo, deve essere segnalata anche la posizione sempre più
                rilevante del ministro del Tesoro e delle Finanze che nel consiglio comunitario
                specializzato (l’Ecofin) partecipa da un lato alla definizione di quelle che sono
                sempre più diventate le politiche europee più importanti, dall’altro ha la
                responsabilità di trasferire nelle politiche economiche e finanziarie nazionali le
                decisioni europee. Vista la crescente integrazione tra politiche nazionali ed
                europee il tandem Presidente del Consiglio-ministro del Tesoro acquista nel governo
                un’importanza straordinaria. 
1.
                        Il governo nel sistema liberale 



In Italia, come in buona
                        parte dei paesi europei, il «governo rappresentativo e poi democratico»
                        nasce su un impianto di matrice monarchica (e statal-burocratica) e solo
                        attraverso una complessa trasformazione di questa base di partenza si
                        arriverà all’assetto tipico che si trova nelle democrazie a forma di governo
                        parlamentare. La vicenda italiana dalla seconda metà dell’Ottocento in
                        avanti mostra con una certa evidenza le tappe e i problemi di questa
                        trasformazione. 
Il punto di partenza dal
                        quale occorre partire per questa rapida ricostruzione è, come è noto,
                        antecedente alla stessa creazione, nel 1861, dello Stato italiano unitario.
                        Infatti il testo costituzionale che governerà il Regno d’Italia sino
                        all’avvento della Costituzione repubblicana del 1948 era (insieme alla
                        dinastia regnante e agli apparati amministrativi) una delle eredità
                        trasmesse dallo Stato preunitario – il Regno di Sardegna – che aveva guidato
                        il processo di unificazione e gli aveva dato la sua impronta. Lo Statuto
                        albertino concesso dal sovrano del Piemonte nel 1848 e poi recepito dal
                        Regno d’Italia, nella sua lettera si limitava a introdurre un sistema che
                        potremmo definire di «monarchia costituzionale». E infatti, se faceva spazio
                        a un parlamento con una camera elettiva (accanto al senato di nomina regia)
                        e quindi sanciva l’affermazione di un regime rappresentativo (un «governo
                        monarchico rappresentativo» come diceva l’art. 2),
                        manteneva ancora un impianto che vedeva il sovrano al centro del circuito di
                        governo. L’art. 5 diceva infatti che «Al re solo appartiene il potere
                        esecutivo» ed enumerava quindi tutti i suoi poteri. Solo molto più avanti
                        gli artt. 65-67 erano dedicati a quello che potremmo chiamare il governo. 
In effetti nello Statuto
                        albertino di governo come istituzione non si parlava affatto, ma solo di
                        ministri (il titolo della carta costituzionale si chiamava infatti «Dei
                        ministri»). Di questi all’art. 65 si diceva che «il re nomina e revoca i
                        ministri» e all’art. 67 che «i ministri sono responsabili» e che «Le leggi e
                        gli atti del governo non hanno vigore, se non sono muniti della firma di un
                        ministro». Lo Statuto albertino, perlomeno nella sua lettera, rifletteva
                        dunque ancora largamente la concezione politico-istituzionale che vedeva i
                        ministri come gli agenti del sovrano e il parlamento soltanto come strumento
                        di co-legislazione. Mancava invece il riconoscimento della dimensione
                        collettiva del governo e infatti non si parlava né di Consiglio dei
                        ministri, né di Presidente del Consiglio o di primo ministro. Mancava anche
                        l’esplicita menzione di una responsabilità dei ministri (e ancor più del
                        governo) nei confronti del parlamento. A leggere questo testo il governo non
                        sarebbe quindi nemmeno esistito come soggetto istituzionale distinto dal
                        sovrano. Sulla base di tutti questi elementi siamo quindi ancora pienamente
                        nel modello che si suole designare come monarchia costituzionale [Rotelli
                        2005]. 
Se la lettera dello Statuto
                        (e in buona misura la visione e la volontà del sovrano che aveva concesso la
                        Costituzione e degli ambienti di corte che lo avevano assistito in questa
                        opera) era questa, la prassi politica si dimostrò non facilmente
                        imbrigliabile in quel modello, anzi presto cominciarono a manifestarsi
                        spinte divergenti al suo interno. D’altra parte, se la lettera dello Statuto
                        era chiaramente ispirata a un modello la cui capacità di reggersi
                        politicamente era ormai tutt’altro che scontata, visti i forti venti di
                        cambiamento che si facevano sentire in tutta Europa, quel testo nella sua
                        stringatezza e nella genericità di certe formule non poneva però neppure
                        troppi ostacoli a prassi innovative che comunque non erano esplicitamente
                        vietate. Questo valeva in particolar modo per le due questioni cruciali ai
                        fini dello sviluppo di un sistema parlamentare: quella della responsabilità
                        politica del governo verso il parlamento (e quindi
                        della fiducia) e quella della guida del governo stesso. Il processo di
                        affermazione dei principi fondamentali della forma parlamentare, cioè che il
                        governo debba godere di una maggioranza in parlamento e quindi anche che la
                        scelta del suo capo debba essere strettamente correlata alla possibilità di
                        trovare una maggioranza in parlamento, che dalla permanenza nel tempo di
                        questa maggioranza dipenda essenzialmente la durata del gabinetto, e infine
                        che la presenza di un capo del governo sancisca la natura collettiva di
                        questo e impedisca un rapporto troppo diretto tra singoli ministri e capo
                        dello Stato, non sarebbe stato certo né breve né lineare. Tuttavia
                        abbastanza presto comparvero segni importanti che indicavano che questa
                        strada poteva essere imboccata. 
È solitamente con la fase
                        cavouriana della politica dello Stato sabaudo preunitario che si ritiene sia
                        avvenuta la prima decisiva reinterpretazione della lettera statutaria. Con
                        Cavour si affacciò infatti sulla scena politica un personaggio che fu non
                        solo un dinamico e autorevole ministro e poi Presidente del Consiglio, ma
                        anche un vero leader parlamentare, capace di disfare e di ricostruire le
                        maggioranze in parlamento. Nel novembre 1852, per la prima volta e con tutta
                        chiarezza, si manifestò il fatto che il ruolo di governo dell’astro nascente
                        della politica sabauda non derivava tanto dal favore del sovrano (che anzi
                        aveva in scarsa simpatia questo eccezionale, ma ingombrante, uomo politico)
                        quanto dal sostegno parlamentare che egli stesso era riuscito a costruirsi e
                        senza il quale un altro governo non sarebbe stato possibile [Romeo 1977, 632
                        ss.]. Il sovrano non poté fare a meno di nominare alla guida del governo il
                        leader politico che altrimenti sarebbe stato in grado di mettere in
                        difficoltà in parlamento qualsiasi governo. 
L’emergere del principio
                        base del governo parlamentare, ossia che i governi dovessero avere come base
                        di sostegno politico una maggioranza parlamentare, non volle però
                        automaticamente dire che il governo potesse sottrarsi del tutto
                        all’influenza del sovrano. Larga parte dei ministri dello stesso governo
                        Cavour erano in realtà scelti dal re [Romeo 1977, 640] e il persistente
                        ruolo del sovrano nella caduta e nella formazione dei governi non può certo
                        essere sottovalutato. Questo tema resterà a lungo presente sulla scena
                        politica limitando il pieno dispiegamento del principio parlamentare
                        [Marongiu 1952]. A più riprese si avranno, anche nei
                        decenni successivi, governi basati più sul sostegno del sovrano che su una
                        base parlamentare solida (ne sono esempi i governi Menabrea, di Rudinì,
                        Pelloux) [Ghisalberti 2002, 242-257]. Allo stesso tempo però il principio
                        del collegamento parlamento-governo non potrà facilmente essere rimesso nel
                        cassetto. E quando Sidney Sonnino chiederà nel 1897 di «tornare allo
                        Statuto», cioè di riaffermare in pieno la prerogativa regia in fatto di
                        nomina e legittimazione del governo, sganciando quest’ultimo dall’influenza
                        del parlamento, l’appello sarà respinto dalle forze politiche e lo stesso
                        sovrano non oserà sostenerlo. 
In linea di massima si può
                        dire che quanto più le forze politiche si sono presentate in parlamento con
                        una coesione abbastanza elevata da poter fornire un indirizzo politico
                        chiaro e una base di appoggio stabile al governo e quanto più al governo ci
                        sono stati leader esperti con un programma chiaro e la capacità di
                        rapportarsi efficacemente con il parlamento, tanto più ridotto è stato lo
                        spazio per l’interventismo del monarca (fatta salva magari l’eccezione dei
                        ministeri degli Esteri e della Difesa dove le sue prerogative tradizionali
                        hanno continuato a lungo a farsi sentire). In tutte quelle situazioni invece
                        nelle quali le maggioranze parlamentari sono state eterogenee e fragili e la
                        leadership politica incerta si sono moltiplicate le occasioni per gli
                        interventi monarchici, che tuttavia sono rimasti estemporanei e non si sono
                        mai spinti fino a una decisa e sistematica eversione del principio
                        parlamentare. Una vera restaurazione monarchica è apparsa non praticabile in
                        tempi normali. La vicenda dell’entrata in guerra nel 1915 mostrerà però
                        come, in presenza di una crisi grave e del manifestarsi di spinte di piazza
                        fortemente antiparlamentari – il radioso maggismo – si
                        potesse materializzare la possibilità di un intervento politico della
                        monarchia capace di forzare il rapporto governo-parlamento, fino a una
                        pratica esautorazione di quest’ultimo con il voto dei pieni poteri al
                        governo, e spingere così verso la scelta dell’entrata in guerra
                                [ibidem, 321-323]. 
In generale si può rilevare
                        che la scarsa solidità dei partiti parlamentari, che ha caratterizzato la
                        vicenda politica italiana fino all’avvento del fascismo, ha contribuito a
                        lungo all’incertezza dell’assetto del governo parlamentare. Le difficoltà
                        incontrate nel costruire maggioranze solide e stabili e nel
                        tenerle in vita hanno fatto sì che si avvicendassero
                        fasi nelle quali l’emergere di un leader più forte e capace di coagulare una
                        maggioranza in parlamento – un «dittatore parlamentare» come spesso è stato
                        detto in senso derogatorio – ha dato al governo una maggiore forza e
                        stabilità e fasi nelle quali invece instabilità parlamentare e di governo
                        sono andate di pari passo esponendo il governo a pericolose spinte
                        extraistituzionali. Nel complesso il consolidamento dell’esecutivo come
                        istituzione collegiale è stato difficile e si sono alternate fasi di
                        preminenza del leader a scapito del collegio ministeriale e fasi di
                        debolezza e sfarinamento del governo stesso. Cavour (1852-61), Depretis
                        (1876-87), Crispi (1887-96) e Giolitti (1903-14) sono i leader parlamentari
                        che nel corso del tempo hanno dominato (pur con brevi interruzioni) la scena
                        politica, ciascuno per circa un decennio. In queste fasi il ruolo del
                        Presidente del Consiglio ha acquisito un’eminenza più significativa. La
                        preminenza di un leader politico ha avuto peraltro significati in qualche
                        misura ambivalenti. In alcuni casi ha rappresentato l’affermazione del
                        principio parlamentare in quanto corrispondeva a un indirizzo
                        politico-programmatico che trovava le sue basi nel parlamento. Ma ha potuto
                        significare anche (è per esempio il caso dell’ultimo periodo crispino) uno
                        schiacciamento del ruolo del parlamento. Il leader di governo in questo caso
                        ha fatto ampio ricorso a strumenti extraparlamentari di azione. 
Segnale non privo di
                        importanza del difficile consolidamento dell’istituzione governo è la durata
                        media molto bassa dei gabinetti [Prisco e Caramia 2004]. Considerando il
                        Regno d’Italia, nei 61 anni del periodo 1861-1922 si succedono ben 59
                        governi (in media dunque una durata di poco più di un anno) (tab. 1.1). Solo
                        sei governi (Lanza, Minghetti II, Crispi IV, Zanardelli, Giolitti III e IV)
                        superano la soglia dei due anni. In qualche altro caso la breve durata dei
                        governi è stata controbilanciata dalla continuità del leader politico che,
                        come Presidente del Consiglio, ne ha presieduti in successione più di uno
                        (ne sono esempi i tre gabinetti Menabrea dal 1867 al 1869, i sei gabinetti
                        Depretis in sequenza dal 1883 al 1889; i due gabinetti Crispi dal 1887 al
                        1891 e poi i successivi due dal 1893 al 1896; i quattro governi di Rudinì
                        dal 1896 al 1898) o che, da dietro le quinte, ha sostenuto governi diretti
                        da suoi alleati (come accadrà a più riprese a Giolitti). Nel complesso però
                        uno dei presupposti per una più forte
                        istituzionalizzazione del governo è rimasto sfuggente. 
TAB.
                                        1.1. I governi del Regno d’Italia (prima del
                                Fascismo)
	Governo 	Data
                                                  nomina 	Durata
                                                  (giorni) 	N.
                                                  ministri 	Data
                                                  elezioni 
	Cavour IV
	23/3/1861
	74
	9
	 
	Ricasoli I
	12/6/1861
	264
	9
	 
	Rattazzi I
	3/3/1862
	280
	9
	 
	Farini
	8/12/1862
	180
	9
	 
	Minghetti I
	24/3/1863
	554
	9
	 
	La Marmora I
	28/9/1864
	459
	9
	Ottobre 1865

	La Marmora
                                                  II
	31/12/1965
	171
	9
	 
	Ricasoli II
	20/6/1866
	294
	9
	Marzo 1867

	Rattazzi
                                                  II
	19/4/1867
	200
	9
	 
	Menabrea I
	27/10/1867
	70
	9
	 
	Menabrea II
	5/1/1868
	494
	9
	 
	Menabrea III
	13/5/1869
	215
	9
	 
	Lanza
	14/12/69
	1.304
	9
	Novembre
                                                  1870

	Minghetti II
	10/7/73
	989
	9
	Novembre
                                                  1874

	Depretis I
	25/3/1876
	641
	9
	Novembre
                                                  1876

	Depretis II
	16/12/1877
	88
	9
	 
	Cairoli I
	24/3/1878
	270
	10
	 
	Depretis III
	19/12/1878
	207
	10
	 
	Cairoli II
	14/7/1879
	134
	10
	 
	Cairoli III
	25/11/1879
	551
	10
	Maggio 1880

	Depretis IV
	29/5/1881
	726
	10
	Novembre
                                                  1882

	Depretis V
	25/5/1883
	310
	10
	 
	Depretis VI
	30/3/1884
	456
	10
	 
	Depretis VII
	29/6/1885
	336
	10
	Maggio 1886

	Depretis
                                                  VIII
	30/5/1886
	310
	10
	 
	Depretis IX
	4/4/1887
	116
	10
	 
	Crispi I
	29/7/1887
	589
	10
	 
	Crispi II
	9/3/1889
	699
	10
	Novembre
                                                  1890

	Di Rudinì I
	6/2/1891
	464
	11
	 
	Giolitti I
	15/5/1892
	579
	11
	Novembre
                                                  1892

	Crispi III
	15/12/1893
	181
	11
	 
	Crispi IV
	14/6/1894
	635
	11
	Giugno 1895

	Di Rudinì II
	10/3/1896
	123
	11
	 
	Di Rudinì
                                                  III
	11/7/1896
	521
	11
	Marzo 1897

	Di Rudinì IV
	14/12/1897
	169
	11
	 
	Di Rudinì V
	1/6/1898
	28
	11
	 
	Pelloux I
	29/6/1898
	319
	11
	 
	Pelloux II
	14/5/1899
	406
	11
	Giugno 1900

	Saracco
	24/6/1900
	236
	11
	 
	Zanardelli
	15/2/1901
	991
	11
	 
	Giolitti II
	3/11/1903
	499
	11
	Novembre
                                                  1904

	Tittoni
	16/3/1905
	15
	11
	 
	Fortis I
	28/3/1905
	271
	11
	 
	Fortis II
	24/12/1905
	46
	11
	 
	Sonnino I
	8/2/1906
	110
	11
	 
	Giolitti III
	29/5/1906
	1.292
	11
	Marzo 1909

	Sonnino II
	11/12/1909
	110
	11
	 
	Luzzatti
	31/3/1910
	364
	11
	 
	Giolitti IV
	30/3/1911
	1.087
	12
	Novembre
                                                  1913

	Salandra I
	21/3/1914
	229
	12
	 
	Salandra II
	5/11/1914
	591
	12
	 
	Boselli
	18/6/1916
	498
	15
	 
	Orlando
	30/10/1917
	602
	19
	 
	Nitti I
	23/6/1919
	333
	16
	Novembre
                                                  1919

	Nitti II
	21/5/1920
	25
	17
	 
	Giolitti V
	15/6/1920
	384
	15
	Maggio 1921

	Bonomi
	4/7/1921
	237
	15
	 
	Facta I
	26/2/1922
	156
	15
	 
	Facta II
	1/8/1922
	91
	15
	 
	Nota: Sono in corsivo i
                                                governi postelettorali, cioè formati immediatamente
                                                dopo una tornata elettorale. 




È interessante notare che
                        il processo di formazione dei governi nel Regno d’Italia è stato solo
                        raramente ancorato alle scadenze elettorali. In effetti delle diciotto
                        tornate elettorali che si susseguirono dal 1861 al 1921 solo cinque furono
                        seguite dalle dimissioni immediate del governo (si trattò dei gabinetti La
                        Marmora I, Ricasoli II, Depretis VII, Pelloux II, Giolitti V) e in altri
                        quattro casi le dimissioni seguirono dopo pochi mesi (governi Giolitti II,
                        III e IV; Nitti II). Tutte le altre tornate
                        elettorali hanno lasciato in carica il governo
                        esistente. In qualche modo quindi il governo sembra rimanere un’istituzione
                        che mantiene un non indifferente margine di autonomia rispetto al circuito
                        elezioni-parlamento del quale è più il timoniere che non il delegato. Per
                        completare il quadro va ricordato che praticamente senza eccezione le
                        elezioni sono state anticipate rispetto alla scadenza costituzionale dei
                        cinque anni e lo scioglimento anticipato del parlamento è stato promosso dal
                        governo per rafforzare il suo controllo sul parlamento anche grazie ai non
                        trascurabili strumenti di influenza sulle elezioni a sua disposizione. Più
                        che l’espressione «le elezioni fanno i governi», sembra corrispondere alla
                        realtà quella che «i governi fanno le elezioni». In un’accezione restrittiva
                        solo 5 (9 se adottiamo un criterio più largo) dei 59 governi possono essere
                        considerati «governi postelettorali». Dunque la stragrande maggioranza dei
                        governi si sono formati a seguito di crisi infralegislatura dovute allo
                        sfaldamento delle maggioranze che sostenevano i governi. La formazione di un
                        nuovo governo (spesso dopo uno o due tentativi falliti), con un nuovo
                        Presidente del Consiglio o con quello già in carica (su 59 governi 20 sono
                        formati dal Presidente già in carica al momento della crisi), rappresenta
                        per lo più il tentativo di ricompattare la maggioranza esistente, di
                        allargarla con nuove componenti o di correggerne parzialmente l’orientamento
                        politico (verso destra o verso sinistra). Solo eccezionalmente rappresenta
                        una vera alternanza politica tra schieramenti opposti. 
Nel processo di formazione
                        dei governi di questo periodo l’aspetto personale, soprattutto per quel che
                        riguarda l’attribuzione della Presidenza del Consiglio, aveva naturalmente
                        un posto importante. In un’epoca nella quale i partiti parlamentari erano
                        aggregazioni molto labili, segmentate al loro interno da raggruppamenti
                        territoriali e di interessi, e la costruzione delle maggioranze comportava
                        un processo di aggregazione di componenti parlamentari, la personalità del
                        Presidente del Consiglio è sempre stata un elemento di primaria importanza
                        per portare a buon fine la formazione di un governo (per non parlare della
                        sua tenuta in vita). Visto il ruolo tutt’altro che irrilevante del sovrano
                        nella formazione dei governi, favori o preclusioni personali del capo dello
                        Stato nei confronti di vari personaggi politici hanno spesso avuto un peso
                        non indifferente nella scelta della persona
                        incaricata di formare il governo. Rilevanti erano poi naturalmente le
                        capacità personali ai fini dell’aggregazione della compagine ministeriale e
                        ancor più per mettere insieme un sostegno parlamentare sufficiente e poi per
                        conservarlo. 
La designazione del
                        Presidente incaricato di formare il governo avveniva ad opera del sovrano
                        attraverso consultazioni informali con i principali notabili parlamentari.
                        In questo processo i suggerimenti del Presidente del Consiglio uscente,
                        soprattutto quando non era previsto un cambiamento di formula politica e
                        quando questi continuava ad avere un ruolo di leadership parlamentare,
                        potevano essere molto influenti. 
La scelta dei ministri e
                        l’assegnazione dei ministeri rispondeva a una pluralità di esigenze e di
                        forze: l’influenza regia, soprattutto su alcuni ministeri, l’opportunità di
                        portare al governo esponenti di varie sottocomponenti della maggioranza (e a
                        volte anche di mandare segnali alle forze di opposizione), l’esperienza e le
                        competenze tecniche, la fiducia e i legami con il Presidente del Consiglio
                        designato, e infine la disponibilità ad assumersi responsabilità
                        ministeriali in un dato momento e in un dato settore. 
La fine dei governi era,
                        come si è detto, raramente la conseguenza diretta di una tornata elettorale,
                        anche perché le elezioni in presenza di contorni poco definiti dei partiti e
                        per la presenza di un ampio numero di parlamentari «indipendenti», cioè
                        disponibili a spostare il proprio sostegno ai governi sulla base di
                        considerazioni particolaristiche e transitorie, avevano raramente un chiaro
                        significato ai fini della definizione della maggioranza di governo (sia che
                        si trattasse di conferma della vecchia che di indicazione di una nuova).
                        Molto più concretamente la fine di un governo si determinava quando un voto
                        parlamentare su un provvedimento (di varia natura) del governo rivelava la
                        disgregazione della maggioranza e spingeva il capo del governo ad anticipare
                        un vero e proprio voto di sfiducia dimettendosi. Più raramente c’era un voto
                        di sfiducia formale che prendesse di sorpresa il governo. La caduta di un
                        governo apriva nella maggior parte dei casi la strada a una ricontrattazione
                        della maggioranza favorita dal cambio del Presidente del Consiglio, da
                        avvicendamenti nei ministeri, dall’abbandono di qualche iniziativa
                        governativa che suscitava resistenze. In non pochi
                        casi la strada seguita da parte del capo del governo, quando la maggioranza
                        a sostegno del governo si rivelava fragile, era quella di chiedere al
                        sovrano il ricorso a elezioni anticipate per rafforzare o ricompattare le
                        forze di governo. 
La ristretta compagine di
                        governo con cui si apre questo periodo – nove ministri per i tradizionali
                        dicasteri di Esteri, Interni, Finanze, Giustizia, Istruzione, Guerra,
                        Marina, Lavori pubblici e Agricoltura, Industria e Commercio – si allarga
                        solo molto lentamente con la creazione successiva del dicastero del Tesoro
                        (1877), poi delle Poste e Telegrafi (1889) e delle Colonie (dal 1912). Con
                        la prima guerra mondiale e poi nel dopoguerra la proliferazione dei
                        ministeri si accentua per esigenze belliche, ma anche per organizzare il
                        maggiore interventismo statale nell’economia e per far fronte a nuove
                        domande sociali. Nel 1916 l’agricoltura si separa da industria e commercio e
                        nasce il ministero dei Trasporti, nel 1917 il ministero delle Armi e
                        Munizioni, nel 1920 il ministero del Lavoro; appaiono anche i primi ministri
                        senza portafoglio. 
Rispetto a questa compagine
                        il Presidente del Consiglio, che ricordiamo non è neppure nominato nello
                        Statuto albertino, non aveva un ben definito ruolo istituzionale. È vero che
                        a lui competeva la formazione del gabinetto (seppure con tutti i vincoli,
                        soprattutto quello regio, dei quali si è già parlato), l’indirizzo
                        programmatico e se del caso la convocazione di elezioni anticipate con il
                        consenso del sovrano. E naturalmente poteva dimettersi ponendo fine al
                        gabinetto (che però in alcuni casi poteva continuare il suo percorso quasi
                        invariato con un nuovo Presidente). Tuttavia per esercitare un ruolo
                        politico positivo il Presidente del Consiglio, al di là del suo personale
                        ascendente parlamentare (o della fiducia che poteva riporre in lui il
                        sovrano, o del sostegno che gli accordava un leader parlamentare che non
                        voleva esporsi in prima persona), non aveva a sua disposizione, come si
                        vedrà meglio nel capitolo 4, strumenti molto significativi. La Presidenza
                        del Consiglio non era un ministero, non esisteva cioè un suo specifico
                        apparato amministrativo e il Presidente del Consiglio per avere strumenti
                        operativi al suo servizio doveva valersi di un altro ministero. Non a caso,
                        su 59 governi che si sono succeduti dal 1861 al 1922, in ben 44 di questi il
                        Presidente del Consiglio ha detenuto anche il ministero degli Interni, in 3
                        casi il ministero delle Finanze, in 11 il ministero
                        degli Esteri, in uno l’Agricoltura. In soli 4 casi (Farini, Zanardelli,
                        Boselli e Facta II) non ha avuto la titolarità di nessun ministero. Era
                        soprattutto il ministero degli Interni che, grazie ai suoi apparati
                        burocratici presenti capillarmente sul territorio e alla rete dei prefetti,
                        consentiva al Presidente del Consiglio che occupava anche questa carica di
                        disporre di flussi di informazione, di risorse di comando e quindi gli
                        permetteva di esercitare un’influenza diretta sulla vita politico-sociale
                        del paese (e anche sui processi elettorali). 
Al Presidente del Consiglio
                        mancava però una solida disciplina di partito per tenere unito il governo e
                        ancor più la maggioranza in parlamento. L’affacciarsi sulla scena politica,
                        all’inizio del secolo (con il Partito socialista) e poi soprattutto dopo la
                        prima guerra mondiale, dei partiti di massa, con il loro nuovo modello
                        organizzativo centrato sugli iscritti e con un livello di organizzazione più
                        elevato, non fu tuttavia in grado di imprimere una svolta efficace al
                        funzionamento dell’istituzione governo nel corso della prima esperienza
                        (quasi-)democratica italiana. Infatti da un lato contribuì a mettere in
                        crisi la funzionalità del vecchio modello che era affidato essenzialmente
                        alle capacità di manovra di leader parlamentari come Giolitti, i quali, nel
                        nuovo contesto caratterizzato da una presenza significativa di partiti
                        organizzati, persero buona parte della capacità di guidare i processi di
                        aggregazione delle maggioranze parlamentari che prima detenevano. Dall’altro
                        lato però un nuovo modello di governo basato sui partiti organizzati non
                        riuscì ancora ad affermarsi. I partiti di massa, ancora incerti sul loro
                        ruolo nel quadro costituzionale statutario e divisi tra loro, non riuscirono
                        infatti a prendere il comando del gioco di governo che rimase ancora, pur se
                        in maniera effimera e inefficace, nelle mani dei leader liberali. Poterono
                        solo esercitare un potere di veto o semmai entrare nelle maggioranze in
                        posizione sostanzialmente subordinata. La difficile transizione tra il
                        vecchio ceto politico notabiliare e parlamentare e il nuovo ceto politico
                        partitocratico contribuì quindi a segnare la fine del vecchio più che ad
                        aprire la strada a una nuova forma di governo [Farneti 1981; Cotta 1992]. 
La debolezza finale dei
                        governi parlamentari di questo periodo si manifestò emblematicamente al
                        momento della marcia su Roma, quando il decreto governativo che
                        introduceva lo stato di emergenza per bloccare il
                        tentativo eversivo di Mussolini non venne firmato dal re aprendo così la
                        strada a un progetto politico ben diverso. Emerse forse in questo caso (ma
                        con risultati effimeri) la non ancora completamente esaurita ambizione della
                        monarchia e degli apparati a essa legati (come l’esercito) di giocare un
                        ruolo autonomo. Nei fatti sarà invece una forza politica eversiva, il
                        Partito nazionale fascista con il suo leader Mussolini, a trarre profitto da
                        questa crisi, determinando una cesura con il periodo liberale e proiettando
                        il governo in una nuova dimensione, estranea sia al modello
                        democratico-parlamentare che anche a quello tradizionale regio. Con il
                        fascismo si aprì così una fase del tutto diversa nella vicenda del governo.
                

2.
                        Il governo sotto il fascismo 



L’avvento del fascismo al
                        potere, grazie a una spregiudicata ed efficace combinazione dello strumento
                        eversivo della piazza e di quello legale con la formazione di un governo a
                        sostegno parlamentare [Farneti 1981], portò l’esecutivo a essere lo
                        strumento privilegiato di azione del leader autoritario. L’esecutivo
                        rimodellato a suo uso e consumo dal duce fu posto al di sopra del partito
                        unico, che venne collocato in posizione ausiliaria e senza una vera funzione
                        di guida dell’azione politica. Mussolini, diventato capo del governo,
                        restava ovviamente il leader del Pnf, ma la gestione di questo era delegata
                        a un segretario in posizione chiaramente subordinata [Aquarone 1965; De
                        Felice 1974]. Non a caso i segretari del partito si avvicendarono
                        frequentemente per ordine di Mussolini, mentre il leader rimase a capo del
                        governo ininterrottamente per tutto il periodo del regime. 
Fu probabilmente in
                        conformità con la sua ideologia statalista e con l’esigenza di dare una più
                        sicura legittimazione al suo ruolo, che facesse del duce, pur nella
                        discontinuità con la vicenda fallimentare della democrazia, il continuatore
                        e anzi il perfezionatore dell’epopea risorgimentale di costruzione della
                        nazione, che il leader del nuovo regime scelse di svolgere la sua azione
                        politica dalla posizione di capo del governo. D’altra parte il partito, al
                        momento dell’ascesa al potere, era uno strumento tutto sommato modesto e con
                        organizzazione e personale adatti a scopi eversivi,
                        ma non certo a governare un grande paese. Per meglio consolidare questo
                        ruolo di fronte agli ultimi tentativi di ritornare alla prassi democratica,
                        ma anche contro le dissidenze interne al nuovo regime, vennero presto
                        emanate alcune leggi finalizzate a ridisegnare la posizione «costituzionale»
                        del governo. Di particolare importanza la legge n. 2263 del 24 dicembre
                        1925, che cambiò la denominazione del capo del governo da «Presidente del
                        Consiglio» a «primo ministro capo del governo» e, in una sorta di «ritorno
                        allo Statuto», stabilì la sua responsabilità nei confronti del monarca
                        (implicitamente escludendo quella nei confronti del parlamento).
                        Contemporaneamente affermò il ruolo preminente del capo del governo nei
                        confronti dei ministri, dei quali poteva chiedere la nomina ed eventualmente
                        la revoca al sovrano, stabiliva le attribuzioni, e che dirigeva e
                        coordinava. La legge sanciva inoltre che spettava al capo del governo
                        dettare l’agenda del parlamento e dirigere il processo legislativo.
                        Ulteriori strumenti venivano dati al governo con la legge n. 100 del 31
                        gennaio 1926, che estendeva il potere di decretazione del governo a settori
                        prima regolati con legge e stabiliva la possibilità di ricorrere a leggi di
                        delega e a decreti con forza di legge. Paradossalmente si era dovuto
                        aspettare l’avvento di un regime autoritario per definire con più chiarezza
                        la configurazione del governo, ma questo avveniva abbandonando drasticamente
                        la forma di governo parlamentare e ancor più il regime democratico stesso. È
                        possibile che questa associazione perversa tra rafforzamento del governo e
                        regime non democratico sia stata poi un fattore importante nell’indurre la
                        rinata democrazia a non voler metter mano per molti decenni a questa
                        materia. 
Sul piano pratico poi il
                        dittatore concentrò nelle sue mani una parte importante dei ministeri (a più
                        riprese detenne Esteri, Interni, Colonie, Guerra, Economia, Aviazione)
                        trasformando il governo in uno strumento del potere personale. Come è stato
                        rilevato questo andava spesso a scapito della funzionalità operativa dello
                        stesso governo anche perché il dittatore mancava di una cultura
                        amministrativa adeguata e faceva prevalere un decisionismo spesso erratico
                        [Aquarone 1965, 290 ss.]. 
A fare da sfondo agli
                        sviluppi più strettamente politici dell’esecutivo dei quali abbiamo parlato
                        conviene ricordare che parallelamente si svolsero importanti trasformazioni
                        degli apparati amministrativi sui quali il governo
                        presiedeva. Dal modello originale cavouriano, che accentrava nei ministeri
                        tutti gli apparati amministrativi pubblici e che poneva a capo di essi il
                        ministro e sotto di lui, come tramite tra il ministro e l’amministrazione,
                        un segretario generale (di nomina politica), si era innovato con Crispi
                        introducendo la figura del sottosegretario che poteva sostituire in
                        parlamento il ministro e con il progressivo sviluppo delle direzioni
                        generali nei ministeri. A partire dal 1905 si avviò un ulteriore fenomeno
                        destinato ad avere sempre maggiore successo, quello della «uscita dallo
                        Stato» di funzioni pubbliche con la loro attribuzione ad aziende autonome
                        (la prima quella delle ferrovie) e a enti pubblici. Nel periodo fascista
                        questo processo ebbe uno sviluppo tumultuoso: dal 1922 al 1940 furono creati
                        ben 260 organismi di questo genere [Cassese 1983, 28 ss.]. Con questi
                        strumenti non legati alla normativa dell’amministrazione statale vera e
                        propria si sperava di ottenere una migliore funzionalità e rapidità di
                        azione. La strada aperta continuerà a essere percorsa senza interruzioni
                        anche nel secondo dopoguerra. Oltre alla diversificazione interna crebbe
                        rapidamente anche l’entità numerica dei dipendenti pubblici che dai 126.343
                        del 1891 salirono a 376.777 nel 1910 a 509.145 nel 1923 e nel 1941
                        superarono il milione [Cassese 1983, 32]. 
Non c’è naturalmente
                        bisogno di ricordare che in questo periodo, passata la prima fase di
                        transizione tra il 1922 e il 1925, quando in parlamento esisteva ancora
                        un’opposizione debole e disunita ma in grado di far sentire di tanto in
                        tanto la sua voce, il governo non dovette più fare i conti con il parlamento
                        e con il problema di trovare una maggioranza nell’assemblea legislativa,
                        ridotta ormai a un organismo privo di dialettica politica. I suoi problemi
                        erano ormai tutti interni e legati semmai alla capacità maggiore o minore di
                        fare fronte alle esigenze del paese. 

3.
                        Il governo nella transizione 



Il rovesciamento del
                        governo Mussolini, preparato dalla riunione del Gran Consiglio del fascismo
                        del 24 luglio 1943, nel corso della quale, con l’ordine del giorno Grandi
                        votato a maggioranza, si chiedeva di restituire al
                        re il comando effettivo delle forze armate [Grandi 1985], si concretizzò il
                        giorno dopo ad opera del sovrano che, riprendendo possesso effettivo della
                        prerogativa regia attribuitagli dallo Statuto (e in un certo senso
                        riaffermata dalle stesse leggi del regime fascista), e grazie alla nuova
                        costellazione di forze emersa nella crisi, nominava Presidente del Consiglio
                        al posto del duce il più alto esponente delle forze armate, il maresciallo
                        Badoglio. Nel momento della crisi del regime fascista il bandolo del governo
                        ritornava temporaneamente nelle mani del sovrano, anche grazie al suo
                        stretto rapporto con l’apparato militare e con gli alti gradi
                        dell’amministrazione statale che il fascismo non aveva reciso. Il primo
                        gabinetto Badoglio, costituito senza il sostegno delle forze politiche,
                        allora in via di rinascita ma ancora non in grado di fare sentire la loro
                        influenza, si configurava come un governo tecnico, composto di alti
                        ufficiali militari, di diplomatici, e di funzionari dello Stato e si reggeva
                        sull’autorità politica del sovrano[2]. Questo tentativo rispondeva probabilmente alla speranza della
                        monarchia di restaurare un ordine politico centrato su di essa e ancora
                        governato dallo Statuto albertino. Ma l’infelice gestione del cambiamento di
                        fronte internazionale, che dopo l’8 settembre ebbe il suo apice con la fuga
                        da Roma dei vertici dello Stato e il crollo degli apparati civili e
                        militari, tolse rapidamente autorità politica a questo esperimento. Quando
                        tra i rinati partiti politici si trovò l’accordo per un compromesso con la
                        monarchia, che comportava attraverso la luogotenenza il trasferimento dei
                        poteri regi da Vittorio Emanuele III al figlio Umberto e la messa in mora
                        della tentata restaurazione statutaria, ma anche l’accantonamento della
                        questione monarchica, si arrivò prima al secondo gabinetto Badoglio (22
                        aprile-8 giugno 1944), integrato da esponenti dei partiti del Cln (Dc, Pci,
                        Psiup, Pda, Dl, Pli) e poi in rapida successione, dopo la liberazione di
                        Roma, ai governi Bonomi II e III integralmente
                        politici. A questi seguiranno poi, con la fine della guerra, il breve
                        ministero Parri e il primo gabinetto De Gasperi. 
Il governo Bonomi II segna
                        la fine dell’interpretazione forte della prerogativa regia in materia di
                        nomina del governo, che nel periodo dello Statuto era a più riprese
                        affiorata e che il fascismo aveva per così dire ibernato, ma non cancellato.
                        Si potrebbe dire che la prerogativa sia passata allora nelle mani dei
                        partiti, in questa fase non ancora legittimati dal suffragio elettorale, ma
                        dalla sua aspettativa [Ghisalberti 2002, 396-397] e dal sostegno che le
                        forze occupanti dettero alla ricostituzione della democrazia [Pasquino
                        1986]. Non è un caso che sia stato questo governo a chiarire la questione
                        della Costituzione del futuro Stato italiano libero optando per la rottura
                        con il vecchio Statuto e per la convocazione di un’Assemblea costituente
                        elettiva incaricata di scrivere la nuova carta fondamentale. 
Sino alla fine della guerra
                        il governo si trovò a operare in una situazione del tutto particolare,
                        legata alle condizioni belliche nelle quali l’Italia era immersa e alla
                        transizione dal regime fascista. La divisione dell’Italia nella zona
                        liberata dagli Alleati e nella zona occupata dalla Germania limitava
                        ovviamente l’azione del governo alla prima zona, mentre nella seconda
                        operava un altro governo, quello della Repubblica sociale, e per quel che
                        riguarda il fronte insurrezionale il governo italiano delegava al Comitato
                        di liberazione nazionale alta Italia (Clnai) il ruolo di guidare
                        politicamente, nella misura in cui era in grado di farlo, le forze militari
                        della resistenza [Pavone 1995]. D’altro canto occorre ricordare che il
                        governo italiano legittimo si trovava sotto il controllo della Allied
                        Control Commission (Acc) che costituiva il livello più alto di sovranità[3] e condizionava fortemente molte delle sue scelte. A completare
                        il quadro va aggiunto che, in attesa di elezioni libere che potessero
                        riattivare il circuito della rappresentanza, il governo non disponeva di una
                        regolare legittimazione democratica, se non quella fornita dai rinati
                        partiti riuniti nel Cln, e non aveva un contrappeso parlamentare (salvo, a
                        partire da un certo momento, quello assai limitato
                        della Consulta nazionale, un’assemblea nominata che restò in carica dal
                        settembre 1945 al giugno 1946). Il governo se da un lato era debole sotto il
                        profilo della legittimazione, allo stesso tempo era però sostenuto dalla sua
                        indispensabilità perché la crisi fosse indirizzata verso uno sbocco
                        democratico. 
Questo periodo è da
                        considerare «doppiamente costituente» per il governo italiano. In primo
                        luogo su un piano sostanziale perché in quel cruciale periodo, che inizia
                        con il secondo governo Badoglio e più chiaramente con il governo Bonomi, si
                        cominciò concretamente a sperimentare il «governo dei partiti»,
                        un’esperienza sino ad allora inedita (se non nella versione autoritaria del
                        fascismo e peraltro anche questa da qualificare piuttosto come governo del
                        duce che non come governo del Partito nazionale fascista). In secondo luogo
                        su un piano giuridico-formale perché a partire dalle elezioni del 1946 si
                        avviò anche il processo di scrittura della nuova Costituzione che avrebbe
                        dovuto fissare le norme superiori che definiscono e regolano l’esecutivo nel
                        complessivo sistema delle istituzioni. 
Se nella prima fase della
                        transizione dal fascismo il sovrano poté condurre il gioco scegliendo chi
                        doveva guidare il governo, e dando a questo una marcata caratterizzazione
                        «statal-burocratica», la debolezza politica della monarchia (per la sua
                        passata collaborazione con il fascismo ma anche per effetto della scarsa
                        simpatia dell’alleato maggiore, gli Stati Uniti) aprì lo spazio ai rinati
                        partiti che erano ovviamente i soggetti più qualificati a condurre in porto
                        la (ri-)costruzione di un regime democratico. Furono quindi i partiti
                        antifascisti, attraverso il loro organismo di raccordo – il Comitato di
                        liberazione nazionale – a conquistarsi il ruolo di fonte di legittimità del
                        governo [Calandra 1996]. Il processo di «traslazione della fonte di
                        legittimazione del governo» non fu peraltro del tutto lineare, tant’è che
                        alla caduta del governo Parri (piena espressione del Cln) provocata dal
                        Partito liberale, si manifestò un tentativo della monarchia (sostenuta dai
                        partiti di destra) di riprendere in mano il gioco designando un candidato di
                        propria scelta (Vittorio Emanuele Orlando). Questo tentativo però fallì e la
                        monarchia dovette infine piegarsi alla volontà dei partiti principali del
                        Cln, dalla quale emerse la designazione di De Gasperi alla guida
                        dell’esecutivo [Baget Bozzo 1974, I, 94-97]. Un
                        passaggio molto importante sia per i destini istituzionali del paese sia
                        anche per i futuri equilibri politici. 
Per un breve periodo tra la
                        fine della guerra e i primi mesi del dopoguerra il governo istituzionale e
                        dei partiti dovette affrontare anche la sfida di un altro modello politico,
                        quello del «governo dei Cln», cioè degli organismi insurrezionali che nel
                        processo di liberazione dall’occupazione tedesca (e limitatamente all’Italia
                        centrosettentrionale) avevano acquisito una certa importanza
                        politico-militare. Questa ipotesi, sostenuta da qualche partito
                        (segnatamente dal Partito d’azione, ma anche da componenti interne ad altri
                        partiti di sinistra), avrebbe previsto di riorganizzare dal basso la
                        struttura dello Stato e del governo sulla base delle strutture politiche
                        nate dal movimento di resistenza. Si trattava di una proposta con una
                        connotazione politica precisa – massimizzare la discontinuità con il passato
                        – ma piuttosto vaga sul piano istituzionale; essa comunque venne bloccata
                        senza troppe difficoltà dai partiti di centro e di destra che rivendicavano
                        il ruolo delle tradizionali istituzioni rappresentative. Lo stesso Partito
                        comunista, che certo aveva avuto un peso non indifferente nei Cln del nord
                        Italia, abbandonò presto questa ipotesi vedendo sempre più nella strada
                        elettorale la via al proprio successo politico. La crisi del governo Parri e
                        del suo tentativo di riprendere il timone del governo sulla base di questa
                        legittimazione sigillò con chiarezza il tramonto di questa alternativa
                        [Baget Bozzo 1974, 94-95]. 
Fino al referendum del
                        1946, in presenza di un capo dello Stato monarchico indebolito dalla
                        soluzione luogotenenziale, la scelta del capo del governo è stata veramente
                        il prodotto della concertazione paritaria dei partiti «antifascisti» (e in
                        certa misura dei veti delle potenze alleate). Il referendum del 1946 che
                        sconfiggerà la monarchia, l’elezione dell’Assemblea costituente e poi del
                        primo capo dello Stato repubblicano (provvisorio) metteranno il processo di
                        formazione dei governi su una strada più propriamente parlamentare. Da
                        questo momento il peso dei partiti nell’elettorato e nel parlamento, nonché
                        la loro posizione nello spazio politico, diventò determinante per la scelta
                        del Presidente del Consiglio, anche se per alcuni mesi prevalse ancora la
                        formula della grande coalizione tripartita tra i partiti principali
                        (Democrazia cristiana, Partito socialista e Partito comunista) dello
                        schieramento antifascista.
                

4.
                        Il governo nei lavori della Costituente 



Dopo il voto del 2 giugno
                        1946 l’Assemblea costituente iniziò il suo lavoro mentre si formava il
                        secondo governo De Gasperi, espressione di nuovo dell’accordo dei principali
                        partiti del Cln (ma senza più la piena partecipazione dei liberali e del
                        Partito d’azione). Le prime elezioni libere dopo quelle del 1921 segnarono
                        un passo politicamente importante perché produssero una prima precisa
                        definizione dei rapporti di forza tra i partiti del Cln; sono da segnalare
                        il primato relativo della Dc, il pari livello di socialisti e comunisti e il
                        declino dei partiti minori (dal Partito d’azione al Partito del lavoro), ma
                        anche l’apparire di nuovi partiti, in particolare l’Uomo qualunque e poi il
                        Partito monarchico che si ponevano fuori dello schema ciellenistico. 
Mentre il governo si basava
                        essenzialmente sull’accordo tripartito tra le forze maggiori – Dc, Pci e
                        Psiup – alle quali si aggiunse il Pri (e su base individuale il liberale
                        Corbino), e vedeva presenti nel governo in prima persona i leader dei tre
                        grandi partiti, il processo costituente ebbe un andamento più complesso per
                        il ruolo giocato anche da altre forze politiche alle quali i partiti di
                        governo ripetutamente si appoggiarono per raggiungere la maggioranza su
                        punti specifici. 
I lavori della Costituente
                        si svolsero in un complesso intreccio tra discussione teorica di alto
                        livello, animata dalla presenza di un notevole numero di autorevoli studiosi
                        (Calamandrei, Codacci Pisanelli, Croce, Dominedò, Einaudi, La Pira, Mortati,
                        Perassi, Tosato, Vanoni ecc.), e considerazioni pratico-politiche che
                        nascevano dalla configurazione assunta in quel momento dal sistema dei
                        partiti e dalle aspettative e i timori che nei vari attori si manifestavano
                        in previsione delle future elezioni e degli assetti politici che si
                        sarebbero potuti formare nel nuovo ordinamento. 
Per quel che riguarda la
                        posizione dell’esecutivo nel nuovo ordinamento costituzionale sono state di
                        particolare rilievo sia le discussioni che concernevano direttamente la
                        definizione della forma di governo e delle norme che in concreto la
                        regolano, sia quelle che toccavano un più ampio spettro di istituti
                        costituzionali (quali Corte costituzionale, Consiglio superiore della
                        magistratura, Regioni e referendum) che in maniera più indiretta, ma non
                        necessariamente meno rilevante, incidevano potenzialmente sui poteri
                        dell’esecutivo. 
                
Anche se la Costituente
                        aveva la pienezza dei poteri nelle scelte costituzionali da compiere, non va
                        trascurato il fatto che alcune scelte non prive di importanza erano state
                        già compiute in via di fatto nella fase politica che aveva condotto
                        all’apertura dei suoi lavori. Il ruolo del capo dello Stato, per la
                        complessa vicenda della monarchia, era stato indebolito e nei giorni
                        successivi al referendum sarebbe stato occupato in via interinale dal capo
                        del governo, poi sostituito da un capo dello Stato provvisorio eletto dalla
                        Costituente (in concreto una figura di politico indipendente non dotata di
                        grande peso politico). La «forma di governo» adottata in pratica già prima
                        della formulazione della nuova Costituzione era dunque quella parlamentare a
                        trazione partitica, con un capo del governo espressione dell’accordo dei
                        partiti che dovevano per così dire «assicurargli la maggioranza»
                        (naturalmente si trattava di una maggioranza virtuale finché non fossero
                        avvenute le prime elezioni). Questa forma venne poi ulteriormente confermata
                        subito dopo l’elezione dell’Assemblea costituente con il voto di fiducia per
                        il secondo governo De Gasperi espresso da questo corpo, che se non era
                        propriamente un parlamento era sicuramente un’assemblea rappresentativa.
                        Infine era stata stabilita la legge elettorale che avrebbe consentito
                        l’elezione della Costituente stessa. Questa prima legge elettorale (d.l.l.
                        n. 74 del 10 marzo 1946), frutto del sistema «consociativo» dei partiti
                        antifascisti, era come ci si poteva aspettare proporzionale, e quindi tale
                        da rendere meno facile la conquista da parte di un unico partito della
                        maggioranza all’interno dell’organismo che avrebbe dovuto dettare le regole
                        del nuovo regime. Con un’assemblea eletta proporzionalmente si apriva
                        «naturalmente» la strada anche all’adozione di una legge elettorale, non
                        formalmente di rango costituzionale, ma certamente di grande portata
                        pratica, di impronta proporzionale per le successive elezioni parlamentari.
                        Queste scelte già effettuate non precludevano naturalmente la possibilità
                        che la Costituente ne facesse di diverse, ma certo precostituivano un
                        notevole vantaggio per l’opzione dello status quo
                        rispetto a soluzioni significativamente diverse. E difatti, come si poté
                        presto vedere queste due prime scelte furono essenzialmente confermate dalla Costituente[4].
                
Non avendo il governo
                        presentato un suo progetto di Costituzione, i lavori della Costituente
                        procedettero sulla base delle proposte formulate dalla cosiddetta
                        «Commissione dei 75», commissione rappresentativa di tutti i partiti
                        dell’Assemblea, ma dotata anche di un forte tasso di tecnicità. I suoi
                        lavori si articolarono poi (dal 24 luglio 1946) in tre sottocommissioni, la
                        seconda delle quali fu incaricata dell’organizzazione costituzionale dello
                        Stato [Amato e Bruno 1981]. In questa sottocommissione il tema della forma
                        di governo si pose immediatamente, e senza molte esitazioni, il modello
                        presidenziale, che pure nella discussione teorica aveva ricevuto qualche
                        sostegno anche da parti diverse (con l’eccezione della sinistra socialista e
                        comunista), venne scartato a favore di quello parlamentare, pur nel
                        riconoscimento dell’esigenza che in questo modello venisse salvaguardata
                        l’esigenza della stabilità governativa (ordine del giorno Perassi del 5
                        settembre 1946)[5]. Le posizioni che emersero in questa fase, sia quando si
                        discuteva in merito al bicameralismo, che quando si trattava del Presidente
                        della Repubblica e del governo, si distribuirono tra due poli ideali: quello
                        che potremmo chiamare parlamentare-assembleare, ispirato all’idea della
                        preminenza del parlamento (preferibilmente monocamerale) in quanto
                        espressione della volontà popolare, e quello ispirato invece alla concezione
                        dei checks and balances che si caratterizzava per
                        l’intento di porre limiti al prevalere della maggioranza parlamentare (e
                        quindi era favorevole a un forte bicameralismo, all’introduzione di una
                        Corte costituzionale e del referendum, e a rafforzare i poteri del capo
                        dello Stato ecc.), ma era anche desideroso di garantire una stabilità di
                        governo nei confronti di manovre parlamentari. La prima posizione era in
                        linea di massima preferita dai partiti della sinistra social-comunista,
                        mentre la seconda aveva l’appoggio della Democrazia cristiana e dei
                        liberali. Non sempre però questo dibattito teorico era accompagnato dalla
                        piena consapevolezza dell’impatto che i partiti con
                        il loro nuovo ruolo avrebbero avuto su queste formule e del fatto che
                        sarebbe stato soprattutto l’assetto del sistema partitico a decidere sulla
                        stabilità dei governi. 
Il testo costituzionale
                        emerso da questo dibattito delineò una forma di governo parlamentare, quindi
                        con il governo dipendente dalla legittimazione parlamentare, alla quale
                        affiancava però numerosi elementi istituzionali innovativi volti a contenere
                        eventuali sconfinamenti costituzionali del governo. Vediamo in dettaglio gli
                        elementi principali di questo disegno. Intanto per il governo si richiedeva
                        un voto di fiducia esplicito del parlamento dopo la sua nomina. In un
                        contesto di bicameralismo la sottocommissione aveva proposto che voto di
                        fiducia e di sfiducia fossero prerogativa dell’«Assemblea nazionale», cioè
                        delle due camere del parlamento in seduta congiunta e che la fiducia
                        richiedesse la maggioranza assoluta dei componenti dell’organo. Nella
                        versione finale approvata in aula (23-25 ottobre 1947) la prescrizione della
                        maggioranza assoluta dei componenti fu sostituita con la maggioranza
                        semplice, l’Assemblea nazionale sparì e in omaggio al bicameralismo
                        paritario si stabilì che fiducia e sfiducia dovessero essere votate
                        separatamente dalle due camere [Biscaretti di Ruffia 1969a]. Se la prima
                        scelta rendeva un po’ più facile la vita al governo, la seconda avrebbe
                        potuto complicargliela. È vero che per le due camere alla fine erano stati
                        adottati due sistemi elettorali proporzionali non troppo dissimili (visto
                        che il maggioritario per il Senato sarebbe scattato solo in poche situazioni
                        eccezionali), ma la diversa durata prevista originariamente per le due
                        camere (cinque anni per la Camera e sei per il Senato)[6] e i meccanismi elettorali potevano comunque portare a qualche
                        differenza negli equilibri partitici. La necessità di costruire delle
                        maggioranze allargate per ottenere la fiducia in entrambe le camere non era
                        quindi da escludere. A difesa della stabilità del governo si prevedeva poi
                        soltanto che la mozione di sfiducia (qui consequenzialmente bastava quella
                        di una sola camera per far cadere il governo) dovesse essere approvata con
                        votazione su appello nominale e inoltre che la
                        mozione dovesse essere firmata da almeno un decimo dei componenti della
                        camera in questione e non potesse essere discussa prima di tre giorni. Gli
                        strumenti di difesa della stabilità del governo erano alla fine modesti e
                        soprattutto erano pensati per un parlamento prepartitico dove appunto si
                        sarebbero potuti materializzare agguati improvvisi; erano invece molto meno
                        rilevanti per un parlamento a forte disciplina partitica. 
Anche sul piano
                        dell’attività legislativa il governo doveva fare i conti con il
                        bicameralismo perfetto dato che a entrambe le camere venivano attribuiti
                        pari poteri ed era stabilita la doppia approvazione conforme per le leggi.
                        Per potenziare l’azione del governo veniva però riconosciuta la possibilità
                        di emanare decreti legge, capaci di produrre effetti legislativi immediati[7]; tuttavia questo potere veniva subordinato a condizioni di
                        necessità e urgenza e comunque i decreti erano soggetti a una conversione in
                        legge entro 60 giorni da parte del parlamento. Come vedremo più avanti (cap.
                        5) questo strumento sarà ampiamente utilizzato dai governi, ma non senza
                        problemi in ordine alla sua efficacia (nonché alla costituzionalità del suo
                        uso). Altro strumento che consentiva al governo una maggiore libertà di
                        azione (ma anche questa con limiti non indifferenti) era quello della
                        decretazione governativa ancorata a una legge parlamentare di delega. Anche
                        in questo caso l’uso si estenderà molto negli ultimi anni. 
La posizione sistemica del
                        governo (e sotto questo profilo anche del parlamento) veniva poi limitata e
                        bilanciata dalla creazione di una serie di istituzioni di garanzia. Di
                        particolare rilievo furono l’introduzione di una Corte costituzionale con
                        ampi poteri di controllo sulla legislazione e di risoluzione dei conflitti
                        di competenza tra poteri dello Stato e la previsione di significative
                        autonomie regionali. Andrebbero anche ricordati l’istituto del referendum e
                        il Consiglio superiore della magistratura. Infine meritano una menzione
                        alcuni specifici poteri del capo dello Stato nei confronti del governo: in
                        particolare il potere di autorizzare la presentazione dei disegni di legge
                        del governo alle camere (art. 87), quello di
                        chiedere il rinvio di una legge al parlamento (art. 74) e quello di
                        sciogliere il parlamento (art. 88). Questo insieme di istituzioni avrebbe
                        contribuito in vario modo a fare del governo un centro di potere meno
                        solitario e dominante, da un lato sottraendogli aree di competenza,
                        dall’altro lato potenziando, accanto ai controlli elettorali, i controlli
                        istituzionali sul suo operato. Un’importante rete di
                                accountability orizzontale veniva dunque
                        prevista a complemento di quella verticale. Come è facile comprendere questo
                        complesso istituzionale, in presenza di una significativa frammentazione del
                        sistema partitico, poteva determinare una situazione di governo più vicino
                        al modello della consensus democracy che a quello della
                        democrazia maggioritaria [Lijphart 2014]. 
La discussione in Assemblea
                        costituente in materia di governo toccò anche il tema della sua struttura
                        interna e in particolare quello classico delle relazioni tra ministri e capo
                        del governo. Anche su questo tema si presentavano differenze di non poco
                        conto tra le forze politiche. Si doveva riconoscere una posizione più
                        eminente al Presidente del Consiglio oppure considerarlo un primus
                                inter pares e far prevalere la collegialità? Era
                        opportuno che il processo di formazione del governo attribuisse al
                        Presidente del Consiglio un’investitura più forte e antecedente rispetto al
                        resto della compagine governativa oppure no? Nei lavori della seconda
                        sottocommissione della Commissione dei 75 queste diverse posizioni si
                        affrontarono nel gennaio 1947. In quella sede furono soprattutto alcuni
                        costituzionalisti democristiani (Mortati e Tosato) a cercare di attribuire
                        al capo del governo una posizione più forte sia nel rapporto con il
                        parlamento, che nella direzione dei lavori del Consiglio. Al primo aspetto
                        si riferiva in particolare la proposta avanzata da Mortati di stabilire
                        un’investitura individuale del Presidente del Consiglio da parte del
                        parlamento anteriore a quella collettiva del governo. Al secondo la proposta
                        di attribuire al Presidente del Consiglio la responsabilità specifica della
                        direzione del Consiglio e del programma di governo nonché il potere di
                        chiedere al capo dello Stato la revoca dei ministri. L’intensa discussione
                        su questi punti portò a un risultato finale nel quale vennero meno gran
                        parte degli elementi normativi finalizzati a stabilire un rango più eminente
                        del capo del governo. Come risulterà dagli artt.
                        92-94 della Costituzione prevalse alla fine la scelta di attribuire la
                        fiducia collettivamente a tutto il governo e nulla si disse sulla
                        possibilità di revocare i ministri. Rimase soltanto nell’art. 95
                        l’affermazione del ruolo di direzione e responsabilità della politica
                        generale del governo del Presidente del Consiglio, nonché del suo potere di
                        coordinare l’azione dei singoli ministri. È interessante ricordare come
                        nella discussione in sottocommissione si confrontarono a questo proposito
                        anche due diverse concezioni della normativa costituzionale, una più rigida
                        e prescrittiva che vedeva l’utilità di una dettagliata normativa per
                        ottenere gli effetti desiderati (Mortati) e una invece più scettica e
                        flessibile (Einaudi) che riteneva che, per quel che riguardava il ruolo del
                        Presidente del Consiglio, sarebbero state essenzialmente le prassi e le
                        condizioni politiche a portare in una direzione o nell’altra. 
Circa la posizione del
                        governo nei confronti del parlamento, oltre a quanto stabilito nella
                        Costituzione, ulteriori importanti specificazioni soprattutto in materia di
                        programmazione dei lavori parlamentari avrebbero potuto essere introdotte a
                        un livello normativo più basso, con i regolamenti parlamentari. Su questo
                        piano la Costituente e poi le prime camere elette non innovarono rispetto al
                        passato: scelsero invece di recepire i regolamenti parlamentari prefascisti
                        con limitate modifiche, destinate prevalentemente a cancellare alcuni
                        interventi del periodo fascista non compatibili con il nuovo assetto
                        democratico. Se da un lato questi regolamenti mal tutelavano i poteri di
                        controllo dell’opposizione sul governo, dall’altro con la prevalenza data al
                        voto segreto e la mancata indicazione di un ruolo autorevole del governo nei
                        meccanismi di programmazione dei lavori parlamentari non davano neppure
                        all’esecutivo gli strumenti istituzionali per condurre in porto
                        efficacemente nelle assemblee rappresentative il proprio programma
                        legislativo [Mannino 1999; Mazzoni Honorati 1999]. 

5.
                        Dal disegno costituzionale alla sua attuazione 



Nel complesso si può dire
                        quindi che il disegno costituzionale in materia di governo non predisponeva
                        meccanismi significativi volti a rafforzare il governo, ma essendo
                        sostanzialmente «permissivo» [Cotta 1987] non
                        impediva neppure interpretazioni di segno diverso. Naturalmente gli effetti
                        di questo disegno istituzionale non potevano dipendere solo dalla lettera
                        delle norme ma anche dalla loro applicazione, dalle prassi e dal gioco delle
                        forze politiche che avrebbero operato entro questo reticolo normativo. E
                        difatti negli anni successivi questo schema istituzionale sarebbe andato
                        incontro a interpretazioni significativamente divergenti. 
Il primo punto da cui
                        merita partire sono gli sviluppi del sistema partitico. Come è ovvio, e in
                        particolare in un sistema parlamentare, gli assetti partitici si riflettono
                        in modo molto diretto sul governo e sulla sua posizione all’interno del
                        sistema politico generale. Come abbiamo già ricordato la fase costituente
                        era iniziata e si era praticamente conclusa nel contesto del
                                tripartito, cioè di un sistema nel quale tre
                        partiti, Democrazia cristiana, Partito socialista e Partito comunista
                        avevano acquisito una netta preminenza sugli altri (nell’Assemblea
                        costituente i tre partiti detenevano complessivamente il 76,6% dei seggi e
                        nessuno di questi avrebbe potuto formare una maggioranza alternativa da solo
                        e con l’appoggio di piccoli partiti). Il governo aveva assunto quindi un
                        carattere fondamentalmente consociativo anche se uno dei tre grandi partiti,
                        la Dc, aveva un peso significativamente maggiore degli altri. Questa
                        situazione e le diversità di vedute dei partiti avevano contribuito al
                        disegno poco maggioritario del quadro costituzionale. La lettera
                        costituzionale aveva quindi rispecchiato l’assetto politico esistente. Il
                        sistema dei partiti era però destinato in tempi molto rapidi a subire
                        trasformazioni importanti sotto la spinta di fattori sia internazionali che
                        nazionali. Già nel 1947 la crescente tensione tra est e ovest e il
                        delinearsi di un assetto internazionale basato su due blocchi contrapposti,
                        e con questo anche la necessità per l’Italia di definire la sua posizione,
                        cominciò a imprimere forti spinte centrifughe al sistema partitico. Una
                        prima importante conseguenza fu la frattura del Partito socialista con
                        l’uscita del gruppo guidato da Saragat a formare il Psli e poi il Psdi.
                        Questa frattura indeboliva fortemente il Partito socialista e gli toglieva
                        con tutta evidenza il ruolo di partito più forte all’interno di una
                        potenziale opposizione alla Dc; questo ruolo sarebbe passato quindi al Pci
                        con importanti conseguenze di lunga durata visti i legami internazionali di
                        questo partito. D’altro canto la scissione
                        socialista liberava con il partito di Saragat delle forze di centro-sinistra
                        disponibili per maggioranze alternative. Gli sviluppi sulla destra della Dc
                        introducevano altri elementi di novità. La concorrenza su questo fronte si
                        faceva più forte e spingeva la Dc a cercare di coprire meglio il lato destro
                        della competizione. La conseguenza fu quindi il passaggio in breve tempo a
                        una rottura della consociazione tripartita per arrivare a una
                        contrapposizione rapidamente radicalizzatasi tra la sinistra di Pci e Psi,
                        strettamente alleati tra loro, da una parte, e una coalizione imperniata
                        sulla Dc che teneva insieme un piccolo centro-sinistra e la destra moderata
                        (mentre escludeva la destra estrema) dall’altra. Questo nuovo assetto
                        esprimeva un governo a maggioranza più ristretta (il De Gasperi IV del 31
                        maggio 1947 sostenuto da Dc, Psdi, Pri, Pli) e con questo si arrivava alle
                        prime elezioni parlamentari regolari del 1948. La scelta operata dal
                        Presidente del Consiglio e capo del maggiore partito italiano di
                        estromettere dal governo due importanti partiti della coalizione
                        antifascista sino ad allora dominante e l’accesa campagna elettorale che
                        vedeva lo stesso personaggio alla guida di un fronte elettorale contrapposto
                        al fronte delle sinistre proiettavano anche il governo in qualche modo
                        nell’arena elettorale. La vittoria della coalizione governativa e il forte
                        successo del partito-guida di questa davano quindi un’investitura popolare
                        del tutto inedita al governo (e in ogni caso al suo leader). 
Si apriva quindi una
                        finestra di opportunità per un’interpretazione più maggioritaria del governo
                        e del suo ruolo nel sistema delle istituzioni. E in effetti questo è quello
                        che almeno in parte avvenne. Vediamo i principali elementi di questa
                        vicenda. Intanto la Presidenza del Consiglio venne controllata per tutta la
                        legislatura da De Gasperi, il vero vincitore delle elezioni del 1948 e il
                        leader del partito di gran lunga più forte della maggioranza[8]. In questo modo il capo del governo acquisiva quella posizione
                        politica eminente che l’elaborazione normativa della
                        Costituente non aveva osato dargli. A questo si aggiunge il fatto che il
                        governo in carica lasciò «dormire» quelle parti della Costituzione che
                        introducevano istituzioni controbilancianti, come la Corte costituzionale,
                        le Regioni, il referendum, il Consiglio superiore della magistratura. Non
                        predisponendo le leggi costituzionali e ordinarie, che avrebbero attuato
                        quelle parti della Costituzione, il governo si garantiva una posizione di
                        maggiore centralità e libertà di azione. Naturalmente la sua capacità di
                        azione dipendeva anche dalla coesione interna del partito maggiore e dalla
                        tenuta della coalizione nella quale i piccoli partiti avevano comunque un
                        certo potere di ricatto. E qualche problema di questo tipo si manifestò
                        infatti quando al momento dell’elezione del primo Presidente della
                        Repubblica il nome preferito dal Presidente del Consiglio non passò per una
                        dissidenza interna alla Democrazia cristiana. Con l’intento di rafforzare il
                        governo e la sua capacità di controllo del processo parlamentare fu allora
                        proposta e introdotta una riforma del sistema elettorale della Camera (legge
                        n. 148 del 31 marzo 1953) che avrebbe dato un cospicuo premio di maggioranza
                        al partito o alla coalizione che avesse raggiunto il 50% dei voti.
                        L’approvazione di questa legge si trasformò in una delle più violente
                        battaglie parlamentari della storia repubblicana, ma il governo ne uscì
                        vincitore. In quella occasione fu deciso anche di sciogliere anticipatamente
                        il Senato per far svolgere le elezioni delle due camere in contemporanea e
                        ridurre quindi l’alea di maggioranze diverse. La strada per una svolta
                        maggioritaria sembrava quindi aperta. 
Se il governo riuscì a fare
                        approvare la legge in tempo per le elezioni del 1953 contro un vivacissimo
                        ostruzionismo dei partiti di opposizione, gli effetti della nuova legge non
                        si tradussero in atto poiché la coalizione guidata dalla Dc non raggiunse la
                        soglia prescritta per far scattare il premio di maggioranza. Il tentativo
                        più forte di dare una netta virata maggioritaria al sistema politico
                        italiano per mezzo del sistema elettorale e di consentire così
                        potenzialmente governi a forte maggioranza o addirittura monopartitici,
                        fallì. Se le elezioni avessero avuto un risultato favorevole si sarebbero
                        probabilmente aperte anche delle possibilità di introdurre qualche
                        correzione alla Costituzione. In ogni caso la maggioranza avrebbe avuto un
                        peso maggiore anche su altri organi costituzionali come la Corte
                        costituzionale della quale nel 1953 venne avviato il
                        processo di costituzione (l. cost. n. 1 dell’11 marzo 1953 e legge ordinaria
                        n. 87 dell’11 marzo 1953) che l’avrebbe resa funzionante a partire dal 1955.
                        Il fallimento della riforma elettorale e l’arretramento elettorale della Dc
                        nelle elezioni del 1953 crearono dunque una situazione nella quale il
                        governo avrebbe dovuto basarsi sistematicamente su coalizioni
                        multipartitiche esposte al potere di ricatto politico dei piccoli partiti. A
                        ciò si aggiungevano l’insuccesso e l’uscita di scena del leader che aveva
                        guidato questa prima fase; infine in concomitanza con questa crisi della
                        leadership si verificava il progressivo sviluppo all’interno del partito di
                        maggioranza relativa di una dinamica correntizia che si sarebbe ripercossa
                        ripetutamente sulla vita del governo [Baget Bozzo 1974]. 
Tra il 1948 e il 1953 ci fu
                        quindi una breve fase nella quale, pur con una Costituzione orientata nella
                        sua lettera più in direzione proporzionale che maggioritaria, era sembrato
                        potesse emergere una forma di governo parlamentare forte. Ce n’erano molte
                        condizioni: un partito che per entrambe le camere si era avvicinato alla
                        maggioranza assoluta dei voti e aveva conseguito la maggioranza assoluta dei
                        seggi elettivi (ma al Senato, per effetto di un disposizione transitoria che
                        immetteva come senatori di diritto i perseguitati dal fascismo, la
                        maggiorana dei seggi complessivi gli sfuggiva) e quindi si era conquistata
                        una posizione di grande rilievo; un leader di governo che era anche la
                        figura più autorevole del suo partito; infine l’assenza di forti istituzioni
                        controbilancianti. Il fallimento di questo tentativo apriva la strada a un
                        diverso modello di governo. 

6.
                        Il governo nella prima repubblica 



Chiusasi questa breve ma
                        significativa fase, si aprì il lungo periodo (1953-1993) di quella che
                        usando l’espressione diventata corrente possiamo chiamare la «prima
                        repubblica». Questa denominazione si giustifica non tanto perché, come in
                        altri paesi, stia a significare un periodo definito da una Costituzione
                        diversa da quella precedente e da quella successiva, quanto perché durante
                        quegli anni l’interazione tra disegno costituzionale e assetti delle forze
                        politiche ha prodotto condizioni di funzionamento del cuore governativo del
                        sistema politico peculiari e diverse da quelle degli
                        altri periodi. Per i motivi sopra dettagliati il periodo 1948-53 deve essere
                        invece considerato a sé stante, e lo stesso vale per quello che verrà
                        chiamato «seconda repubblica». 
Naturalmente anche durante
                        i quarant’anni circa della prima repubblica non sono mancati importanti
                        cambiamenti politici, così come profonde sono state le trasformazioni
                        economiche, sociali e culturali. Alcuni elementi che interessano però la
                        vita del governo sono rimasti relativamente costanti ed è a questi quindi
                        che faremo riferimento. Le caratteristiche del sistema partitico [Sartori
                        1982] hanno ovviamente pesato in maniera determinante nel definire la
                        posizione e il ruolo del governo all’interno del circuito delle istituzioni
                        rappresentative. Il primo punto da segnalare è che l’articolazione
                        pluripartitica del sistema, senza un partito in grado di ottenere la
                        maggioranza assoluta nelle due camere, ha eliminato la possibilità di un
                        governo monopartitico se non nella forma del governo di minoranza a cui
                        ricorrere in condizioni particolari e per un breve periodo. Il secondo è che
                        la struttura del conflitto tra le forze politiche ha posto alcuni partiti (e
                        soprattutto il maggiore partito della sinistra) in posizione di esclusione
                        dal gioco di formazione delle maggioranze di governo rendendo quindi
                        praticamente impossibile una vera alternanza di governo. In terzo luogo la
                        presenza al centro dello schieramento politico di un partito di grande
                        taglia come la Dc ha fatto di questo il perno permanente delle coalizioni di
                        governo e (salvo poche eccezioni verificatesi negli ultimi anni di questo
                        periodo) anche il partito che ha espresso la leadership del governo. La
                        mancanza di vere alternative di governo, se si eccettuano parziali modifiche
                        della coalizione con l’entrata o l’uscita di uno o più partiti minori, ha
                        fatto sì che i partiti dell’area governativa, sentendosi indispensabili per
                        la formazione di un governo potessero godere di poteri di ricatto reciproci
                        ben più estesi. Non rischiavano infatti molto tirando la corda: presto o
                        tardi sarebbero rientrati in gioco [Zucchini 2014]. Un discorso non molto
                        dissimile valeva per le fazioni interne al partito di maggioranza relativa,
                        che la posizione centrale di questo tra sinistra e destra aveva
                        incoraggiato. Poiché il rischio per il partito di finire all’opposizione era
                        inesistente, contribuire a far cadere il governo magari accordandosi con uno
                        dei partiti minori o addirittura in forma occulta
                        con l’opposizione, non comportava perdite significative ma anzi riapriva le
                        possibilità di contrattazione su programmi e posizioni. La progressiva
                        istituzionalizzazione delle correnti interne alla Dc, nonché il carattere
                        non decisivo delle elezioni ai fini della formazione dei governi
                        contribuirono anche a far sì che diventasse molto più improbabile
                        l’affermarsi di una leadership di governo forte [Sartori 1973]. A differenza
                        del periodo degasperiano quando il leader del governo (investito come si è
                        visto del sostegno elettorale) era anche di fatto il leader del partito,
                        mentre la figura del segretario del partito aveva un peso secondario, nel
                        periodo successivo si assisterà a una netta ascesa del ruolo del segretario
                        investito sempre più del ruolo di attore principale del processo di
                        formazione delle coalizioni e del governo, mentre la figura del capo del
                        governo declinava a quella di agente del partito (magari non sempre
                        pienamente obbediente, ma certo non dominante). Le due figure restarono
                        distinte salvo due tentativi (di Fanfani nel 1958-59 e di De Mita nel
                        1988-89) di riunificarle che però si rivelarono effimeri. La rivolta dei
                        capi corrente mise rapidamente fine a questi esperimenti. 
In ragione di questo quadro
                        del sistema dei partiti si è determinata in questa fase una situazione
                        caratterizzata da un lato dalla grande continuità nella composizione
                        politica dei governi, ma nello stesso tempo dalla grande instabilità delle
                        compagini governative stesse. Naturalmente questo dato di fondo ha subito
                        variazioni nel tempo, come meglio si vedrà nel capitolo successivo, legate a
                        cicli di accordi politici che si sono costituiti, hanno avuto un certo
                        periodo di vigenza e poi si sono deteriorati. La stabilità e capacità di
                        azione dei governi hanno risentito in misura significativa di questi
                        andamenti. 
Questa fase storica si può
                        quindi a ragione definire come il periodo della piena affermazione del
                                party government [Katz 1986] in Italia. I
                        partiti diventano per la prima volta il vero centro di gravità del sistema
                        politico e il governo diventa essenzialmente un loro strumento di azione.
                        Naturalmente si è trattato di un party government
                        all’italiana [Pasquino 1987; Cotta 1994b], segnato in modo
                        particolare dalla mancanza di alternanza e dalla propensione dei leader dei
                        partiti di governo (e soprattutto di quelli del maggiore di questi) a non
                        impegnarsi in prima persona nella vita del governo. Il governo è stato
                        fortemente condizionato nella sua azione dalla
                        contrattazione che si svolgeva tra i partiti in buona misura in sedi esterne
                        a esso. Questo naturalmente ha ridotto l’importanza politica
                        dell’istituzione governativa e portato fuori da essa importanti processi
                        decisionali. La debolezza della leadership del governo che ne è derivata ha
                        fatto del Presidente del Consiglio più un mediatore tra i ministri, che
                        rispondevano in primo luogo ai propri partiti e correnti, che non il
                        titolare di quella funzione di direzione che pure la lettera della
                        Costituzione gli riconosceva [Cotta e Verzichelli 1996]. 
Per valutare appieno il
                        ruolo del governo nel sistema politico italiano della prima repubblica non
                        si può fare a meno di accennare al suo rapporto con il parlamento (sul quale
                        torneremo più diffusamente nel cap. 5). Un punto di vista interessante lo
                        offrono i regolamenti parlamentari soprattutto per come disegnano il ruolo
                        del governo nelle attività legislative delle assemblee rappresentative
                        [Manzella 1977]. Le loro trasformazioni segnalano l’andamento nel tempo
                        degli equilibri esecutivo-legislativo. Se i primi regolamenti, in continuità
                        con l’esperienza prefascista, non avevano disegnato un ruolo particolarmente
                        forte per il governo, ma erano stati anche parchi nell’attribuire poteri
                        alle forze di opposizione, la riforma del 1971 sembra riflettere piuttosto
                        un modello di «centralità parlamentare», che allora trovava un ampio
                        consenso [Cheli 1981], e che rafforzava il ruolo consociativo dei gruppi
                        parlamentari a svantaggio del governo nella guida dei lavori parlamentari.
                        Rifletteva questa impostazione anche la prassi dell’attribuzione della
                        Presidenza di una camera a un esponente dell’opposizione iniziata nel 1976.
                        Successivamente si tentò invece di ridare un maggiore spazio all’esecutivo
                        favorendo la sua azione nel parlamento [Cotta 1987; 1994a]. Nel complesso
                        però la capacità del governo di guidare i lavori parlamentari è rimasta
                        limitata, incoraggiando così l’esecutivo a fare ampio ricorso a strumenti
                        straordinari di azione come i decreti legge [Cazzola 1975]. Aggiungiamo che
                        sul piano politico la complessità ed eterogeneità delle coalizioni
                        parlamentari che sostenevano i governi combinandosi con l’assenza di vere
                        alternative politiche (se non nella forma di limitate alternanze al governo
                        dei piccoli partiti), e il carattere provvisorio e spesso incompiuto degli
                        accordi di governo hanno incoraggiato i comportamenti poco responsabili dei
                        parlamentari dell’area di governo nei processi
                        legislativi. Il governo si è trovato quindi a essere spesso incapace di
                        tradurre in legge i propri progetti più impegnativi o ne ha dovuto accettare
                        profonde modificazioni per riuscire ad avere il sostegno del parlamento
                        (cfr. cap. 5). In parallelo alle difficoltà della legislazione più
                        importante si è riscontrata invece una proliferazione della legislazione di
                        minore portata, le cosiddette «leggine» per lo più approvate in sede di
                        commissione e con maggioranze allargate molto sovente anche all’opposizione
                        [Cantelli, Mortara e Movia 1974]. Come è stato detto con una felice formula,
                        il governo ha dovuto «sopravvivere senza governare» [Di Palma 1978]. 
Per meglio mettere in
                        prospettiva il ruolo del governo nella governance del
                        sistema politico italiano merita anche ricordare che in questo periodo si
                        verificano profondi cambiamenti nel ruolo dello Stato con riflessi
                        altrettanto importanti sulla spesa pubblica. La costruzione di un più
                        organico e universalistico sistema di welfare [Ferrera 1984] e l’estensione
                        dell’intervento pubblico nell’economia hanno dilatato i compiti di guida e
                        gestione del governo e si sono tradotti anche in un’imponente ascesa della
                        spesa pubblica. Dallo scalino di circa il 30% sul Pil della spesa pubblica,
                        che dal primo dopoguerra rimane più o meno stabile sino agli anni ’60, si
                        arriva a superare il 40% negli anni ’70 e poi il 50% nella seconda metà
                        degli anni ’80 (fig. 1.1).
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Fonte:
                                        Francese e Pace [2008]. 


Questa profonda
                        trasformazione è avvenuta come sappiamo facendo ricorso a un crescente
                        indebitamento dello Stato. Il deficit delle amministrazioni pubbliche è
                        cresciuto drammaticamente stabilizzandosi intorno (o sopra) al 10% per circa
                        vent’anni tra i primi anni ’70 e i primi anni ’90 (fig. 1.2). I governi di
                        questo periodo non hanno voluto/potuto rispondere alla domanda sociale con
                        un’adeguata crescita del prelievo fiscale o contenimento della spesa
                        pubblica. L’effetto immediato è stata quindi anche una crescita progressiva
                        veloce del peso del debito pubblico nel suo complesso. Solo dalla metà degli
                        anni ’90 i vincoli europei costringeranno a un drastico ridimensionamento
                        dei deficit pubblici (ma non degli stock di debito). 
Uno sguardo complessivo su
                        questo periodo non può non rilevare che accanto a «oscillazioni intorno a un
                        asse costante» ci sono state anche trasformazioni progressive che hanno
                        portato nel tempo a cambiamenti non trascurabili. Per esempio, a partire
                        dagli anni ’80 e con il progressivo indebolimento del partito di maggioranza
                        relativa, è cominciata la contendibilità della Presidenza del Consiglio.
                        Mentre prima la contesa per questa posizione si svolgeva tutta all’interno
                        della Dc, dal 1981 anche i partiti minori della coalizione, prima il Pri con
                        Spadolini e poi il Psi con Craxi, sono riusciti a
                        ottenere questa carica. Con gli anni ’80 si è anche accentuata la visibilità
                        mediatica della figura del leader di governo e in generale si è sentito il
                        bisogno di dare una struttura più articolata alla Presidenza del Consiglio
                        in quanto tale. Va segnalato anche che, soprattutto dalla fine degli anni
                        ’80, gli sviluppi dell’integrazione europea e in particolare la
                        formalizzazione e la crescente importanza del Consiglio europeo hanno
                        contribuito a dare al Presidente del Consiglio un ruolo internazionale molto
                        più istituzionalizzato, costringendolo anche a confrontarsi con gli omologhi
                        leader degli altri paesi europei. A questa fase, e di nuovo in relazione con
                        le esigenze del coordinamento delle politiche europee, si lega anche il
                        rafforzamento del ruolo all’interno del governo del ministero del Tesoro che
                        diventa sempre più una sorta di custode europeo degli equilibri del bilancio
                        nazionale. Per questa sua posizione «anfibia» di attore insieme nazionale ed
                        europeo il ministro del Tesoro diventa il vero braccio destro del Presidente
                        del Consiglio e uno degli strumenti principali di regolazione delle
                        politiche di spesa del governo [Verzichelli 1999]. Assume quindi più
                        marcatamente il ruolo di «antagonista» dei ministri di spesa. 
È interessante notare che
                        proprio in questa fase finale della prima repubblica viene sempre più
                        insistentemente avanzata l’esigenza di una revisione del sistema
                        istituzionale con lo scopo dichiarato di rafforzare l’esecutivo. Per tentare
                        di tradurre in pratica questa esigenza (stimolata probabilmente sia dal
                        confronto internazionale con i più stabili esecutivi degli altri grandi
                        paesi europei, che dalle difficoltà incontrate nell’affrontare i problemi
                        interni) operarono ben due commissioni bicamerali, quella Bozzi del 1983-85
                        e quella De Mita-Iotti del 1993-94. Le conclusioni alle quali arrivarono non
                        furono però messe in atto. Su un piano normativo inferiore va però
                        menzionata la legge di riforma dellla Presidenza del Consiglio del 1988
                        (legge n. 400 del 23 agosto 1988) con la quale, per la prima volta dopo
                        l’intervento mussoliniano, si provvedeva a dare una regolazione al vertice
                        dell’esecutivo. Questo intervento, che anch’esso si collocava nello spirito
                        di una razionalizzazione/rafforzamento dell’esecutivo e in specie del suo
                        vertice, ebbe però effetti più sull’organizzazione amministrativa del
                        governo e della Presidenza del Consiglio che non sull’assetto politico
                        dell’esecutivo (cfr. cap. 4). Questo assetto sarà
                        infatti presto reso precario dalla crisi dei partiti. 

7.
                        Dalla crisi della prima repubblica a oggi 



La crisi degli assetti
                        partitici che avevano sotteso la forma di governo concretamente realizzatasi
                        nel corso della prima repubblica ha cominciato a manifestarsi tra la fine
                        degli anni ’80 e l’inizio degli anni ’90, ma ha raggiunto rapidamente il suo
                        acme con l’esplodere delle inchieste giudiziarie di «Mani pulite» [Cotta e
                        Isernia 1996]. Il periodo che ha preso le mosse dopo questo terremoto
                        giudiziario ha portato con sé una serie importante di cambiamenti che si
                        sarebbero riflessi con forza sulla forma di governo; in realtà non sul suo
                        disegno normativo che in effetti sarebbe rimasto immutato, ma certo sulla
                        sua attuazione pratica. Prima che il nuovo assetto si strutturasse si è
                        aperta però una fase di transizione che ha portato già alcune importanti
                        novità sul piano del governo. Dopo le elezioni del 1992 la crisi profonda
                        del sistema partitico tradizionale e segnatamente dei partiti dell’area di
                        governo ha reso rapidamente impossibile formare un normale «governo di
                        partito». L’ultimo tentativo in questo senso, il governo Amato (1992-93),
                        ebbe vita breve e travagliata. Questa situazione favorì da un lato
                        l’intervento molto più invasivo del normale del capo dello Stato (allora
                        Oscar Luigi Scalfaro) nella formazione del governo [Tebaldi 2005] e
                        dall’altro il ricorso alla formula inedita del «governo tecnico», cioè di un
                        esecutivo sostenuto da tutte le principali forze politiche, ma guidato da un
                                grand commis dello Stato – il governatore della
                        Banca d’Italia Carlo Azeglio Ciampi – e con una presenza importante di
                        figure non partitiche in molti ministeri di rilievo [Verzichelli e Cotta
                        2003; 2015]. A questa formula, che con alcune varianti ritornerà nel 1995 e
                        nel 2011, subentrò nel 1994 una nuova formula politica che ha rappresentato
                        la più significativa innovazione della cosiddetta seconda repubblica. 
Questa fase di transizione
                        segnala in particolare le notevoli potenzialità di intervento della
                        Presidenza della Repubblica nei processi di governo [Fabbrini 2000]. Di
                        fronte alle difficoltà dei partiti nel predisporre maggioranze politicamente
                        vitali e nel gestire questi processi secondo le
                        prassi normali, il capo dello Stato, forte della stabilità del suo mandato e
                        delle sue prerogative costituzionali (in particolare i poteri di nomina del
                        capo del governo, di scioglimento delle camere e di rinvio della
                        legislazione), può assumere un ruolo risolutivo imponendo ai partiti scelte
                        proprie nella formazione di governi e anche nei programmi di questi. Questo
                        ruolo, che qualcuno ha qualificato come quasi «semipresidenziale», si
                        ridimensionerà nel momento in cui il sistema partitico troverà un nuovo
                        assetto più stabile, ma in qualche modo resterà disponibile sullo sfondo. 
Per spiegare i nuovi
                        assetti di governo che sono emersi dopo le elezioni del 1994 sono da
                        evidenziare due fattori fondamentali: 1) le trasformazioni del sistema dei
                        partiti e 2) la riforma elettorale. I due fenomeni sono in parte
                        reciprocamente autonomi, in parte interconnessi. In ordine al primo punto
                        possiamo sinteticamente richiamare la trasformazione del Partito comunista,
                        che nel 1989 aveva rinnegato la sua identità politico-ideologica
                        tradizionale trasformandosi nel Pds, la rifondazione su basi nuove e più
                        moderate del partito di estrema destra, l’Msi, diventato Alleanza nazionale,
                        e in parallelo la crisi della Dc e dei partiti dell’area centrale di
                        governo: questi eventi hanno aperto la strada a un riassetto bipolare del
                        sistema partitico intorno a un polo di centro-destra e un polo di sinistra
                        che progressivamente si definisce come centro-sinistra. In questo contesto
                        si è inserita anche la grande novità di Forza Italia – un «partito del
                        leader» fondato praticamente dal nulla con la discesa in campo di un grande
                        imprenditore dotato del controllo di uno dei due poli televisivi del paese
                        [Calise 2007]. Quanto al secondo punto, la riforma elettorale, approvata dal
                        parlamento nel 1993 sotto la spinta decisiva del referendum popolare del
                        1993, introduceva con i collegi uninominali dei forti incentivi ad
                        aggregazioni preelettorali tra partiti in un contesto nel quale nessun
                        partito poteva da solo ambire al successo [Bartolini e D’Alimonte 1995]. 
Si apriva così una fase
                        nella quale i partiti non si presentavano da soli agli elettori ma in
                        coalizioni preelettorali, che si costituivano anche come potenziali
                        coalizioni di governo e si definivano intorno a un programma abbastanza
                        articolato di politiche da attuare in caso di vittoria. L’effetto che ne è
                        direttamente scaturito è che la formazione dei governi è
                        avvenuta in più immediata continuità con l’evento
                        elettorale. Salvo limitati aggiustamenti, necessari in qualche caso per
                        completare le maggioranze parlamentari[9], è stata dunque la coalizione uscita vincente dalle elezioni a
                        garantire la base parlamentare del governo e il leader della coalizione
                        elettorale si è accreditato anche come leader del governo. Anche se le
                        procedure previste dalla Costituzione – nomina del governo da parte del capo
                        dello Stato e voto di fiducia delle camere – erano rimaste invariate, il
                        governo e il suo leader si sono potuti far forti in questa fase di
                        un’investitura elettorale di fatto «diretta». Il processo di formazione dei
                        governi è diventato dunque molto meno controverso che in passato, visto che
                        i passi decisivi della negoziazione interpartitica si erano svolti prima
                        delle elezioni. Al capo dello Stato non è restato quindi che nominare alla
                        guida del governo il capo della coalizione vincente. Vantare la
                        legittimazione popolare «diretta» del governo (e soprattutto del suo capo) è
                        diventato quindi un refrain ricorrente della retorica
                        politica di questo periodo. 
La figura del Presidente
                        del Consiglio ha acquisito in questa fase un maggiore rilievo nella
                        compagine dell’esecutivo oltre che un’accresciuta visibilità. Forte del suo
                        ruolo di artefice e capo della coalizione vincente alle elezioni il
                        Presidente del Consiglio ha potuto presentarsi, in misura raramente successa
                        nella prima repubblica, come il vero leader del governo e il responsabile
                        delle linee programmatiche principali dell’esecutivo. Più che in passato la
                        scelta dei ministri è stata influenzata (pur con tutti i limiti imposti
                        dagli equilibri di governi di coalizione) dal capo del governo e l’agenda
                        del policy-making è stata in misura più significativa
                        sotto il suo controllo. 
Tuttavia, poiché le regole
                        e la struttura del sistema parlamentare sono rimaste in vigore, gli assetti
                        del sistema hanno continuato a essere pluripartitici (e anzi la
                        frammentazione non è diminuita) e gli esecutivi sono stati necessariamente
                        di coalizione, la durata dei governi e la loro capacità di realizzazione dei
                        programmi sono dipese pur sempre dalla capacità di
                        tenuta di queste coalizioni. E su questo piano i problemi non sono infatti
                        mancati. L’esperienza degli anni dal 1994 al 2011 ha mostrato che la tenuta
                        delle coalizioni di centro-destra è stata (se si fa eccezione per il primo
                        governo Berlusconi) sistematicamente maggiore di quelle di centro-sinistra.
                        In entrambi i casi, tuttavia, uno o più partiti minori dell’aggregazione
                        governativa non hanno avuto timore di far cadere il governo e rischiare
                        nuove elezioni mettendo in conto anche la possibilità di una vittoria della
                        coalizione avversaria. Le esigenze di sopravvivenza e di visibilità dei
                        piccoli partiti hanno più di una volta fatto premio sulla possibilità di
                        rinunciare pro tempore alle posizioni di governo. La possibilità di una
                        caduta inframandato del governo e il non automatico scioglimento delle
                        camere in queste occasioni hanno quindi aperto la strada, anche nella
                        seconda repubblica, alla formazione di governi diversi da quelli che
                        potremmo definire «elettorali». In varie legislature si è delineata la
                        possibilità di costituire governi rinegoziando le coalizioni già in vigore,
                        oppure approntandone di diverse. Vale la pena ricordare però che in due
                        occasioni durante questo periodo (governo Dini nel 1995 e governo Monti nel
                        2011) si è dovuto far ricorso alla formula del «governo tecnico», affidando
                        la direzione dell’esecutivo a una figura esterna ai partiti o poco implicata
                        in questi. Questa formula che ha comportato anche una presenza esclusiva di
                        ministri tecnici [Verzichelli e Cotta 2015] ha consentito ai partiti,
                        rivelatisi incapaci in quella occasione di formare una maggioranza
                        esplicita, di tenersi fuori da un impegno diretto mentre il governo (anche
                        grazie a un forte sostegno del capo dello Stato) si assumeva la
                        responsabilità di affrontare i problemi del momento. 
La prassi politica
                        prevalente instauratasi in questa fase ha dunque potuto svilupparsi anche in
                        vigenza dell’ordinamento costituzionale precedente, dandone
                        un’interpretazione attuativa legittimamente diversa da quella che era
                        prevalsa nella prima repubblica. Tuttavia, anche in questa fase, l’istanza
                        di modificare il sistema istituzionale per sancire in un certo senso i
                        mutamenti avvenuti nella prassi e per consolidarli è stata ripetutamente
                        avanzata. In particolare se ne è fatto promotore il centro-destra che nel
                        novembre 2005 ha anche approvato un’impegnativa riforma costituzionale (l.
                        cost. n. 269 del 18 novembre 2005). Questa riforma
                        prevedeva, tra le molte altre cose, varie misure dirette, almeno negli
                        auspici, a rafforzare il governo e il suo capo. Stabiliva innanzitutto che
                        le liste elettorali dovessero necessariamente indicare il nome del candidato
                        primo ministro e quindi vincolava formalmente il capo dello Stato nella
                        scelta del capo del governo alle indicazioni delle urne (art. 30);
                        introduceva la sfiducia costruttiva per il governo e l’obbligo di nuove
                        elezioni in caso di sfiducia «non-costruttiva» (art. 32); stabiliva infine
                        il potere del Presidente del Consiglio di revocare i ministri (art. 33), e
                        di chiedere lo scioglimento del parlamento ed elezioni anticipate (art. 27).
                        Altre norme cercavano di impedire i cosiddetti «ribaltoni», cioè la
                        possibilità dell’emergere per via parlamentare di nuove maggioranze diverse
                        da quella vincitrice delle elezioni. Sottoposta al referendum confermativo
                        (25-26 giugno 2006) la riforma è però stata bocciata e la normativa
                        costituzionale in materia di governo è rimasta immutata. 
Questa fase, che nel
                        linguaggio corrente è stata spesso designata come «seconda repubblica»,
                        sembra al momento essersi esaurita per effetto di nuovi importanti
                        cambiamenti intervenuti nel sistema dei partiti. Da un lato l’area di
                        centro-destra, in concomitanza con la crisi personale del suo leader eponimo
                        degli ultimi vent’anni, è stata destrutturata da spinte centrifughe che
                        hanno portato le sue diverse componenti a posizionarsi in maniera differente
                        sia rispetto al governo formatosi dopo le elezioni del 2013 (chi a sostegno,
                        chi in una posizione di opposizione più o meno intransigente), sia anche
                        nella competizione elettorale (in occasione delle elezioni europee del
                        2014). Dall’altro lato è emersa una nuova forza politica, il Movimento 5
                        stelle, non facilmente riconducibile al dualismo
                        centro-destra/centro-sinistra [Tronconi 2015]. La scena politica ha quindi
                        assunto, a partire dalle elezioni del 2013, un inedito assetto tripolare. In
                        questo contesto sembra però manifestarsi (sulla base per ora solo di
                        risultati elettorali di «secondo ordine», come quelli delle elezioni europee
                        del 2014, e di sondaggi) un rafforzamento del partito maggiore del
                        centro-sinistra con una sua più accentuata convergenza verso il centro.
                        Questo ha portato a un quadro dei partiti quasi da prima repubblica, con il
                        partito maggiore (questa volta il Pd) che si colloca al centro dello
                        schieramento politico e con opposizioni bilaterali a sinistra e a destra. Si
                        è riprodotto inoltre il fenomeno, che sembrava
                        superato, della presenza di un grosso partito (il
                        Movimento 5 stelle) che rimane ai margini dei processi coalizionali. In
                        mancanza di un vincitore delle elezioni in grado di assicurarsi una
                        maggioranza in entrambe le camere, la legislatura, sin dall’inizio, ha
                        espresso governi basati su maggioranze parlamentari costruite dopo le
                        elezioni e ben diverse da quelle proposte agli elettori. Il leader del
                        partito risultato primo in sede elettorale ha dovuto rapidamente rinunciare
                        al tentativo di formazione di un governo a sua guida e lasciare il posto a
                        un leader di seconda fila. Ma il primo governo postelettorale guidato da
                        Enrico Letta ha avuto vita travagliata e breve. Prima, con l’uscita di Forza
                        Italia c’è stata la perdita di un pezzo importante della coalizione, poi le
                        vicende interne al partito di maggioranza relativa (le primarie e la
                        conquista della segreteria da parte di un outsider) hanno sbalzato
                        bruscamente di sella il Presidente del Consiglio. Nel 2014, per la prima
                        volta dal 1946, si è formato con Matteo Renzi un governo politico (e non
                        tecnico) guidato da un non parlamentare forte solo della sua investitura
                        nelle primarie del partito maggiore (e poi naturalmente della fiducia
                        parlamentare). In questo contesto, così diverso dalle pratiche che la
                        seconda repubblica sembrava aver consolidato, hanno acquistato importanza
                        decisiva per il governo in carica le elezioni di «secondo ordine». Le
                        europee, tenutesi nel 2014 hanno fatto, temporaneamente almeno, da
                        «sostituto» dell’investitura popolare che nella nuova legislatura era
                        mancata. 
È ancora troppo presto però
                        per ipotizzare quali assetti avrà nel medio periodo la forma di governo,
                        anche perché di nuovo si prospettano riforme istituzionali e soprattutto
                        della legge elettorale con l’obiettivo di assicurare in questo modo
                        risultati «decisivi» delle elezioni e governi a investitura «diretta»
                        popolare. La fase in corso vede un combinarsi inedito tra mutamenti
                        dell’assetto dei partiti e delle regole istituzionali che rende al momento
                        difficili le previsioni. 

8.
                        Conclusioni 



La vicenda politica
                        dall’unità d’Italia a oggi, presentata sinteticamente in queste pagine,
                        rivela una permanenza «lunga» dei disegni costituzionali, relativi alla
                        forma di governo, elaborati da assetti transitori
                        delle forze po﻿litiche e nei contesti particolari di transizioni di regime
                        (dalla monarchia assoluta a quella parlamentare; dal fascismo alla
                        democrazia). Ci mostra anche la difficoltà a riformare in modo esplicito
                        questi disegni originari quando nuove condizioni sembrano richiederlo. I
                        tentativi più ambiziosi di correzione istituzionale intrapresi durante
                        periodi di normalità sono a oggi tutti falliti. Solo nei momenti di crisi
                        più forte o addirittura di crollo sistemico si è aperta la strada per
                        qualche cambiamento più o meno grande. I mutamenti più rilevanti sono
                        avvenuti infatti prima con il passaggio dalla democrazia liberale al
                        fascismo, poi nella transizione alla democrazia dopo la crisi di
                        quest’ultimo regime e anche, seppur in misura più modesta, al momento della
                        crisi dei partiti della prima repubblica e per effetto del mutamento del
                        sistema elettorale. Questo non vuol dire però che non si siano prodotti
                        cambiamenti importanti nel funzionamento di fatto delle istituzioni di
                        governo pur a «Costituzione vigente». Sia nell’epoca dello Statuto albertino
                        che in quella della Costituzione repubblicana del 1948 la posizione del
                        governo e la sua funzionalità hanno subito importanti variazioni per effetto
                        del mutare delle condizioni politiche interne e internazionali. 
In modo particolare sono
                        stati gli assetti del sistema dei partiti a esercitare un’influenza
                        determinante. In un contesto di regole istituzionali prevalentemente
                        «permissive», il peso dei partiti più forti, il loro grado di coesione
                        interna, i potenziali di ricatto dei partiti minori, la possibilità o meno
                        di alternanze al governo e naturalmente anche le qualità dei leader politici
                        sono stati gli elementi che più hanno contribuito a determinare variazioni
                        nella tipologia e durata dei governi e nella loro efficacia decisionale. Se
                        un alto tasso di instabilità dei governi è stato la norma nel corso dei
                        decenni, non sono mancate fasi di maggiore stabilità legate sia ad accordi
                        coalizionali più impegnativi e di portata riformistica tra i partiti di
                        governo, sia all’emergere di figure di leader di maggiore spicco e capaci di
                        portare a un livello più alto il dibattito politico. 
Non bisogna neppure
                        trascurare però il ruolo che le situazioni internazionali hanno avuto nel
                        forgiare le caratteristiche del governo. Da un lato gli assetti del sistema
                        internazionale, vincolando il paese a coalizioni nelle quali l’Italia aveva
                        un ruolo secondario o comunque non di leadership, hanno spesso
                        circoscritto la libertà di azione dell’esecutivo
                        nazionale, dall’altro lato hanno consentito al governo di appellarsi agli
                        impegni internazionali per far passare in ambito interno decisioni che
                        altrimenti avrebbero incontrato molte maggiori difficoltà nei rapporti
                        politici domestici. La fase della ricostruzione postbellica e le sfide
                        originanti dalla tensione tra i due blocchi contribuirono probabilmente ad
                        accrescere la statura del governo e del suo leader nei primi anni della
                        repubblica. E anche a delimitare per un periodo quarantennale il perimetro
                        delle coalizioni di governo. Ma è stata soprattutto l’integrazione europea
                        che ha avuto gli effetti più significativi e duraturi. Come è stato indicato
                        da molti le modalità di funzionamento delle istituzioni comunitarie
                        favoriscono la executive politics a scapito della
                                parliamentary politics [Andersen e Burns 1996;
                        Raunio 1999; Follesdal e Hix 2006]. È l’esecutivo a essere coinvolto a
                        Bruxelles e nelle istituzioni europee in processi decisionali di portata
                        sempre più estesa e rilevante che condizioneranno profondamente le politiche
                        nazionali. In un classico double level game l’esecutivo
                        che tratta a livello europeo gli accordi più significativi è poi in grado di
                        presentarli come immodificabili o quasi a livello nazionale. 
Nel lungo arco di tempo che
                        abbiamo a grandi linee tratteggiato il governo italiano è cambiato
                        profondamente nelle sue basi politiche, nella sua organizzazione e nelle sue
                        funzioni. Sono cambiati anche i suoi rapporti con le altre istituzioni, e
                        soprattutto con il parlamento, e così pure con i partiti. Tuttavia non è
                        venuta meno nel tempo una certa precarietà della sua autorità politica cha
                        ha fatto sì che momenti di crisi potessero insorgere molto rapidamente anche
                        quando sembrava che un nuovo equilibrio politico fosse stato raggiunto. E
                        sul piano funzionale, nonostante il notevole potenziamento dei suoi
                        strumenti di azione legislativa e amministrativa (in parte anche grazie a
                        una certa forzatura delle regole costituzionali), l’efficacia ed effettività
                        della sua azione hanno spesso lasciato a desiderare. 
Ma di tutto questo
                        parleremo più nei dettagli nei prossimi capitoli. 



[1]  Come non ricordare che, nonostante
                                lo sviluppo quasi secolare del principio rappresentativo, in due
                                tornanti cruciali della storia italiana il principio monarchico
                                abbia fatto sentire il suo peso? Nella crisi che portò all’avvento
                                del fascismo il ruolo del monarca fu se non favorevole al nuovo
                                leader comunque non ostativo, e certo non irrilevante; e poi ancora,
                                al momento della crisi del fascismo, si determinò un breve
                                intermezzo di «governo monarchico» e si manifestò anche qualche
                                aspirazione, poi accantonata, a un regime (semiautoritario?) nel
                                quale la monarchia avrebbe esercitato un peso significativo.
                        

[2]  Esteri (diplomatico); Africa
                                        (militare); Interni (prefetto, poi senatore); Giustizia
                                        (magistrato); Finanze (alto funzionario di Stato); Valute
                                        (funzionario Banca d’Italia); Guerra (militare); Marina
                                        (militare); Aviazione (militare); Produzione bellica
                                        (militare); Commercio (consigliere di Stato); Lavori
                                        pubblici (dirigente di Stato); Cultura popolare
                                        (diplomatico); Educazione (magistrato). Dunque, comprendendo
                                        il Presidente del Consiglio, sei alti ufficiali, un
                                        prefetto, sei alti dirigenti statali e due magistrati.
                                

[3]  Per di più fino al febbraio
                                        1944 gran parte del territorio libero dai tedeschi fu sotto
                                        l’amministrazione diretta dell’Allied Military Government,
                                        che poi si riserverà solo parti più limitate del territorio.
                                

[4]  La legge elettorale del 1946
                                        per la Costituente fu sostanzialmente recepita dalla legge
                                        n. 6 del 20 gennaio 1948. 

[5]  L’ordine del giorno Perassi
                                        («La seconda sottocommissione, udite le relazioni degli
                                        onorevoli Mortati e Conti, ritenuto che né il tipo del
                                        governo presidenziale, né quello del governo direttoriale
                                        risponderebbero alle condizioni della società italiana, si
                                        pronuncia per l’adozione del sistema parlamentare da
                                        disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi costituzionali
                                        idonei a tutelare le esigenze di stabilità dell’azione di
                                        governo e a evitare le degenerazioni del parlamentarismo»)
                                        fu approvato con 22 sì e 6 astensioni. 

[6]  Questa disparità, poi
                                        annullata con l’art. 3 della l. cost. n. 2 del 9 febbraio
                                        1963, che portò la durata del Senato a cinque anni, nei
                                        fatti non operò mai per lo scioglimento anticipato del
                                        Senato nel 1953 e nel 1958. 

[7]  Il potere di ricorso al
                                        decreto legge che nel regime prefascista era avvenuto in via
                                        di fatto, aveva trovato la sua regolamentazione giuridica
                                        sotto il fascismo con la legge n. 100 del 31 gennaio 1926.
                                

[8]  Un fenomeno simile si
                                        ripeterà nella prima repubblica solo con la legislatura
                                        (però abbreviata) 1976-79 e i governi Andreotti (ma
                                        Andreotti non era il leader del partito). Nella legislatura
                                        1963-68 ci si era avvicinati con i governi Moro che però
                                        erano stati preceduti da un governo Leone di transizione
                                        dopo le elezioni. Si riavranno legislature dominate da un
                                        solo leader vincitore delle elezioni solo dopo il 2001 con
                                        la legislatura a guida Berlusconi. 

[9]  Per esempio, dopo le
                                        elezioni del 1994 la coalizione vincente guidata da
                                        Berlusconi ottenne la maggioranza al Senato grazie ad alcuni
                                        spostamenti di parlamentari del centro. E dopo le elezioni
                                        del 1996 Prodi poté acquisire a sostegno del suo governo
                                        l’appoggio di Rifondazione comunista che non era entrata a
                                        far parte a pieno titolo della coalizione di
                                        centro-sinistra.



Capitolo secondo
            

Le basi politiche del governo: dalle «coalizioni
            obbligate» della prima repubblica all’illusione dell’alternanza

Gli autori ricostruiscono la storia dei governi e il sistema dei partiti nel
                corso degli ultimi settant’anni. Analizzano l’agire dei partiti politici, i veri
                protagonisti delle coalizioni di governo; la formazione del governo; le crisi e le
                incapacità di concludere una legislatura. Mostrano infine come si sia aperta una
                nuova fase in cui si stanno creando nuovi equilibri politici.





Le modalità di formazione dei governi
        sono stabilite in maniera sintetica dalla Costituzione repubblicana che definisce i ruoli
        del capo dello Stato, del Presidente del Consiglio e del parlamento in questo processo.
        Nella concreta loro attuazione queste norme risentono naturalmente della configurazione
        degli attori politici, i partiti essenzialmente, che in forza dei risultati della
        competizione elettorale e della loro posizione nel parlamento hanno la legittimazione
        democratica a dare contenuti a questo processo. La vicenda italiana ci mostra con
        sufficiente evidenza che pur con regole costituzionali immutate (almeno sino alla formazione
        del governo Renzi nel febbraio del 2014) la formazione (e la caduta) dei governi si è
        presentata con modalità significativamente differenziate nel tempo. Queste variazioni sono
        facilmente riconducibili ai cambiamenti nella configurazione del sistema dei partiti. 
È proprio su questa base (e non, come per
        altri paesi, in forza di mutamenti rilevanti della Costituzione) che è invalso per esempio
        l’uso di parlare di una prima e di una seconda repubblica. 
Per capire i processi di formazione e
        dissoluzione dei governi ci è parso quindi necessario ricostruire sinteticamente la vicenda
        del sistema partitico italiano in questo periodo. In questo contesto gli aspetti che più
        interessa mettere in luce sono la capacità del sistema dei partiti di formare maggioranze in
        grado di sostenere il governo ed eventualmente di esprimere maggioranze alternative quando
        quelle esistenti si esauriscono. Ma conta anche la qualità di queste maggioranze. A questo
        fine gli aspetti più rilevanti che metteremo in luce sono la struttura e il grado di
        frammentazione del sistema partitico, le principali linee di frattura al suo interno e la
        «coalizionabilità» dei partiti. 
A ciò è dedicata la prima parte di questo
        capitolo. Vedremo poi come, a partire da queste variabili configurazioni
        partitiche, si sia attuato il processo di formazione dei governi
        (par. 2), con particolare riferimento ai tempi, agli attori coinvolti, e ai «risultati»
        quanto a complessità della coalizione e della struttura dell’esecutivo. 
La più avanzata letteratura sui governi
        di coalizione [Müller e Strøm 2000; Strøm, Müller e Bergman 2008] ci invita a considerare
        come il modo in cui si formano i governi e le caratteristiche che ne derivano abbiano un
        impatto, oltre che sulle dinamiche e sui processi interni all’esecutivo una volta in carica
        (alla cui analisi dedichiamo il necessario spazio col prossimo capitolo), anche sulla
        capacità di durata delle stesse esperienze di governo. La parte finale di questo capitolo
        (par. 3) si concentra proprio sull’analisi della crisi e della caduta degli esecutivi
        italiani, sulle modalità con cui queste sono avvenute, e con le quali sono state risolte
        (mostrando anche qui una certa variabilità nel corso del tempo). 
L’ultimo breve paragrafo, oltre a trarre
        le principali generalizzazioni dall’analisi svolta, si sofferma sulla fase più recente,
        quella che si è aperta con le elezioni politiche del 2013 e la successiva formazione di
        governi delle cosiddette larghe intese[1], osservando come questa fase abbia non solo rappresentato un momento di cesura
        rispetto a dinamiche di governo che (pur con qualche fatica) erano sembrate consolidarsi nel
        corso della seconda repubblica, ma renda anche difficile la previsione degli scenari futuri. 
1. Gli attori
            delle coalizioni di governo: i partiti politici 



1.1.
                Partiti antisistema e partiti di governo nella lunga fase della prima repubblica 



Per tutto il lungo periodo che
                anche qui scegliamo di chiamare prima repubblica, per convenzione (ormai comunemente
                accettata) e per i motivi che discutevamo nel precedente
                capitolo, sette principali partiti hanno conosciuto fortune
                elettorali sostanzialmente stabili: il Partito comunista (Pci), il Partito
                socialista (Psi), il Partito socialdemocratico (Psdi), il Partito repubblicano
                (Pri), la Democrazia cristiana (Dc), il Partito liberale (Pli) e il Movimento
                sociale italiano (Msi). Elenchiamo questi partiti ordinandoli lungo lo spettro
                ideologico sinistra-destra, come è consueto fare, ma aggiungiamo subito che sulla
                discriminante sinistra-destra si è sovrapposta con conseguenze importanti quella
                comunismo-anticomunismo, che è sin dall’inizio diventata la principale frattura
                lungo la quale si è strutturato il sistema partitico italiano della prima repubblica
                [Marradi 1982]. La divisione comunismo-anticomunismo ha infatti attraversato la
                stessa sinistra italiana: prima indebolendo il Partito socialista[2], poi isolando il Partito comunista nella condizione di forza
                «antisistema» [Sartori 1982], e come tale esclusa dall’arena governativa, dopo che a
                partire dai primi anni ’60 anche il Psi (come già avevano fatto in precedenza il
                Psdi e il Pri) aveva optato per l’alleanza al centro con la Dc, piuttosto che
                collaborare a sinistra con il Pci (almeno nell’arena politica nazionale). 
Da una parte, quindi, il secondo
                maggior partito italiano (e il maggiore partito della sinistra) rimaneva
                necessariamente fuori dal gioco coalizionale. Dall’altra, la sponda opposta della
                frattura (quella anticomunista) era occupata dalla Dc, in posizione di netto e
                stabile predominio (quanto a forza elettorale) nei confronti di tutti gli altri
                partiti. Ne derivava l’impossibilità di qualsiasi reale alternanza al governo,
                mentre si poteva verificare, come vedremo meglio più avanti, solo un ricambio
                periferico dei partiti minori ruotanti intorno alla Dc, che non poteva essere
                scalzata dal governo da alcuna maggioranza che non la comprendesse.
                
            
Un caso di «bipartitismo
                imperfetto» per citare la celebre definizione di Galli [1966]: con due grandi
                partiti in posizione di predominio, ma senza alternanza al governo. Lo spazio
                ideologico occupato da questo sistema partitico si estendeva in realtà ben oltre la
                Democrazia cristiana (e gli altri alleati della Dc), fino all’estrema destra
                occupata dal Movimento sociale italiano, e dunque strutturandosi lungo una seconda
                frattura per così dire di secondo ordine (e subordinata alla prima), quella tra i
                partiti della «coalizione costituzionale» e quelli esterni a questa, a cominciare
                dall’Msi (ma anche dalla ristretta componente dei monarchici), considerato anch’esso
                (proprio in virtù di questa frattura) forza antisistema. Quando intorno alla metà
                degli anni ’70 il Pci avrà raggiunto la sua massima dimensione elettorale[3], e lo stesso Msi avrà circa raddoppiato il suo bacino di consensi[4], il sistema partitico italiano della prima repubblica avrà
                definitivamente assunto un carattere tripolare, con un polo di centro occupato da un
                grande partito (anche se mai grande abbastanza da controllare da solo la maggioranza
                parlamentare) come la Dc, capace di attrarre a sé gli altri partiti (minori)
                prosistema, e assediato da due poli di opposizione (e antisistema), uno all’estrema
                sinistra, e l’altro all’estrema destra [Ieraci 2014], secondo lo schema idealtipico
                del «multipartitismo polarizzato» teorizzato da Sartori [1976]. 
Questa dinamica generale è
                rimasta sostanzialmente inalterata per tutto il quarantennio della prima repubblica,
                pur con equilibri e rapporti interpartitici mutevoli nel tempo e che, come diremo
                meglio nel corso del volume, hanno determinato «giochi» variabili per esempio nella
                formazione dei governi. Con l’inizio degli anni ’90 tale dinamica conosce invece una
                brusca e rapida interruzione. 

1.2.
                1993-2008: nuovi e vecchi partiti in un bipolarismo frammentato (e approdo a un
                «bipartitismo limitato»?) 



Non ci interessa entrare qui nel
                merito della combinazione di fattori che contribuirono alla vera e propria
                implosione del sistema partitico italiano così come si era
                sviluppato nella lunga fase precedente[5]. Se anche solo ci soffermiamo sui riscontri fattuali, però, ci troviamo
                davanti a quello che pare un vero e proprio terremoto. In pochi anni, dal 1990 al
                1994, i partiti che avevano dominato la scena politica nel quarantennio precedente
                conobbero una crisi profonda, fino di fatto a scomparire dalla scena come la Dc
                scesa per la prima volta sotto quota 30% alle elezioni del 1992 e poi lacerata da
                numerose scissioni interne che portarono a una vera e propria «diaspora
                democristiana», con la nascita nel 1993 del Partito popolare italiano (Ppi) che si
                posizionava al centro dello spettro ideologico, e del Centro cristiano democratico
                (Ccd), che invece si collocava più a destra del Ppi. Il Psi conobbe dinamiche
                simili, sciolto nel 1994 (anche sull’onda delle inchieste giudiziarie che ne
                travolsero direttamente la leadership) in altre formazioni minori: in particolare
                quella dei Socialisti italiani (Si), collocata a sinistra, e il Partito socialista
                riformista (Psr)[6], su posizioni più marcatamente centriste. Altri partiti si sciolsero
                ufficialmente, per essere ricostituiti su basi e riferimenti ideologici (oltre che
                con nomi e simboli) diversi. È il caso del Pci, sciolto nel 1991 in occasione del
                suo ventesimo congresso che diede contestualmente vita al Partito democratico della
                sinistra (Pds), oltre a portare alla nascita del Partito della rifondazione
                comunista (Prc) fondato da chi all’interno del vecchio Pci aveva scelto di non
                aderire alla nascita del Pds, e che si posizionava a sinistra di questo. Ma è tutto
                sommato anche il caso dell’Msi che aveva avviato quel processo di ridefinizione e
                moderazione dei propri riferimenti ideologici nella direzione di una destra
                conservatrice, che porterà alla nascita di Alleanza nazionale (An) nel 1995[7]. 
Altri attori politici apparvero
                sulla scena, essendo destinati a giocarvi un ruolo chiave nel corso dei successivi
                20 anni. Il primo è la Lega nord (Ln), nata dalla fusione di
                alcuni partiti regionalisti (in particolare, Liga veneta e Lega lombarda) attivi a
                livello elettorale già durante gli anni ’80[8], e già impostasi all’attenzione pubblica riportando un discreto successo
                alle elezioni amministrative del 1990, che irruppe definitivamente sulla scena
                politica nazionale con le elezioni del 1992, quando fu in grado di convogliare
                (anche) buona parte del voto di protesta contro l’establishment
                politico/partitico [Diamanti 1993] ottenendo quasi il 9% dei suffragi[9]. Ma il principale dei nuovi attori partitici, destinato a funzionare da
                polo di attrazione per le varie forze conservatrici, sarà Forza Italia (Fi), il
                partito fondato da Silvio Berlusconi nel gennaio del 1994 (di fatto giocando ancora
                sulla frattura comunismo-anticomunismo), e capace già alle elezioni del maggio dello
                stesso anno di imporsi come primo partito italiano (con il 21% dei suffragi). 
Proprio il 1994, con le prime
                elezioni tenute col nuovo sistema elettorale semimaggioritario approvato dal
                parlamento nel 1993, segna una svolta nella configurazione della competizione
                partitica in Italia. Il 1994 inaugura infatti la tendenza verso la bipolarizzazione
                della competizione politica. Una tendenza che però non giungerà mai a un vero e
                stabile approdo [D’Alimonte e Bartolini 1997; Bartolini, Chiaramonte e D’Alimonte
                2002]. 
Certamente la riforma
                elettorale del 1993 introduceva un tentativo di riduzione e razionalizzazione
                dell’offerta partitica volto almeno a garantire una migliore identificabilità degli
                attori rilevanti. Ma tale esito non si è sempre verificato, come risulta ben chiaro
                con la tabella 2.1 che offre il quadro dell’offerta elettorale presentata agli
                italiani a partire dal 1994. In occasione delle elezioni del 1994 Forza Italia era
                riuscita a sfruttare i formidabili incentivi all’aggregazione introdotti dal nuovo
                sistema elettorale per raccogliere intorno a sé i (vecchi e nuovi) partiti della
                destra e del centro moderato italiano. O meglio, era riuscita a fare da perno tra (e
                a tenere insieme) due coalizioni: il Polo della Libertà
                (Fi-Ln-Ccd insieme al più piccolo Partito
                radicale) che si presentava al nord, e il Polo del
                    buon governo (Fi-Ccd-Msi/An) che presentava proprie liste nelle
                Regioni del sud. A sinistra si formava una coalizione di forze progressiste intorno
                al Pds (insieme a Prc e a una serie di formazioni minori[10]). Tra questi due poli principali, si posizionava il Patto per
                    l’Italia, una coalizione di centro composta da Ppi e Patto Segni (il
                partito fondato dall’ex Dc Mario Segni nel 1993). 
TAB.
                        2.1. Offerta elettorale: partiti e coalizioni, 1994-2013
	1994 	1996 	2001 	2006 	2008 	2013 
	 	Rc
	Rc
	 	SINISTRA
                                    ARCOBALENO (Rc-Pdci-Verdi-Sd)
	RIVOLUZIONE
                                    CIVILE (Idv-Rc-Pdci-Verdi-Azione civile-La rete 2018-Movimento
                                    arancione)

	 	 	 	 	 	M5S

	PROGRESSISTI
                                    
(Prc-Rete-Verdi-Pds-Si-Ad)
	ULIVO
                                    (Pds-Verdi-Ppi-Si-Ri)
	ULIVO
                                    (Pdci-Ds-Sdi-Verdi-Margherita)
	UNIONE
                                    (Rc-Pdci-Verdi-Idv-Ds-Margherita-Rnp-Udeur)
	CENTROSINISTRA
                                    (Pd-Idv)
	ITALIA BENE
                                    COMUNE (Sel-Pd-Psi-Cd)

	PATTO PER
                                    L’ITALIA (Ppi-Segni)
	Ln
	Idv
                                    
De 
Lista Bonino
	 	Udc
	CON MONTI PER
                                    L’ITALIA (Sc-Udc-Fli) Fare per fermare il
                                declino

	POLO DELLA LIBERTÀ
                                
(nord) 
(Fi-Ln-Pri-Ccd)
	POPOLO DELLE
                                    LIBERTÀ (Fi-Cdu-Ccd-An)
	CASA DELLE
                                    LIBERTÀ (Fi-Udc-Ln-Npsi-An)
	CASA DELLE
                                    LIBERTÀ (Fi-Udc-Ln-Dca-Npsi-An-Msft-As)
	CENTRODESTRA
                                    (Pdl-Ln-Mpa)
	CENTRODESTRA
                                    (La destra-Fdi-Pdl-Ln-Grande sud/Mpa)

	POLO DEL BUON GOVERNO
                                
(sud) 
(Fi-Ccd-Msi/An)
	Msft
	Msft
	 	La
                                    destra-Fiamma tricolore
	 
	Nota: Si veda l’Appendice per il significato
                            delle sigle dei partiti utilizzate.




A partire dalle elezioni 1996
                questo assetto assumerà una configurazione più apertamente bipolare con il confronto
                tra due coalizioni principali, l’Ulivo nel polo di
                centro-sinistra, poggiato sull’alleanza tra Pds e Ppi, e il Popolo della
                    Libertà formato da Fi, An e Ccd, oltre che dai Cristiani democratici
                uniti (Cdu), partito nato nel 1995 dopo la scissione dal Ppi della componente
                guidata da Rocco Buttiglione, e che insieme al Ccd darà vita all’Unione dei
                democratici cristiani e di centro (Udc) nel 2002. 
Il polo di centro sembrava
                essersi ormai eroso, anche se proprio al centro si posizionava la Lega nord,
                fuoriuscita dallo schieramento di centro-destra, così come a sinistra dell’Ulivo si
                collocava il Prc, non più in alleanza organica con le altre forze progressiste. 
Tra il 2001 e il 2006 matura
                quella che sembrava la definitiva consacrazione del nuovo bipolarismo italiano, con
                due (sole) chiare alternative rilevanti (pure con i diversi nomi che assumono nel
                corso del tempo): un polo di centro-destra e un polo di centro-sinistra. Il fatto è
                che se da una parte le regole elettorali avevano incentivato la formazione di ampie
                coalizioni aggreganti, non ne avevano certo favorito la coesione, e non avevano
                limitato la frammentazione interna. Anzi, la frammentazione del sistema partitico
                italiano non ha fatto che aumentare nel corso della seconda repubblica[11]. A partire dalle elezioni del 1994 i partiti italiani sono stati allo
                stesso tempo incentivati a coltivare alleanze ampie, vista la componente
                maggioritaria del sistema elettorale, e a mantenere una propria identità,
                presentandosi separatamente dagli altri, in forza della componente proporzionale
                dello stesso sistema [Sartori 2002; Ieraci 2014]. In una fase di ridefinizione degli
                stessi partiti, la componente proporzionale ha altresì protetto le ambizioni (a
                volte personalistiche) e le dinamiche centrifughe (in uscita
                dai principali partiti) che si sono manifestate nella nascita e nel proliferare di
                una miriade di formazioni piccole o a volte molto piccole, ma spesso determinanti
                per la vittoria e la tenuta dell’una o dell’altra coalizione. 
Come vedremo meglio in seguito,
                allora, i due poli principali si sono spesso dimostrati essere poco più che cartelli
                elettorali, incentivati a formarsi dalle regole del gioco elettorale, e capaci di
                vincere le elezioni, ma alla prova dei fatti incapaci di governare insieme
                [Marangoni 2013], o almeno di farlo per un’intera legislatura, a causa della loro
                frammentazione e scarsa coesione interna [Bartolini e D’Alimonte 2002]. 
Ciò è dipeso anche da
                un’ulteriore evidente caratteristica di questo bipolarismo
                    frammentato [Chiaramonte 2007; 2010][12], e cioè la relativa debolezza dei due partiti principali intorno ai
                quali si sono andati strutturando i poli in competizione tra loro: Forza Italia nel
                centro-destra, il Pds (Ds, Democratici di sinistra, a partire dal 1998) per il
                centro-sinistra. L’indice di bipartitismo (qui misurato in riferimento alla Camera
                dei Deputati), dato semplicemente dalla somma della percentuale di voti (o di seggi)
                ottenuti nelle varie tornate elettorali dai due primi partiti (fig. 2.1), può
                darcene un’idea. Questo stesso indice infatti diminuisce in maniera sensibile
                proprio tra il 1992 e il 2006, passando da una quota quasi sempre superiore al 65%
                dei voti, che aveva caratterizzato il duopolio (sia pure imperfetto, in assenza di
                alternanza) Dc-Pci nel corso della prima repubblica, al 43% che si registrava ancora
                in occasione delle elezioni 2006. 
Tra il 2007 e il 2008 il
                tentativo di superare questa fase si traduce nella nascita dei due partiti unitari
                del centro-sinistra, il Partito democratico (Pd)[13], e del centro-destra, il Popolo delle libertà (Pdl)[14]. Le elezioni del 2008 sembrano segnare una definitiva svolta verso un
                sistema quasi bipartitico [Ricolfi 2008][15], con i due partiti principali capaci di ottenere, insieme, oltre il 70%
                dei consensi elettorali, e quasi l’80% dei seggi parlamentari (alla Camera). 
[image: FIG. 2.1. Indice di bipartitismo (voti e seggi alla Camera): 1948-2013.]
FIG. 2.1. Indice di
                        bipartitismo (voti e seggi alla Camera): 1948-2013. 
Fonte: Elaborazione degli
                        autori su dati dell’archivio storico delle elezioni del ministero
                        dell’Interno. 


Il fatto è che, come già
                notavano gli analisti e gli osservatori più attenti all’indomani delle elezioni del
                2008, questa svolta si era fondata sulle scelte strategiche e sull’imprenditorialità
                politica dei leader dei principali partiti, in reazione a un processo di
                atomizzazione del sistema partitico italiano ormai insostenibile[16], oltre che naturalmente sulla propensione degli elettori a premiare tali
                scelte. Non solo: queste scelte apparivano puramente
                «volontaristiche», se non addirittura «contro natura»,
                essendo avvenute a regole del gioco (soprattutto quelle elettorali) invariate e anzi
                non essendoci alcun «elemento nel sistema elettorale, o nei regolamenti
                parlamentari, o nel sistema di finanziamento (attraverso i rimborsi spese
                elettorali) che [rendesse] conveniente a due partiti di medie dimensioni – quali
                erano Ds e Margherita da un lato e Fi e An dall’altro – di fondersi in un unico
                partito» [Chiaramonte 2010, 225]. 

1.3.
                2008-2015: gli attori di un sistema partitico in destrutturazione (verso un ritorno
                al passato?) 



Pd e Pdl avevano dunque davanti
                a loro la sfida del rafforzamento e consolidamento, una sfida da affrontare in
                condizioni non favorevoli dal punto di vista degli incentivi istituzionali. Uno
                sguardo a quello che è accaduto dopo il 2008 ci dice che almeno nel breve periodo
                questi due nuovi attori non sono stati in grado di vincere tale sfida. Il Pdl, pure
                uscito vittorioso dalle elezioni del 2008, non ha superato le profonde tensioni
                interne che hanno coinvolto i due leader fondatori Gianfranco Fini (l’ultimo
                segretario di An) e Silvio Berlusconi, fino alla fuoriuscita dal partito della
                componente «finiana» che dà vita a una propria formazione, Futuro e libertà per
                l’Italia (Fli), nel 2011[17], e che finirà per collocarsi in una nuova area di centro, insieme
                all’Udc che proprio in occasione delle elezioni del 2008 aveva lasciato la
                coalizione di centro-destra[18]. Il Pd, da parte sua, è apparso fin da subito diviso internamente su
                numerose questioni, tanto in termini di scelte di politica pubblica, quanto di
                strategia delle alleanze, oltre a essere attraversato da sfide aperte alla
                leadership. 
Le debolezze dei due principali
                attori di questa fase del sistema partitico italiano si sono rispecchiate (o forse
                ne sono state le prime conseguenze) nella nuova profonda
                involuzione del quasi-bipartitismo italiano. L’indice di bipartitismo, che abbiamo
                detto aver raggiunto (alla Camera) quasi il 71% alle elezioni del 2008, scendeva
                intorno a quota 60% già in occasione delle elezioni europee del 2009 (mentre sarà
                pari ad appena il 51% nel 2013). 
Il 2011, poi, con la crisi del
                governo Berlusconi e la nascita dell’esecutivo tecnico guidato da Mario Monti, apre
                la via a una vera e propria destrutturazione del sistema partitico italiano
                [Ceccarini, Diamanti e Lazar 2012]. Di fatto questo passaggio segna l’interruzione
                (il futuro ci dirà quanto temporanea) di un ciclo non solo nel sistema partitico, ma
                anche negli assetti delle alleanze così come si erano configurati nei quindici anni
                precedenti. In un momento di grave crisi economica e finanziaria (oltre che di
                governabilità) Pd e Pdl, che abbiamo detto attraversare già una fase di relativa
                debolezza, si sono trovati costretti a collaborare nello schieramento parlamentare a
                sostegno del governo dei tecnici. La «quadriglia bipolare» sulla quale nel 2008 si
                era fondato il quasi-bipartitismo italiano si è allora scomposta, con il passaggio
                all’opposizione della Ln prima, e dell’Idv poi, in rottura con i rispettivi
                schieramenti di appartenenza. 
L’offerta elettorale in
                occasione delle politiche 2013 ci dà la rappresentazione plastica della crisi del
                bipolarismo italiano (cfr. ancora tab. 2.1). Accanto ai due poli principali troviamo
                infatti un polo di centro, organizzato intorno alla figura del primo ministro
                uscente Mario Monti e della sua formazione politica, Scelta civica per l’Italia
                (Scpi), insieme a Udc e Fli. Il polo centrista, però, otterrà un risultato molto
                inferiore alle attese alle elezioni 2013 (fermandosi poco sopra il 10% alla Camera e
                il 9% al Senato), e di fatto finirà per sfaldarsi in corso d’opera[19]. L’area di estrema sinistra rimane vacante dopo che
                    Rivoluzione civile, la lista formata tra gli altri da Prc,
                Verdi, Idv e dall’omonimo movimento civile capeggiato dal magistrato antimafia (in
                aspettativa) Antonio Ingroia, rimane ben lontana dallo sbarramento posto dal sistema
                elettorale e non entra in parlamento. Verrà rioccupata da
                Sinistra ecologia e libertà (Sel), il partito fondato da Nichi Vendola nel 2009[20] che si era presentato alle elezioni nella coalizione di centro-sinistra,
                ma che la abbandonerà in apertura della legislatura, ponendosi all’opposizione del
                governo di larghe intese guidato da Enrico Letta. 
Sul versante opposto, la
                coalizione di centro-destra si presenta alle elezioni in maniera decisamente
                frammentata intorno al Pdl, pur avendo recuperato al proprio interno la Ln, che però
                lascia nuovamente la coalizione con la nascita del governo Letta. Lo stesso Pdl,
                travolto dalla crisi della leadership berlusconiana, dopo la caduta del governo, gli
                scandali e le vicende giudiziarie dello stesso Berlusconi, era sottoposto a spinte
                centrifughe interne che avevano portato all’abbandono di alcune componenti, come
                quella poi costituitasi in Fratelli d’Italia, una nuova formazione partitica
                (fondata da alcuni esponenti vicino alla vecchia An), che si posizionava all’interno
                del centro-destra in fase elettorale, ma che pure questa stessa collocazione
                abbandonerà in avvio di legislatura (ponendosi all’opposizione dell’esecutivo a
                guida Letta)[21]. Spinte centrifughe che non si esauriscono con le elezioni, ma che anzi
                trovano la propria valvola di sfogo con la decisione di sciogliere il partito e di
                tornare a Forza Italia, oltre che di ritirare il proprio sostegno al governo Letta,
                nel novembre 2013, e la successiva fuoriuscita della componente che dà vita al Nuovo
                centrodestra (Ncd), rimanendo all’interno dello schieramento governativo. 
La novità più dirompente delle
                elezioni 2013 è in ogni caso l’irruzione sulla scena, corredata da un significativo
                successo (pari a circa il 25% dei suffragi) del Movimento 5 stelle, la formazione di
                stampo populista [Corbetta e Gualmini 2013] fondata da Beppe Grillo, che si è
                apertamente posta al di fuori dello schema centro-destra/centro-sinistra, in
                contrapposizione frontale a entrambi i poli[22].
            
Il bipolarismo italiano della
                seconda repubblica, con tutte le sue peculiarità e contraddizioni di cui abbiamo
                discusso, è così arretrato verso un nuovo frammentato multipartitismo, il cui
                approdo è ancora difficile da intravedere. Come accennavamo nel capitolo 1, nel
                momento in cui finiamo di scrivere questo volume, lo scenario che abbiamo davanti
                sembra quello di un ritorno al passato. Questo nuovo assetto si presenta con un
                partito di governo, il Pd, uscito indebolito dalle elezioni 2013, ma che le elezioni
                europee (2014) hanno visto arrivare a quasi il 41% sotto la guida del neosegretario
                (e Presidente del Consiglio) Matteo Renzi e che la linea programmatica del suo
                leader sembra aver spostato verso il centro dello schieramento politico. Le
                opposizioni sono bilaterali, ma forse dovremmo dire trilaterali: tanto sulla
                sinistra (con Sel) quanto sulla destra (dove il polo di centro-destra pare ancora in
                attesa di riorganizzarsi intorno alla neonata Forza Italia), che «frontalmente», da
                parte del Movimento 5 stelle. 


2. La
            formazione del governo 



La struttura della competizione tra
            le forze partitiche si riflette naturalmente sui processi di formazione dei governi. Da
            un punto di vista formale, sappiamo come la nascita di ogni nuovo governo sia regolata
            dal dettato costituzionale (in particolare dall’art. 92 della Costituzione), che prevede
            la nomina da parte del capo dello Stato del Presidente del Consiglio (e, su proposta di
            questo, dei ministri) e il voto di fiducia da parte di entrambe le camere. Questo
            processo si ripete dopo ogni elezione (essendosi affermato con la nuova Costituzione il
            principio della discontinuità tra il governo precedente le elezioni e quello
            successivo), o dopo la crisi e le dimissioni del governo in corso di legislatura. Tali
            procedure non hanno subito variazioni nel corso della storia repubblicana italiana. Ed è
            seguendo queste procedure che si sono formati i ben 60 governi in carica tra la I e la
            XVII legislatura (tab. 2.2).
        
TAB. 2.2.
                Governi italiani: 1948-2014 
	Legislatura 	Governo 	Partiti rappresentati nel governo (a inizio
                                mandato) 	Appoggio esterno in
                                occasione del voto di fiducia (partiti/gruppi
                            astenuti) 
	I
	De Gasperi (V)
	Dc-Psdi-Pli-Pri
	 
	I
	De Gasperi (VI)
	Dc-Psdi-Pri
	 
	I
	De Gasperi (VII)
	Dc-Pri
	(Psdi-Pli)

	II
	De Gasperi
                            (VIII)
	Dc
	(Pri-Pli-Psdi)

	II
	Pella
	Dc
	Pri-Pli-Monarchici

	II
	Fanfani
	Dc
	Pri (Pli)

	II
	Scelba
	Dc-Psdi-Pli
	Pri

	II
	Segni
	Dc-Psdi-Pli
	Pri

	II
	Zoli
	Dc
	Msi-Monarchici

	III
	Fanfani (II)
	Dc-Psdi
	Pri

	III
	Segni (II)
	Dc
	Pli-Msi-Monarchici

	III
	Tambroni
	Dc
	Msi

	III
	Fanfani (III)
	Dc
	Pli-Psdi-Pri
                            (Psi)

	III
	Fanfani (IV)
	Dc-Psdi-Pri
	(Psi)

	IV
	Leone
	Dc
	(Psi-Psdi-Pri)

	IV
	Moro
	Dc-Psi-Pri-Psdi
	 
	IV
	Moro (II)
	Dc-Psi-Pri-Psdi
	 
	IV
	Moro (III)
	Dc-Psi-Pri-Psdi
	 
	V
	Leone (II)
	Dc
	(Psu-Pri)

	V
	Rumor
	Dc-Psi-Pri
	 
	V
	Rumor (II)
	Dc
	Psi-Psu

	V
	Rumor (III)
	Dc-Psi-Psu-Pri
	 
	V
	Colombo
	Dc-Psu-Psdi-Pri
	 
	V
	Andreotti
	Dc
	Pli

	VI
	Andreotti (II)
	Dc-Psdi-Pli
	Pri

	VI
	Rumor (IV)
	Dc-Psi-Psdi-Pri
	 
	VI
	Rumor (V)
	Dc-Psi-Psdi
	Pri

	VI
	Moro (IV)
	Dc-Pri
	Psi-Psdi

	VI
	Moro (V)
	Dc
	Psdi
                            (Psi-Pli-Pri)

	VII
	Andreotti (III)
	Dc
	(Pci-Psi-Psdi-Pri-Pli)

	VII
	Andreotti (IV)
	Dc
	Pci-Psi-Psdi-Pri

	VII
	Andreotti (V)
	Dc-Psdi-Pri 
	 
	VIII
	Cossiga
	Dc-Psdi-Pli
	(Psi-Pri)

	VIII
	Cossiga (II)
	Dc-Psi-Pri
	 
	VIII
	Forlani
	Dc-Psi-Pri-Psdi
	(Pli)

	VIII
	Spadolini
	Pri-Dc-Psi-Psdi-Pli
	 
	VIII
	Spadolini (II)
	Pri-Dc-Psi-Psdi-Pli
	 
	VIII
	Fanfani (V)
	Dc-Psi-Psdi-Pli
	(Pri)

	IX
	Craxi
	Psi-Dc-Pri-Psdi-Pli
	 
	IX
	Craxi (II)
	Psi-Dc-Pri-Psdi-Pli
	 
	IX
	Fanfani (VI)
	Dc (Tecnici)
	Psi-Psdi (Pri)

	X
	Goria
	Dc-Psi-Pri-Psdi-Pli
	 
	X
	De Mita
	Dc-Psi-Pri-Psdi-Pli
	 
	X
	Andreotti (VI)
	Dc-Psi-Pri-Psdi-Pli
	 
	X
	Andreotti (VII)
	Dc-Psi-Psdi-Pli
	 
	XI
	Amato
	Psi-Dc-Pli-Psdi
	 
	XI
	Ciampi
	(Tecnici)-Dc-Psi-Psdi-Pli
	(Pds-Pri-Ln)

	XII
	Berlusconi
	Fi-Ln-An-Ccd
	 
	XII
	Dini
	(Tecnici) 
	Pds-Rc-Ad-Ver-Ppi
                                
(An-Fi-Ccd-Cdu)

	XIII
	Prodi
	Indip-Pds-Ppi-Ver-
                                
Ri-Si-Ad-Pri
	Rc

	XIII
	D’Alema 
	Ds-Ppi-Ver-Ri-Pcdi-
                                
Sdi-Udr
	 
	XIII
	D’Alema (II)
	Ds-Dem-Ppi-Ver- 
Ri-Pdci-Udeur
	(Sdi-Rad)

	XIII
	Amato (II)
	Ds-Dem-Ppi-Ver- 
Ri-Pdci-Udeur
	 
	XIV
	Berlusconi (II)
	Fi-Ln-An-Ccd- 
Cdu-Npsi-Pri
	 
	XIV
	Berlusconi (III)
	Fi-Ln-An-Udc- 
Npsi-Pri
	 
	XV
	Prodi (II)
	Ulivo-Ds-Dl-Rc-Idv-
                                
Pcdi-Ver-Rnp-Udeur
	 
	XVI
	Berlusconi (IV)
	Fi-An-Ln-Mpa 
	 
	XVI
	Monti
	(Tecnici)
	Pdl-Pd-Udc-Fli-Apl-
                                
Cn-Mpa-Pri

	XVII
	Letta
	Pd-Pdl-Sc-Udc-Ppl-Rad
	 
	XVII
	Renzi
	Pd-Ncd-Sc-Udc-Ppl-Psi
	Svp, Cd, Uv

	Fonte: CIRCaP.




A essere cambiata nel tempo, in
            particolare nel passaggio tra prima e seconda repubblica, ma anche nella fase più
            recente (come discutevamo sopra, dopo la destrutturazione dell’assetto bipolare tra il
            2011 e il 2013), è l’interpretazione pratica di queste procedure. I vincoli, le
            difficoltà, le complessità e i tempi dei vari passaggi, ma anche il ruolo e il peso
            giocato dai vari attori (dai partiti, al capo dello Stato, allo stesso Presidente del
            Consiglio) hanno subito variazioni importanti. Su questi aspetti dobbiamo ora
            soffermarci. 
2.1. La
                formazione dei governi nella prima repubblica. Esiti (prevedibili) di un esercizio
                complesso 



Date le particolari
                caratteristiche del sistema partitico, la platea dei potenziali «attori governanti»
                nella prima repubblica era dunque relativamente ristretta. A questo aggiungiamo che
                da una parte la perdurante assenza (almeno dal 1953 in poi) di un partito capace di
                controllare la maggioranza parlamentare (o quanto meno di avvicinarsi a questa) ha
                reso sempre, o quasi[23], necessaria la formazione di coalizioni di governo. Dall’altra, la
                posizione dominante della Democrazia cristiana nel campo dei partiti
                «coalizionabili» ha fatto sì che la stessa Dc assumesse un ruolo pivotale nel
                processo di formazione dei governi: nessuna potenziale coalizione che la escludesse
                ha mai avuto i numeri necessari (quanto a forza elettorale e seggi parlamentari), e
                nessuna coalizione di governo tra il 1948 e il 1992 ha dunque mai escluso la Dc. Il
                processo di formazione dei governi nel corso della prima repubblica aveva perciò
                esiti finali abbastanza facili da prevedere [Mershon 1996; Verzichelli e Cotta
                2000], con gli unici cambiamenti che, si è già detto, avvenivano a livello
                periferico coinvolgendo i partiti minori che si alternavano intorno alla Dc. 
La strada che conduceva a
                questi esiti non era però così in discesa e facile da percorrere. Intanto, tutte le
                decisioni in merito ai partner della Dc, al nome del Presidente del Consiglio, oltre
                che ovviamente all’assegnazione delle spoglie ministeriali, venivano prese dopo le
                elezioni, o in corso di legislatura dopo la crisi e la
                caduta del governo precedente. Al di là dei poteri formali attribuiti dalla
                Costituzione, abbiamo ormai evidenze consolidate di come tutte queste decisioni
                venissero controllate dai partiti, secondo lo schema classico del party
                    government [Katz 1987; Blondel e Cotta 2000][24]. Tutte queste decisioni sottostavano in sostanza a processi negoziali
                largamente dipendenti da complessi (e mutevoli) equilibri inter e intrapartitici. La
                scelta del Presidente del Consiglio, o meglio della figura incaricata di formare il
                nuovo governo, era (ed è) nelle mani del capo dello Stato. Sostantivamente ciò si è
                quasi sempre tradotto nell’incarico attribuito alla figura individuata dai partiti,
                dopo formali consultazioni con lo stesso Presidente della Repubblica [Tebaldi 2005].
                Prassi e condizioni politiche hanno voluto, almeno fino agli inizi degli anni ’80,
                che il Presidente del Consiglio incaricato fosse espresso dalla Dc. Erano così le
                divisioni interne a un partito strutturalmente frazionato come la Dc a rendere
                spesso molto complesso questo primo passaggio. La scelta del primo ministro, in tal
                senso, era frutto del compromesso (e a volte dello scontro) tra le varie correnti e
                i leader interni al partito di maggioranza relativa, in considerazione anche della
                natura della nascente coalizione (quindi della particolare combinazione di alleati
                della Dc), e dei delicati equilibri tra le stesse componenti interne democristiane[25]. 
A partire dai primi anni ’80,
                in coincidenza con l’inizio di un relativo arretramento elettorale della Dc, la
                scelta del primo ministro inizia a essere contendibile, e si afferma, non senza
                tensioni e conflitti, una qualche alternanza tra la Democrazia cristiana e gli altri
                partiti di governo [Verzichelli e Cotta 2000], che porterà alla Presidenza del
                Consiglio Giovanni Spadolini (Pri) nel 1981, Bettino Craxi (Psi) nel 1983 e infine
                Giuliano Amato (Psi) nel 1992. 
Occorre peraltro sottolineare
                come, se è vero che la nomina del Presidente del Consiglio da parte del capo dello
                Stato è generalmente ricaduta sulla figura selezionata dai partiti, non
                sono mancate occasioni in cui lo stesso capo dello Stato ha
                scelto di (o si è trovato costretto a) esercitare una propria maggiore autonomia. È
                il caso dei Presidenti del Consiglio cosiddetti presidenzialisti
                [Marradi 1982]. Un esempio è quello di Giuseppe Pella, nominato primo
                ministro nel 1953 da Luigi Einaudi, e posto a capo di un governo di transizione dopo
                che il parlamento aveva respinto la mozione di fiducia al nuovo esecutivo formato da
                De Gasperi in avvio della II legislatura, senza di fatto avere il sostegno della
                (ampia) componente progressista all’interno della Dc. È il caso, ancora, di Fernando
                Tambroni, di fatto costretto dall’allora Presidente della Repubblica Giovanni
                Gronchi a ritirare le proprie dimissioni, esplicitamente richieste dalla Dc (partito
                di cui Tambroni faceva parte) dopo che il governo aveva ottenuto la fiducia alla
                Camera con soli tre voti di scarto (e i voti di quattro deputati dell’Msi erano
                dunque risultati decisivi). Più in generale, l’analisi dell’intera storia
                repubblicana ci dice che nella prima come nella seconda repubblica il capo dello
                Stato ha potuto esercitare una maggiore e autonoma influenza sul processo di
                selezione e nomina del primo ministro (utilizzando al massimo le prerogative
                assegnategli dalla Costituzione), in situazioni di manifesta difficoltà dei partiti,
                quando questi, incapaci di trovare un accordo, non hanno saputo (o potuto)
                presentare reali alternative condivise [Tebaldi 2005; 2014]. 
Nella prassi e nelle
                convenzioni del processo di formazione del governo nel corso di questo lungo periodo
                della storia repubblicana, con la nomina del primo ministro iniziava la fase del
                negoziato con i partner permissibili [Marradi 1982], con i
                partiti, cioè, che facevano parte dell’area di governo. Quanto
                e a chi si estendesse quell’area dipendeva dalla configurazione delle relazioni tra
                partiti prevalente in un dato periodo [Di Palma 1978; Pasquino 1987; Verzichelli e
                Cotta 2000]. Il Presidente del Consiglio incaricato aveva solo un controllo limitato
                su questo negoziato, sulle nomine e sulla distribuzione degli incarichi
                ministeriali. L’influenza che era in grado di esercitare nei confronti del suo
                stesso partito dipendeva molto da quale fosse il suo peso in quel momento negli
                equilibri interni. Nei confronti degli altri partiti poteva al più giocare il ruolo
                del mediatore tra le istanze contrastanti dei segretari dei partiti di governo che
                erano i veri protagonisti del processo coalizionale. Per di
                più, non era raro osservare nel corso di questa fase spostamenti e riposizionamenti
                tattici di una o più componenti minori della coalizione, che sceglievano di passare
                dalla partecipazione piena, all’appoggio esterno al governo, per poi magari tornare
                a un’affiliazione organica all’esecutivo una volta ottenuti determinati obiettivi. 
Tutto ciò, come osserviamo con
                la figura 2.2 che mostra, tra l’altro (linea nera), i giorni necessari alla
                formazione di ciascun esecutivo nel corso delle XVII legislature repubblicane (dalla
                data delle elezioni o da quella delle dimissioni dell’esecutivo precedente nel caso
                di governi nati in corso di legislatura), si traduceva in tempi di gestazione del
                governo a volte molto lunghi (qualche settimana, o addirittura mesi interi, per una
                media complessiva, tra il 1948 e il 1992 pari a quasi 26 giorni). Non di rado, come
                mostra la stessa figura 2.2 (barre verticali), il processo di formazione del governo
                è incappato in uno o più «passaggi a vuoto» da parte di primi ministri incaricati
                che non sono riusciti nell’intento di dar vita all’esecutivo (sono 1,6 i tentativi
                necessari, in media, alla formazione di ciascun governo nello stesso periodo)[26], cui faceva seguito un nuovo incarico (allo stesso primo ministro
                precedentemente nominato, o a una figura diversa) da parte del capo dello Stato e,
                dunque, l’avvio di una nuova fase negoziale. 
La formazione del governo è
                risultata particolarmente laboriosa e lunga proprio in coincidenza col realizzarsi
                di quell’alternanza che abbiamo chiamato periferica, quindi nei momenti di modifica
                delle configurazioni delle alleanze e degli equilibri intorno alla Dc (nonché tra le
                varie componenti interne allo stesso partito). In coincidenza, cioè, per usare la
                definizione più diffusa in letteratura, del passaggio da una
                    formula coalizionale all’altra. Come vedremo meglio,
                ciascuna delle formule di coalizione che si sono alternate nel corso della prima
                repubblica è stata caratterizzata da un periodo più o meno lungo di stabilità
                dell’area di maggioranza, e cioè del novero dei partiti al governo insieme alla Dc.
                Durante ciascuna di queste fasi il processo di formazione dell’esecutivo è risultato
                relativamente più semplice, tendendo a replicare le esperienze e i modelli
                precedenti, spesso anche nelle componenti ministeriali, oltre che nella composizione
                partitica dell’esecutivo. All’interno di ciascuna fase, in altri termini, la
                    familiarità, e quindi le ripetute interazioni tra gli
                stessi attori, facilitando l’accordo tra questi e abbassando i «costi di
                transazione» e negoziazione oltre che il grado di vicendevole incertezza sui
                comportamenti futuri [Warwick 1996; Strøm, Müller e Bergman 2008], hanno favorito
                una certa inerzia e consecutività (e, di conseguenza,
                semplicità) nell’assemblaggio di ciascun nuovo governo[27]. 
[image: FIG. 2.2. Tempi di formazione e tentativi necessari alla formazione di ciascun governo repubblicano: 1948-2013.]
FIG. 2.2. Tempi di
                        formazione e tentativi necessari alla formazione di ciascun governo
                        repubblicano: 1948-2013. 
Legenda: 1 = De Gasperi V; 2 = De
                        Gasperi VI; 3 = De Gasperi VII; 4 = De Gasperi VIII; 5 = Pella; 6 = Fanfani
                        I; 7 = Scelba; 8 = Segni I; 9 = Zoli; 10 = Fanfani II; 11 = Segni II; 12 =
                        Tambroni; 13 = Fanfani III; 14 = Fanfani IV; 15 = Leone I; 16 = Moro I; 17 =
                        Moro II; 18 = Moro III; 19 = Leone II; 20 = Rumor I; 21 = Rumor II; 22 =
                        Rumor III; 23 = Colombo; 24 = Andreotti I; 25 = Andreotti II; 26 = Rumor IV;
                        27 = Rumor V; 28 = Moro IV; 29 = Moro V; 30 = Andreotti III; 31 = Andreotti
                        IV; 32 = Andreotti V; 33 = Cossiga I; 34 = Cossiga II; 35 = Forlani; 36 =
                        Spadolini I; 37 = Spadolini II; 38 = Fanfani V; 39 = Craxi I; 40 = Craxi II;
                        41 = Fanfani VI; 42 = Goria; 43 = De Mita; 44 = Andreotti VI; 45 = Andreotti
                        VII; 46 = Amato I; 47 = Ciampi; 48 = Berlusconi I; 49 = Dini; 50 = Prodi I;
                        51 = D’Alema I; 52 = D’Alema II; 53 = Amato II; 54 = Berlusconi II; 55 =
                        Berlusconi III; 56 = Prodi II; 57 = Berlusconi IV; 58 = Monti; 59 = Letta;
                        60 = Renzi. 
Fonte: CIRCaP.
                    


I momenti di crisi e
                riassestamento delle specifiche formule coalizionali, o quelli di passaggio da una
                formula all’altra, invece, sono stati caratterizzati da iter di formazione
                governativa piuttosto lenti e farraginosi, tanto da essere spesso intramezzati dalla
                nascita di esecutivi «di transizione» (spesso di minoranza), chiamati a gestire
                temporaneamente il governo in attesa che il pieno accordo su una nuova
                configurazione di alleanze fosse raggiunto [Mershon 1996; Verzichelli e Cotta 2000].
            

2.2.
                Nascita dei governi nella seconda repubblica. Il mancato consolidamento di un nuovo
                modello 



Se osserviamo ancora la figura
                2.2, notiamo come il periodo successivo al 1992, almeno fino alla nuova
                destrutturazione del sistema partitico intervenuta tra il 2011 e il 2013, sembri
                caratterizzarsi per un processo di formazione dei governi relativamente meno
                laborioso che in passato. I tempi medi per l’insediamento di un nuovo esecutivo
                scendono infatti a meno di 14 giorni (rispetto ai 26 che
                registravamo in precedenza). I tentativi necessari, in media, a 1,1 (contro gli 1,6
                del periodo 1948-92)[28]. 
Già questi semplici dati ci
                fanno capire come, a regole formali invariate, siano le prassi e le dinamiche della
                    politica di coalizione [Fabbrini e Vassallo 1999] a essere
                profondamente mutati con il passaggio alla seconda repubblica. Da una parte, si
                dirà, non avrebbe potuto essere altrimenti. Come abbiamo già visto il cambiamento
                delle regole elettorali a partire dal 1993 ha spostato il cuore del processo di
                costruzione della coalizione di governo dalla fase
                    postelettorale a quella preelettorale
                ed elettorale [De Winter 1995]. La struttura della competizione
                partitica si è progressivamente trasformata assumendo un assetto bipolare, seppure
                con più recenti ripiegamenti verso una nuova (e meno strutturata) configurazione
                multipolare. In parallelo a un certo indebolimento dei partiti, almeno nella loro
                nozione tradizionale, fenomeni di personalizzazione della politica comuni ad altre
                democrazie contemporanee [King 2002; McAllister 2007] hanno accresciuto l’importanza
                dei leader, nell’arena elettorale come in quella governativa [Fabbrini 1999; Campus
                e Pasquino 2006; Garzia 2011]. Leader di fatto «proprietari» del partito che hanno
                fondato (e che con il leader si identifica), come Berlusconi, o leader «senza
                partito» come Prodi, che però (forse per ciò stesso) assumono una speciale posizione
                come simbolo della coalizione di cui sono a capo, hanno fatto irruzione sulla scena
                politica italiana. Questi leader e, come diremo meglio nel prossimo capitolo
                analizzandone più in dettaglio importanza e caratteristiche, il programma di governo
                da essi elaborato sono in ogni caso gli elementi catalizzanti (sicuramente nel caso
                di Berlusconi) o almeno quelli intorno al quale si coagulano (nel caso di Prodi) le
                contrapposte coalizioni[29]. 
            
D’altra parte, però, stabilire
                in che misura questi elementi abbiano definito un nuovo e consolidato modello di
                costruzione del governo è esercizio non così semplice da portare a termine, se si
                vuole farlo con una qualche sistematicità. 
A tal proposito possiamo
                riferirci a uno schema investigativo parsimonioso quanto efficace, come quello
                proposto da Verzichelli [2003] e basato su tre dimensioni sostanziali: 
	 la possibilità che la formazione di
                        un nuovo esecutivo realizzi, o meno, una piena alternanza tra gli attori di
                        governo; 
	 la complessità e i tempi di
                        realizzazione del nuovo governo (dai passaggi istituzionalmente obbligatori,
                        alla definizione della squadra di governo, alla stesura del programma);
                    
	 la tendenza del processo formativo (e
                        l’attitudine degli attori in gioco) a ridurre, oppure ad aumentare, la
                        complessità della struttura organizzativa dell’esecutivo (per esempio
                        contenendo, oppure moltiplicando, gli incarichi governativi). 


Come sottolinea lo stesso
                Verzichelli, queste tre dimensioni empiriche rimandano alla tradizionale distinzione
                tra democrazie maggioritarie e democrazie consensuali
                [Lijphart 2014]: laddove piena capacità di alternanza, brevità dei tempi
                di formazione e concentrazione della struttura governativa possono essere ricondotte
                all’idealtipo maggioritario, mentre alternanza limitata, complessità nella
                formazione e nella struttura dei governi sono le caratteristiche a cui tendono le
                democrazie consensuali [Fabbrini e Vassallo 1999; Fabbrini 2000]. 
E allora, lo spostamento atteso
                della politica di coalizione lungo queste tre dimensioni corrisponde alle
                aspettative (largamente diffuse all’alba della seconda
                repubblica) di un’evoluzione in senso maggioritario del governo
                italiano: esecutivi rapidi nella loro genesi (perché di derivazione essenzialmente
                elettorale), snelli e razionalizzati (così da evitare sovrapposizioni di competenze
                e il moltiplicarsi dei punti di veto), oltre che accountable
                (chiamati cioè a rispondere del loro operato in sede elettorale, come garantito
                dalla possibilità dell’alternanza). 
Durante la prima repubblica la
                prima dimensione semplicemente non sussisteva. La particolare struttura della
                competizione elettorale, la frammentazione e la polarizzazione del sistema
                partitico, escludendo il Pci dal gioco coalizionale e impedendo di fatto la
                formazione di qualsiasi esecutivo che tenesse fuori la Dc, avevano per lungo tempo
                impedito il realizzarsi di una piena alternanza al governo. Abbiamo già sottolineato
                come tutti i quarant’anni della prima fase repubblicana abbiano conosciuto solo
                un’alternanza limitata da una formula coalizionale all’altra, cioè da un periodo
                (più o meno lungo) caratterizzato da un dato (e stabile) schema di alleanze intorno
                alla Dc all’altro. In particolare, la letteratura riconosce ormai comunemente
                quattro principali fasi coalizionali: il centrismo (dal 1948 al
                1960, che ha visto al governo la Dc alleata con il Psdi, il Pri e il Pli); il
                    centro-sinistra (1960-76, con l’ingresso del Psi nell’area
                di governo e la fuoriuscita del Pli dalla stessa); la solidarietà
                    nazionale (1976-79, che vede il Pci accostarsi all’area di governo e
                assicurare durante questa breve fase l’appoggio esterno all’esecutivo); il
                    pentapartito (1979-92, durante il quale la Dc ha governato
                alleata con Psi, Psdi, Pri e Pli). 
Nella tabella 2.3 presentiamo
                queste stesse fasi coalizionali dividendole in sottofasi, così come individuate dai
                vari momenti di crisi e rinegoziazione che hanno tradizionalmente caratterizzato
                l’esperienza di ciascuna configurazione di alleanze [Marradi 1982; Verzichelli e
                Cotta 2000]. 
Rispetto a tali dinamiche, la
                nascita degli esecutivi della seconda repubblica ha indubbiamente realizzato
                l’opportunità di una piena alternanza. Anzi, secondo alcuni lo ha fatto in maniera
                sin troppo «schizofrenica» [Pasquino e Valbruzzi 2011], visto che all’alternanza non
                si è associato il raggiungimento di una piena stabilità di governo, e si è dunque
                assistito al succedersi di cicli di governo a volte anche molto brevi. Una
                comparazione diacronica con le configurazioni di governo del passato rischia
                così di essere concettualmente difficile, visto che le varie
                fasi coalizionali della seconda repubblica si sono svolte con tempi modalità e
                vicende molto variegate, difficili da ricondurre a un modello o a uno schema
                omogeneo. 
TAB.
                        2.3. Coalizioni, fasi e sotto-fasi coalizionali: I-XVII
                    legislatura
	Legislatura 	Fase coalizionale 	N. governi 	Durata media governi 	Presidenti del Consiglio 
	I
	1948-1953
	Centrismo
                                    
(fase aurea)
	3
	613
	De
                                    Gasperi

	II
	1953-1958
	Centrismo
                                    
(crisi, nuova 
stabilizzazione)
	6
	278
	De Gasperi,
                                    Pella, Fanfani, Scelba, Segni, Zoli

	III
	1958-1963
	Centrismo
                                    
(nuova crisi) e preparazione del
                                    centro-sinistra
	5
	341
	Fanfani,
                                    Segni, Tambroni

	IV
	1963-1968
	Centro-sinistra (fase aurea)
	4
	431
	Leone,
                                    Moro

	V
	1968-1972
	Centro-sinistra (crisi, nuova 
stabilizzazione)
	6
	204
	Leone, Rumor,
                                    
Colombo, Andreotti

	VI
	1972-1976
	Centro-sinistra (crisi finale)
	5
	256
	Andreotti,
                                    Rumor, Moro

	VII
	1976-1979
	Solidarietà
                                    
nazionale
	3
	308
	Andreotti

	VIII
	1979-1983
	Preparazione
                                    
al pentapartito
	6
	203
	Cossiga,
                                    Forlani, Spadolini, Fanfani

	IX
	1983-1987
	Pentapartito
                                    
(fase aurea)
	3
	429
	Craxi,
                                    Fanfani

	X
	1987-1992
	Pentapartito
                                    
(rinegoziazione, nuova stabiliz-
                                    
zazione e 
nuova crisi)
	4
	405
	Goria, De
                                    Mita, Andreotti

	XI
	1992-1994
	Fine del
                                    
pentapartito 
e governo
                                    
tecnocratico
	2
	280
	Amato,
                                    Ciampi

	XII
	1994-1996
	Centro-destra
                                    
(tentativo) 
e governo
                                    
tecnocratico
	2
	311
	Berlusconi,
                                    Dini

	XIII
	1996-2001
	Centro-sinistra
	4
	450
	Prodi,
                                    D’Alema, Amato

	XIV
	2001-2006
	Centro-destra
	2
	1.092
	Berlusconi

	XV
	2006-2008
	Centro-sinistra
	1
	721
	Prodi

	XVI
	2008-2013
	Centro-destra
                                    (crisi) e governo tecnocratico
	2
	908
	Berlusconi,
                                    Monti

	XVII
	2013-
	Larghe intese
                                    (formazione e ridefinizione)
	2
	 	Letta,
                                    Renzi

	Fonte: Aggiornamento da
                            Cotta e Verzichelli [2011].




La fase coalizionale che si
                apre nel 1994 con il governo delle forze di centro-destra alleate intorno a Fi
                conosce una profonda crisi dopo neanche sette mesi di mandato governativo, con il
                ritiro del sostegno al governo da parte della Lega nord, la caduta del primo
                esecutivo a guida Berlusconi e la formazione di un governo tecnico, presieduto da
                Lamberto Dini e sostenuto da una maggioranza parlamentare diversa da quella
                espressione delle forze che (alleate) erano uscite vittoriose dalle elezioni del
                maggio 1994. Ne nasce da parte del centro-destra una dura contestazione, secondo la
                formula retorica del «ribaltone», della legittimità (politica) di questa soluzione
                che non deriva da un risultato elettorale. Il ciclo che si apre dopo la vittoria
                della coalizione di centro-sinistra alle elezioni del 1996 e con la formazione del
                governo Prodi I giunge a termine nel 2001 (quando a vincere le elezioni è nuovamente
                la coalizione di centro-destra), passando però per ben tre crisi di governo e
                quattro esecutivi, oltre che per una parziale (ma decisiva) modifica della
                maggioranza nel passaggio dal primo governo Prodi al primo governo D’Alema (ottobre 1998)[30]. Anche il centro-destra, tra il 2001 e il 2006, passa per una crisi di
                governo, che però si risolve rapidamente nel 2005 col passaggio dal governo
                Berlusconi II al governo Berlusconi III, e con un aggiustamento della squadra
                ministeriale in cui trovano maggiore spazio anche i partiti più piccoli della
                coalizione. Il breve ciclo di centro-sinistra tra il 2006 e il 2008 ha visto una
                coalizione incredibilmente frammentata e litigiosa [Marangoni e Vercesi 2015], oltre
                che sul filo del rasoio al senato, collassare in tempi piuttosto rapidi portando a
                una nuova crisi di governo (quella che ha chiuso l’esperienza del governo Prodi II
                all’inizio del 2008) e a elezioni anticipate. 
            
Come abbiamo sottolineato
                sopra, le elezioni del 2008 sembravano aver inaugurato la fase del centro-destra
                compiuto, nell’ambito di un bipolarismo finalmente maturo. Invece questa stessa fase
                si è conclusa nel 2011, con lo sfaldamento del polo di centro-destra, la crisi del
                governo Berlusconi IV e la nascita di un nuovo governo tecnico guidato da Monti.
                Peraltro già alla fine del 2010 il governo era riuscito a sopravvivere a un voto di
                fiducia solo grazie all’apporto di alcuni senatori transfughi da altri partiti e tra
                fondati sospetti di mercanteggiamenti pecuniari. 
La fase più recente, infine,
                coincide con quella che abbiamo definito destrutturazione e ridefinizione su basi
                ancora nuove (e perciò stesso ancora molto fluide) del sistema partitico. È la fase
                degli esecutivi di «larghe intese», già anticipata dal governo tecnico che era stato
                sostenuto da tutti i maggiori partiti fino alla dissociazione finale del Pdl, che ha
                assunto forma politica con le elezioni del 2013 e la formazione dell’esecutivo
                guidato da Enrico Letta e sostenuto da Pd e Pdl (una volta registrata
                l’impossibilità di formare autonomamente un governo da parte dello schieramento di
                centro-sinistra, che pure aveva vinto di misura le elezioni). Dopo nemmeno un anno
                di governo, questa formula è entrata in un processo di profonda ridefinizione, con
                la fuoriuscita della componente (largamente maggioritaria) del Pdl che si è
                ricostituita in Forza Italia (lasciando come detto al governo il neonato Ncd), e poi
                con la crisi del governo Letta prodotta dall’interno del suo stesso partito, e la
                formazione del nuovo esecutivo a guida Matteo Renzi (a partire dal febbraio 2014). 
In tale varietà è possibile
                rintracciare dei modelli stabili di costruzione dei governi e dunque misurare reali
                e inequivocabili scostamenti rispetto al passato? Per iniziare a rispondere torniamo
                alle altre due dimensioni, dopo quella dell’alternanza, del nostro schema
                investigativo: tempi di realizzazione del nuovo governo e complessità della
                struttura organizzativa dell’esecutivo. Rifacendoci ancora una volta a quanto
                proposto da Verzichelli, presentiamo una serie di indicatori di base utili a
                misurare le caratteristiche di queste dimensioni (per quanto su basi in qualche
                misura impressionistiche) nei vari cicli politici in cui abbiamo diviso il
                susseguirsi dei governi italiani. 
Abbiamo in realtà già in parte
                introdotto una prima batteria di indicatori, che ora vogliamo analizzare con un
                maggiore grado di dettaglio, e che appunto fanno riferimento
                alle dinamiche e alla durata del processo di formazione dei governi. Per ciascun
                ciclo politico misuriamo il numero medio di giorni necessari alla nascita di ogni
                nuovo esecutivo, il numero medio di giorni necessari ai rispettivi Presidenti del
                Consiglio per sciogliere la riserva sull’incarico loro affidato dal capo dello
                Stato, oltre al numero medio di tentativi necessari alla formazione dei governi
                (tab. 2.4). 
TAB.
                        2.4. Il processo di formazione dei governi in Italia (1948-2014):
                    alcuni indicatori di fondo
	Periodo 	Durata media formazione governi 	Scioglimento riserva (media giorni) 	Tentativi necessari 	N.
                                    medio ministeri 	N.
                                    medio membri gabinetto 	Tot.
                                    membri governo 
	Centrismo:
                                    preparazione, fase centrale e prima crisi
	1947-1954
	14,3
	3,3
	1,6
	16,7
	17,4
	43,0

	Centrismo:
                                    ripresa e crisi definitiva
	1954-1960
	16,7
	4,8
	1,7
	18,5
	21,7
	58,3

	Centro-sinistra: preparazione e fase centrale
	1960-1970
	26,2
	6,2
	1,5
	19,5
	25,2
	68,0

	Centro-sinistra: seconda fase e crisi
                                definitiva
	1970-1976
	44,9
	6,5
	2,0
	20,3
	25,7
	72,9

	Solidarietà
                                    nazionale
	1976-1979
	64,3
	7,0
	1,7
	21,0
	22,0
	68,0

	Pentapartito
	1979-1992
	38,5
	4,9
	1,6
	21,5
	29,3
	86,5

	Fine del
                                    pentapartito e governo tecnocratico
	1992-1994
	36,5
	6,0
	1,0
	20,5
	28,0
	58,5

	Centro-destra
                                    (tentativo) e governo tecnocratico
	1994-1996
	26,0
	8,5
	1,0
	20,0
	24,5
	64,0

	Centro-sinistra
	1996-2001
	8,3
	3,3
	1,3
	20,0
	24,0
	78,6

	Centro-destra
	2001-2006
	16,0
	1,0
	1,0
	15,0
	26,0
	92,0

	Centro-sinistra
	2006-2008
	20,0
	2,0
	1,0
	18,0
	26,0
	99,0

	Centro-destra
                                    (crisi) e governo tecnocratico
	2008-2013
	6,5
	1,5
	1,0
	13,5
	20,0
	54,5

	Larghe
                                    intese
	2013-
	26,0
	3,5
	1,5
	14,0
	19,5
	61,5

	Fonte: CIRCaP.




Una seconda batteria di
                indicatori, invece, misura il grado di complessità della struttura organizzativa del
                governo (e quindi la moltiplicazione dei veto points interni)
                che risulta dagli stessi processi formativi. Per ciascun ciclo politico quindi
                calcoliamo: il numero medio di ministeri, di membri del Consiglio dei ministri
                (compresi, dunque, anche i ministri così detti senza portafoglio), e di membri del
                governo nella sua interezza, compresi, quindi, anche i sottosegretari e i
                viceministri (ancora tab. 2.4). 
Evidenziavamo già sopra la
                complessità dei processi formativi durante la prima repubblica. Ora possiamo
                osservare con maggiore dettaglio come, esaurito il (tentativo di) «ciclo
                maggioritario del centrismo», si siano affermati modelli di formazione governativa
                via via sempre più complessi, riguardo tanto ai tempi necessari alla nascita che
                alla struttura di ogni nuovo esecutivo. Gli stessi tentativi di modificare gli
                assetti governativi secondo una logica più vicina al principio maggioritario che
                hanno caratterizzato la fase iniziale del pentapartito, hanno prodotto un qualche
                effetto sui tempi di formazione[31] ma non hanno certo introdotto alcun elemento di razionalizzazione e
                contenimento delle compagini governative (è vero, semmai, il contrario) [Pasquino
                1994]. Lo snellimento della squadra governativa avviene invece proprio alla fine
                della prima repubblica, quando i tecnici sono chiamati a governare la crisi tra il
                1992 e il 1996 [Fabbrini 2000][32]. 
Cosa emerge dall’analisi degli
                anni successivi? In generale abbiamo già detto come dall’esperienza della seconda
                repubblica (almeno fino alla crisi politica del 2011-13) sia
                emerso un modello di governo più rapido e immediato nella sua fase formativa. Questo
                modello però ha mosso i propri passi non senza difficoltà e contraddizioni.
                Sicuramente il prevalere di governi a più chiara derivazione elettorale, sostenuti
                da coalizioni che si formavano prima delle elezioni e che, in quanto coalizioni, si
                presentavano alle elezioni guidate da un leader candidato naturale alla guida
                dell’esecutivo, ha reso mediamente più veloce il processo di formazione del governo.
                I dati che osserviamo nella tabella 2.4 ci dicono però che altri fattori hanno
                giocato un ruolo determinante nel facilitare o meno tali dinamiche. 
Il primo esperimento di
                centro-destra nel 1994 porta alla nascita di un governo di derivazione elettorale e
                che però impiega ben 26 giorni per venire alla luce, avendo incontrato sulla sua
                strada numerosi ostacoli dati dalla configurazione strategicamente differenziata
                della stessa coalizione elettorale. Il ciclo di centro-sinistra (1996-2001), pure
                contenendo i tempi della genesi dell’esecutivo (poco più di 8 giorni in media),
                inaugura una nuova fase di espansione delle dimensioni della compagine governativa,
                in modo particolare con i tre governi nati in corso di legislatura dopo la crisi del
                Prodi I (D’Alema I e II, Amato II), che più si riavvicinano al modello di
                    governo di partito della prima repubblica [Fabbrini 2000]. 
Le successive fasi di governi
                a derivazione elettorale non riescono a invertire tale tendenza, ma anzi la
                accentuano in virtù della perdurante frammentazione interna che ne caratterizzava le
                coalizioni, e che possiamo osservare avere avuto effetti anche sui tempi di
                formazione dei governi, non sempre così rapidi (seppure più contenuti rispetto a
                quelli della prima repubblica). 
Le elezioni del 2008 sembrano
                come detto consacrare un nuovo definitivo modello, orientato a una dinamica più
                tipicamente maggioritaria: con la semplificazione dell’offerta elettorale, una
                coalizione di governo (di centro-destra) formata da due sole componenti principali,
                e la costituzione in tempi ragionevolmente brevi (9 giorni) di un esecutivo forte
                (quanto alle dimensioni della maggioranza parlamentare) e relativamente snello (12
                ministri, e 61 componenti in tutto). La caduta di questo stesso governo a causa (non
                esclusiva ma sicuramente determinante) della litigiosità delle sue componenti
                interne, e le vicende che ne sono derivate (fino alle
                elezioni del 2013 e al cambiamento che queste hanno impresso al sistema partitico
                italiano) hanno però già messo in crisi tale modello. Il risultato non decisivo
                delle elezioni che in una delle due camere non hanno prodotto un vincitore, e la
                necessità (anche per fronteggiare meglio la crisi finanziaria) di aprire a livello
                politico l’esperienza delle larghe intese (come già ricordato anticipata dal governo
                tecnico di Monti) hanno così interrotto la prassi degli esecutivi a derivazione
                elettorale. I governi di questa nuova fase sono riusciti a contenere l’espansione
                numerica della compagine ministeriale e governativa, o meglio sono stati costretti a
                farlo visto che i confini numerici della «squadra» di governo sono ormai imposti per legge[33], pagando però un conto salato in termini di difficoltà e lunghezza del
                processo di formazione (salita, in media a 26 giorni)[34]. 

2.3.
                Il formato dei governi 



Analizzando il processo di
                formazione degli esecutivi italiani ne abbiamo almeno in parte già misurato gli
                esiti guardandone la struttura interna[35]. Abbiamo anche visto come le dimensioni dei governi italiani abbiano in
                larga parte seguito la complessità e la frammentazione delle coalizioni di
                maggioranza, per assecondare le richieste di posizioni e di incarichi da parte delle
                loro numerose componenti (inter e intrapartitiche). 
Possiamo utilizzare proprio il
                formato dei governi e delle coalizioni che li sostengono, e guardare cioè non
                solamente al numero di partiti al governo, ma anche alla
                loro base parlamentare, come indicatore di quanto (e se) la formazione del governo
                in Italia abbia oscillato tra modalità che privilegiano la dispersione del potere
                esecutivo e altre che tendono invece a perseguire una sua maggiore concentrazione. 
Tali categorie concettuali
                richiamano come sopra la distinzione fondamentale proposta da Lijphart [2014] tra
                governi tipici, rispettivamente, delle democrazie consensuali e di quelle
                maggioritarie. Seguendo Lijphart, in particolare, possiamo appunto considerare
                composizione e ampiezza della base parlamentare dell’esecutivo e ordinare vari tipi
                di governo, da quello più maggioritario (a potere maggiormente concentrato) a quello
                meno maggioritario (a potere maggiormente disperso) [Russo 2015]: governi
                    monopartitici di maggioranza (formati da un solo partito capace di
                controllare la maggioranza assoluta in parlamento), coalizioni minime
                    vincenti (governi multipartitici, formati da un numero di partiti
                tutti strettamente necessari al raggiungimento della maggioranza assoluta in
                parlamento), governi monopartitici di minoranza (un solo
                partito, non in grado di controllare la maggioranza dei seggi parlamentari),
                    coalizioni di minoranza (più partiti al governo, ma senza
                la maggioranza parlamentare), coalizioni eccedenti (coalizioni
                formate da più partiti, di cui almeno uno non strettamente necessario al
                raggiungimento della maggioranza assoluta in parlamento). 
Con la figura 2.3 osserviamo
                la percentuale di tempo (misurato in giorni) che ha visto ciascuno di questi diversi
                tipi di governo in carica nella prima (fino alla formazione del governo Ciampi nel
                1993) e nella seconda repubblica. 
Se l’estesa analisi comparata
                svolta da Lijphart [2014][36] rileva una forte e significativa correlazione negativa tra
                frammentazione del sistema partitico e attitudine alla formazione di governi a
                potere concentrato (monopartitici e a coalizione minima vincente), non sorprenderà
                osservare come l’intera storia repubblicana italiana non abbia mai conosciuto un
                governo monopartitico di maggioranza. La seconda repubblica, almeno dopo il 1994,
                pare invece aver «scoperto» le coalizioni minime vincenti
                [Russo 2015] che occupano una quota relativamente ampia
                (pari a circa il 39%) del periodo 1994-2013. Il fatto è che le coalizioni minime
                vincenti dell’era bipolare hanno avuto spesso, come nel caso del governo Prodi II,
                una caratteristica aggiuntiva: quella di essere comunque formate da un numero
                elevato di partiti, tutti dotati di potere di veto sulle decisioni e sulla
                sopravvivenza del governo, nonostante le dimensioni e la rilevanza elettorale a
                volte molto piccole. Ancora prima che il portato di una «sterzata maggioritaria» nei
                processi di formazione del governo, queste coalizioni sono state il risultato degli
                incentivi (elettorali) per gli attori partitici ad aggregarsi in alleanze inclusive
                e sufficientemente ampie (così da avere la possibilità di battere la coalizione
                avversaria), ma non sempre così omogenee e coese dal punto di vista politico e
                programmatico e quindi, alla prova dei fatti (come diremo meglio più sotto), non
                sempre in grado di «governare insieme» e di garantire stabilità all’esecutivo. 
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La figura 2.3 mostra anche
                come nel corso della prima repubblica il potere esecutivo sia stato affidato con una
                certa frequenza (complessivamente nel 34% del periodo) a governi monopartitici
                (formati dalla sola Dc) o a coalizioni (Dc con uno o due altri partiti minori) prive
                di una vera maggioranza in parlamento[37]. Chi si è interrogato sulla natura e sulle «cause» di questi governi di
                minoranza ha sottolineato come in genere si trattasse di soluzioni temporanee,
                adottate in corrispondenza con le fasi di crisi della formula coalizionale in atto,
                e per «traghettare» il governo in attesa che il tradizionale accordo coalizionale
                venisse ridefinito, o si inaugurasse una nuova configurazione di alleanze [Cotta e
                Verzichelli 2011; Russo 2015]. Quando anche la via di questi governi risultava
                impraticabile, e l’unica opzione possibile rimaneva quella della chiamata anticipata
                alle urne, si è allora fatto ricorso a governi provvisori,
                formati per il disbrigo degli affari correnti in attesa dello svolgimento delle
                elezioni (che coprono il 2% del periodo 1948-93)[38]. 
Governi transitori e
                «depotenziati» di questo tipo hanno rappresentato una via d’uscita evidentemente non
                più praticabile per il superamento di situazioni di impasse
                politica nella seconda repubblica, quando più si è avvertita la necessità di
                esecutivi forti e capaci di rispondere ai vincoli e agli impegni del processo di
                integrazione sovranazionale, e di far fronte al contesto di crisi economica e
                finanziaria che ha generalmente accompagnato (o contribuito a generare) i momenti di
                maggiore difficoltà politica. In questa fase allora, come sottolineato già sopra,
                l’opzione di governi di minoranza (monopartitici o di coalizione), o di governi per
                gli affari correnti, è stata sostituita da quella dei governi tecnici (in carica per
                una quota di circa l’11% dell’intero periodo 1994-2013)[39]. 


3. Crisi e
            caduta dei governi 



Abbiamo analizzato come si siano
            formati, e quali caratteristiche abbiano avuto, i governi italiani nel corso delle varie
            fasi della storia repubblicana. Nel prossimo capitolo vedremo
            quali dinamiche interne li abbiano caratterizzati, e diremo come
            le «vicende del governo» una volta in carica siano state influenzate dalla stessa base
            politica degli esecutivi e dalla complessità delle coalizioni di maggioranza. Fin da ora
            ci pare però importante sottolineare come il modo in cui i governi si formano, e la
            natura delle compagini di maggioranza che li sostengono, oltre agli equilibri (o
            disequilibri) interni che ne derivano, si rifletta naturalmente sulla capacità di durata
            degli stessi esecutivi [Conti e Marangoni 2015]. 
Come si è visto (tab. 2.3) la
            capacità di permanenza in carica non ha certo rappresentato una qualità dei governi
            italiani. Non lo è stata nel corso della prima repubblica quando (tra il governo De
            Gasperi V e il governo Amato I) la durata media degli esecutivi si è attestata su poco
            più di 320 giorni. Ma ha finito per non esserlo neanche nella seconda repubblica, quando
            sicuramente il maggior ancoraggio dei governi al processo elettorale ha rafforzato la
            stabilità degli esecutivi aumentandone sensibilmente la durata media che, però (dal
            governo Ciampi a quello Letta), si è fermata a poco meno di 540 giorni[40]. 
Fatto sta che nessun esecutivo
            negli oltre sessant’anni di storia repubblicana è mai riuscito a rimanere in carica per
            la durata (regolare) di un’intera legislatura. De Gasperi e Berlusconi, gli unici due
            Presidenti del Consiglio che hanno portato fino a scadenza naturale la legislatura che
            avevano inaugurato da primi ministri (rispettivamente nella I e nella XIV legislatura),
            lo hanno comunque fatto ciascuno alla guida di più di un esecutivo. 
3.1.
                La crisi come strumento di (ri)negoziazione coalizionale 



Verzichelli e Cotta [2000]
                hanno analizzato in maniera approfondita le vicende che hanno portato alla caduta
                degli esecutivi italiani (essenzialmente nel corso della prima
                repubblica), proponendo una classificazione dei diversi
                motivi delle crisi di governo che qui riprendiamo estendendola fino alla conclusione
                del governo Letta (tab. 2.5). Va da sé come spesso le cause della fine anticipata
                del governo si sovrappongano o, meglio, si sommino e si alimentino l’una con
                l’altra. Non è dunque sempre facile individuare una causa univoca[41]. Possiamo però intanto isolare quei governi che giungono a termine per
                cause «tecniche», come la fine naturale della legislatura e dunque lo svolgimento di
                regolari elezioni politiche. Per altro, come si è detto, nessuno di questi governi è
                stato lo stesso che aveva inaugurato la legislatura. Si tratta anzi di esecutivi
                formati nell’ultima parte di essa, dopo la crisi di quelli precedenti. È il caso,
                per rimanere ai tempi relativamente più recenti, del governo Amato II, formatosi
                nell’ultimo anno della XIII legislatura, o del governo Berlusconi III, che ha
                sostituito l’esecutivo Berlusconi II quando mancava poco meno di un anno alla fine
                della XIV legislatura. La «regolarità» è stata dunque nelle crisi di governo,
                piuttosto che nello svolgimento ordinario di interi cicli elettorali. Con una
                peculiarità da sottolineare: che le crisi dei governi italiani non sono mai state
                dovute a un’azione dell’opposizione capace di portare il parlamento a un voto di
                sfiducia nei confronti del governo ma, anzi, sono sempre state innescate dal venire
                meno degli equilibri interni alla coalizione di maggioranza. 
TAB.
                        2.5. Distribuzione percentuale dei motivi di crisi dei governi
                    italiani tra prima e seconda repubblica
	 	1948
                                    -  1993a
                                 	1993b -  2014 	Tot. 	Governi coinvolti 
	Regolari
                                    elezioni politiche
	10,9
	15,4
	11,9
	De Gasperi
                                    VII, Zoli, Fanfani IV, Moro III, Andreotti VII, Amato II,
                                    Berlusconi III

	Elezioni
                                    politiche anticipate
	10,9
	23,1
	13,6
	Andreotti I,
                                    Moro V, Andreotti V, Fanfani V, Fanfani VI, Ciampi, Dini, Prodi
                                    II, Monti

	Risultati di
                                    elezioni locali o europee 
	6,5
	15,4
	8,5
	Rumor III,
                                    Moro IV, Amato I, D’Alema II, Berlusconi II 

	Allargamento
                                    volontario della compagine di governo
	8,7
	7,7
	8,5
	De Gasperi V,
                                    Fanfani III, Leone I, Leone II, Berlusconi IV

	Sconfitta del governo in parlamento (voto di sfiducia sul governo o altri voti)
	28,3
	23,1
	27,1
	De Gasperi
                                    VIII, Fanfani I, Scelba, Segni I, Segni II, Leone I, Moro I,
                                    Moro II, Andreotti IV, Cossiga II, Spadolini, Craxi I, Goria,
                                    Prodi I, Prodi II, Berlusconi IV

	Conflitti tra partiti della
                                    coalizione
	43,5
	46,2
	44,1
	De Gasperi
                                    VI, Scelba I, Fanfani II, Rumor II, Colombo I, Andreotti II,
                                    Rumor IV, Rumor V, Moro IV, Moro V, Andreotti III, Andreotti IV,
                                    Forlani, Spadolini I, Spadolini II, Craxi I, Craxi II, Fanfani
                                    VI, Goria, De Mita, Berlusconi I, Prodi I, D’Alema I, Berlusconi
                                    II, Prodi II, Monti

	Conflitti intrapartitici 
	39,1
	7,7
	32,2
	De Gasperi V,
                                    De Gasperi VI, Pella, Scelba, Segni, Fanfani II, Tambroni, Leone
                                    I, Moro I, Moro II, Rumor I, Rumor III, Andreotti II, Andreotti
                                    III, Andreotti V, Cossiga I, Cossiga II, Andreotti VI,
                                    Letta

	Eventi internazionali/choc dell’opinione
                                    pubblica/scandali personali
	6,6
	7,7
	6,8
	Tambroni,
                                    Moro V, Forlani, Amato I, Berlusconi IV

	N.
                                        tot. motivi di crisi rilevati
	71
	19
	90
	 
	a Fino alla conclusione del governo
                            Amato I. 
b Dal governo Ciampi.
Fonte: CIRCaP.




In un contesto di
                impossibilità dell’alternanza come quello della prima repubblica le frequenti crisi
                di governo, che in molti casi avevano come risultato la formazione di un esecutivo
                per molti versi identico al precedente (a cominciare dalla figura del primo ministro
                e dalla stessa composizione della maggioranza), sono state spesso utilizzate dai
                partiti di maggioranza come strumenti di rinegoziazione del patto di coalizione e di
                ridefinizione degli equilibri interni alla compagine governativa [Vassallo 1994]. 
Come bene sottolineano
                Verzichelli e Cotta [2000], almeno fino alla conclusione del ciclo coalizionale del
                primo centro-sinistra (fino quindi a metà anni ’70) sono stati
                i conflitti intrapartitici (pari a circa il 39% dei motivi di crisi rilevati in
                riferimento a tutta la prima repubblica) e in maniera
                particolare quelli interni alla Democrazia cristiana a rappresentare il maggior
                motivo di instabilità governativa, insieme ad alcune tensioni di carattere
                interpartitico tipiche dei momenti di passaggio da un ciclo coalizionale all’altro[42]. I conflitti interpartitici (pari complessivamente a oltre il 43% delle
                dinamiche di crisi rilevate) hanno invece dominato la fase successiva: quella delle
                coalizioni di pentapartito. Si è trattato di conflitti sulle politiche e, molto
                spesso, sulla distribuzione (o redistribuzione) degli incarichi di governo[43]. A volte questi conflitti hanno trovato manifestazione palese in una
                sconfitta del governo in parlamento che, se non ha mai comportato la caduta
                automatica dello stesso governo (perché non legata ad atti sui quali l’esecutivo
                aveva posto la questione di fiducia), ne ha certamente minato la solidità,
                certificando le difficoltà interne alla maggioranza. 
La crisi formale
                dell’esecutivo è stata allora lo strumento per l’apertura di una nuova fase
                negoziale, più o meno lunga, tra gli attori di governo (o all’interno degli stessi),
                e per la risoluzione dei problemi interni. 

3.2.
                Le crisi di governo nell’era dell’alternanza 



Con il passaggio alla seconda
                repubblica i conflitti intrapartitici hanno in qualche misura continuato a perdere
                di rilievo (almeno come motivi della fine anticipata dei governi[44]). È invece rimasta significativamente elevata
                la quota di crisi dovute (anche) a contrasti tra partner di coalizione (oltre il 46%
                dei motivi di crisi rilevati durante la seconda repubblica può essere classificato
                in questa categoria). A farne le spese, in maniera particolare, le compagini
                governative più frammentate e meno omogenee, come quelle dei governi Prodi I e II
                che, pur forti di una legittimazione più direttamente popolare, non hanno potuto
                resistere alle divisioni che ne hanno attraversato la maggioranza[45]. Peraltro, questi due stessi esecutivi rimangono gli unici dell’intera
                storia repubblicana a essere caduti dopo esplicito voto negativo da parte del
                parlamento su una mozione di fiducia, voluta in entrambi i casi dal Presidente del
                Consiglio per verificare lo stato della maggioranza (e per cercare, evidentemente
                senza successo, di ricompattarla). 
Ancora una volta, così, i
                motivi di contrasto all’interno della coalizione di governo sono spesso sfociati
                nella sconfitta parlamentare dell’esecutivo (circa il 23% delle ragioni di crisi che
                abbiamo classificato), non necessariamente consumata sul rinnovo della fiducia (come
                per il Prodi I e II), ma che ha comunque reso evidenti le spaccature all’interno
                della maggioranza, anticipandone la fine. È il caso del governo Berlusconi IV che
                nell’ottobre 2011 si vede respingere dalla Camera l’approvazione del disegno di
                legge sul rendiconto di bilancio 2010, aprendo di fatto la strada che porterà alla
                caduta di quell’esecutivo di lì a un mese. 
Con l’avvento della seconda
                repubblica e l’affermarsi di un principio di investitura di fatto diretta della
                coalizione di maggioranza e del Presidente del Consiglio, le crisi di governo sono
                diventate eventi certamente molto meno «ordinari», almeno nella loro gestione e nei
                loro esiti, rispetto a quanto avvenisse in precedenza. Lo dimostrano le tensioni e
                le polemiche su quelle che molti osservatori (in molti casi interessati) hanno
                voluto vedere come le «manovre di palazzo» che hanno
                portato alla nascita del governo Dini, dopo la crisi del governo Berlusconi I nel
                1994, così come alla formazione del governo D’Alema I, dopo la fine anticipata del
                governo Prodi I nel 1998, o all’incarico affidato a Monti dopo la crisi del governo
                Berlusconi IV a fine 2011, per non parlare dell’avvicendamento tra Letta e Renzi a
                inizio 2014. 
A conti fatti, però, anche
                nella seconda repubblica solo nel caso dell’esecutivo Prodi II la crisi dei governi
                «regolarmente eletti» ha condotto a elezioni anticipate[46], mentre i governi formatisi «in parlamento» nel corso della legislatura
                in sostituzione del precedente hanno finito per essere in numero superiore a quelli
                usciti dalle urne (rispettivamente 7 contro 6, se iniziamo a contare dal governo
                Berlusconi I). Se in alcuni casi i governi subentranti hanno potuto fondare la
                propria legittimazione sul loro status tecnico e sulla
                situazione di emergenza e necessità che erano stati chiamati a fronteggiare, non
                mancano gli esempi di governi «politici» che hanno cercato di recuperare (e
                rivendicare) un maggiore ancoraggio con la volontà popolare facendosi forti dei
                risultati di elezioni di «secondo ordine» (europee, amministrative o regionali). Lo
                hanno fatto con fortune alterne: con successo, come nel caso del governo Renzi,
                rinfrancato dalla buona affermazione del Partito democratico in occasione delle
                elezioni europee 2014; decisamente con meno fortuna, nel caso del secondo governo a
                guida D’Alema, costretto alle dimissioni a seguito della sconfitta della coalizione
                di centro-sinistra alle elezioni regionali del 2000[47]. 
            


4.
            Conclusioni: cambiamento, continuità… e gli esiti difficili da prevedere di una fase
            nuova 



Alla sostanziale stabilità degli
            assetti e degli attori politici della prima repubblica ha fatto seguito, a partire dal
            1994, una condizione di maggiore dinamismo delle componenti partitiche, degli
            schieramenti e delle strategie delle alleanze. I fattori istituzionali, su tutti il
            cambiamento delle regole elettorali in direzione apertamente (anche se mai del tutto
            compiutamente) maggioritaria, e le trasformazioni nella struttura della competizione
            partitica che ne sono derivate, hanno prodotto un evidente cambiamento dei modelli e dei
            processi di formazione del governo nel corso del tempo. Da un modello che è stato
            efficacemente chiamato della transazione, basato sulla negoziazione
            postelettorale tra i partiti «coalizionabili», incentrata essenzialmente sulle nomine
            (in vista di una successiva messa a punto delle politiche), si è andati verso un modello
            che è stato definito di adempimento con riferimento al ruolo
            acquisito dalla piattaforma programmatica, in larga misura formulata dal leader della
            coalizione elettorale[48] e da questa accettata. Una piattaforma che, confermata dal successo
            elettorale, è diventata poi sostanzialmente il programma del governo ed è stata proposta
            come il criterio di verifica del successo o insuccesso dell’esecutivo [Verzichelli
            2003]. 
Ma se la transazione
            è senza dubbio tipica della cosiddetta prima repubblica, possiamo affermare
            con la stessa certezza che quello dell’adempimento sia il modello
            definitivamente consolidatosi nel corso della seconda? Lo è stato, almeno in parte, per
            i governi che abbiamo chiamato elettorali o maggioritari, legittimati «direttamente» dal
            risultato della competizione tra coalizioni preelettorali e che proprio con un comune
            manifesto programmatico, oltre che con un leader alla propria guida, si erano presentati
            agli elettori. Sono questi governi a rappresentare la novità più importante nel
            passaggio tra prima e seconda repubblica. Sono i governi dell’alternanza (condizione
            assente, di fatto anche solo come possibilità, nel corso della prima
            repubblica), che appunto realizzano le aspettative
            «maggioritarie» di alternative di governo chiaramente identificabili (nella
            configurazione delle alleanze, nella guida, e nei programmi). 
Diversa la condizione dei vari
            tipi di governi non elettorali che sono stati chiamati a tamponare
            le numerose fasi di crisi politica che si sono succedute anche nel corso della seconda
            repubblica. I governi della seconda repubblica (e in specie quelli elettorali) hanno
            mostrato una capacità di durata (media) significativamente superiore a quella su cui si
            attestavano quelli della fase precedente. Ma l’instabilità degli esecutivi ha continuato
            a caratterizzare il sistema di governo italiano anche nel corso di questi ultimi venti
            anni, tanto che ancora non si è avuto un solo governo in carica per un mandato completo
            di cinque anni. Il fatto è che gli incentivi alla formazione di coalizioni preelettorali
            poco hanno potuto contro la perdurante elevata frammentazione interna agli schieramenti
            contrapposti. Anzi, in assenza di reali meccanismi (elettorali) di riduzione della
            frammentazione partitica hanno forse contribuito a esacerbarne la disomogeneità interna,
            costringendo i principali partiti a strategie largamente inclusive e alla formazione di
            coalizioni ampie, tanto ampie da essere capaci di vincere le elezioni ma spesso, poi,
            incapaci di governare insieme, o almeno di farlo per un tempo sufficientemente lungo. 
Le crisi di governo hanno così
            continuato a rappresentare un evento comune anche nella seconda repubblica, seppure meno
            frequente e meno «ordinario» che in passato. Se durante la prima repubblica una crisi di
            governo era quasi uno strumento normale di governance coalizionale,
            nella fase più recente ha spesso segnato il collasso di un’intera opzione di governo,
            non semplicemente risolvibile con microaggiustamenti alla squadra ministeriale, o con il
            ricorso a varie forme di governi provvisori. La necessità di avere governi nel pieno dei
            loro poteri[49], semmai, ha portato a soluzioni diverse. A cominciare da quella dei governi
            tecnici, che hanno supplito alla mancata legittimazione popolare con un mandato derivato
            direttamente dalla volontà della Presidenza della Repubblica
            (constatata l’incapacità dei partiti di far fronte alle situazioni di crisi). Ma non
            sono mancate altre esperienze, come la nascita puramente parlamentare degli esecutivi a
            guida D’Alema e Amato nel corso della XIII legislatura. Quei governi hanno infatti in
            qualche modo rappresentato il ritorno di dinamiche più tipiche sia della prima sia della
            seconda repubblica[50]. Alla fine, allora, quella dell’alternanza è stata forse poco più di
            un’illusione. L’illusione di alternative di governo chiaramente identificabili, di
            esecutivi forti e stabili oltre che più direttamente legati all’alternarsi dei cicli
            elettorali. 
L’ultima fase in ordine di tempo,
            quella dei governi di larghe intese, segna un’ulteriore evoluzione i cui esiti ci paiono
            ancora difficili da decifrare e prevedere. Da una parte, se guardiamo al sistema dei
            partiti e degli schieramenti, ci troviamo ormai con un polo di centro-destra di fatto
            destrutturato (con la chiusura della breve esperienza del Pdl, e la divisione tra la
            pattuglia del Ncd, al governo con Renzi, e la neonata Forza Italia all’opposizione,
            senza per altro alcun accordo con i vecchi alleati della Lega nord) e significativamente
            indebolito (stando agli ultimi negativi risultati elettorali ottenuti da Forza Italia[51]). Sul versante opposto, il Partito democratico è alle prese con un processo
            di ridefinizione degli equilibri e degli assetti interni, oltre che degli orizzonti
            programmatici, imposto non senza tensioni e contrasti dalla nuova leadership renziana.
            La nascita del governo Renzi, in tale prospettiva, sembra coniugare elementi di un
            deciso ritorno all’indietro (con la sostituzione parlamentare dell’esecutivo in carica a
            partire da un conflitto interno al partito maggiore di governo) a forti elementi di
            novità, come il primo caso di un capo del governo politico, ma senza carica
            parlamentare, e il ruolo guida che lo stesso primo ministro è sembrato avere nel
            processo di formazione della squadra ministeriale e di
            definizione delle priorità programmatiche dell’esecutivo. Una leadership sicuramente
            forte, che Renzi sembra per ora essere riuscito a consolidare anche con una certa dose
            di legittimazione popolare «sostitutiva» (come quella derivante dai risultati delle
            elezioni europee 2014 e dalle «primarie» che lo avevano eletto segretario del Pd a fine
            2013). Resta da vedere quali scenari potranno aprirsi con il passare del tempo e con la
            fine di questo governo. Non solo andrà verificata la capacità di tenuta e di compattezza
            del Pd (soprattutto nel caso di un eventuale fallimento o comunque di logoramento e
            indebolimento di quella spinta innovatrice e riformatrice di cui lo stesso Renzi ha
            voluto accreditare la formazione del suo esecutivo). Difficili da immaginare anche le
            alternative di governo contrapposte, vista l’attuale condizione di disgregazione del
            tradizionale schieramento di centro-destra, e l’affermazione di una forza nuova come il
            Movimento 5 stelle che si è posto in alternativa alla dinamica bipolare che la seconda
            repubblica aveva faticosamente fatto emergere, oltre che a qualsiasi ipotesi di
            convergenza coalizionale. 



[1]  In realtà questa fase si era aperta già prima
                con la crisi del governo Berlusconi IV a fine 2011 e la formazione del governo
                tecnico guidato da Monti, sorretto da quello stesso schieramento di forze che poi
                sarebbe andato a comporre la coalizione di governo nella prima parte dell’esecutivo
                guidato da Enrico Letta in apertura della XVII legislatura. 

[2]  Alle elezioni del 1946 il Psi si era
                        attestato a poco meno del 21% dei suffragi, contro circa il 19% ottenuto dal
                        Pci. Nel 1947 la corrente anticomunista aveva abbandonato il Psi (fondando
                        il Partito socialista dei lavoratori italiani). Già con le elezioni del 1953
                        (dopo la sconfitta del Fronte popolare, che aveva visto alleati Pci e Psi)
                        alle elezioni del 1948, i rapporti di forza tra Pci (poco meno del 23% alla
                        Camera, circa il 20% al Senato) e Psi (12,7% alla Camera, circa il 12% al
                        Senato) si erano invertiti, per poi cristallizzarsi nel periodo successivo,
                        con il Pci capace di raggiungere e superare quota 30%, e il Psi sempre sotto
                        quota 15% (ma, frequentemente, anche sotto quota 10%). 

[3]  Poco sopra il 34% alle elezioni del
                        1976. 

[4]  Fermandosi poco sotto quota 9% alle
                        elezioni del 1972. 

[5]  Una lettura complessiva che tiene conto
                        tanto di fattori istituzionali (a cominciare dal cambiamento delle regole
                        elettorali) quanto e soprattutto delle caratteristiche e delle debolezze del
                        «sistema partitocratico» della prima repubblica è offerta, per esempio, da
                        Cotta e Isernia [1996]. 

[6]  Che è stato però una meteora nel
                        panorama politico italiano: fondato nel novembre 1994, viene sciolto nel
                        gennaio 1996. 

[7]  Il Movimento sociale italiano si era
                        già presentato come Msi-Alleanza nazionale alle elezioni del 1994.
                    

[8]  La Liga veneta era stata in grado di
                        eleggere un deputato e un senatore in occasione delle elezioni del 1983. La
                        Lega nord era riuscita a far eleggere il suo leader Umberto Bossi in Senato
                        alle elezioni del 1987. 

[9]  Misurato su scala nazionale. In realtà
                        i risultati della Lega furono ben superiori (fino a toccare e superare quota
                        20%) nelle Regioni del nord. 

[10]  La Federazione dei Verdi, La Rete, i
                        Socialisti italiani e Alleanza democratica. 

[11]  Se calcoliamo un indice standard di
                        frammentazione come il «numero effettivo di partiti» [Laakso e Taagepera
                        1979], osserviamo come questo si sia mantenuto sotto quota 4 nel corso della
                        prima repubblica per attestarsi ampiamente sopra i 5 partiti effettivi a
                        partire dal 1994, e fino al 2006 [Cotta e Verzichelli 2011]. 

[12]  L’assetto del sistema partitico
                        italiano in questa fase è stato anche definito come bipolarismo
                            polarizzato [Ieraci 2014], ponendo maggiore accento sulla
                        distanza tra i due poli in termini di posizionamento sullo spazio politico.
                        Si tratta di un sistema con due coalizioni contrapposte, scarsamente coese
                        al loro interno, e posizionate abbastanza distanti l’una dall’altra sullo
                        spazio politico ideologico, in cui non esiste più un polo di centro
                        chiaramente identificabile e i legami coalizionali risultano instabili. In
                        questo contesto il centro, così come le due ali estreme, diventano spazi
                        occupati solo transitoriamente da singoli partiti nei loro spostamenti
                        tattici in uscita da questa o quella coalizione. 

[13]  Nato nel 2007 dalla fusione dei Ds e
                        della Margherita (formazione nella quale era confluito il Ppi, insieme ad
                        altri partiti minori dello schieramento di centro-sinistra, a partire dal
                        2000). 

[14]  Nato come federazione tra i due
                        principali partiti del centro-destra italiano, Fi e An, insieme ad altri
                        partiti minori, in occasione delle elezioni del 2008, e poi ufficialmente
                        fondato come nuovo partito nel 2009. 

[15]  Una quadriglia
                            bipolare, o un sistema a bipolarismo limitato
                        [Chiaramonte 2010] strutturato intorno a Pd e Pdl, con i loro
                        alleati minori: rispettivamente, l’Italia dei valori (Idv), la formazione
                        fondata dall’ex magistrato Antonio Di Pietro nel 1998 (e da metà anni 2000
                        collocatasi stabilmente nella coalizione di centro-sinistra) e la Lega nord.
                    

[16]  Come avevano dimostrato le vicende che
                        avevano portato all’implosione della coalizione di centro-sinistra e alla
                        crisi del governo Prodi II nei mesi precedenti le elezioni (anticipate) del
                        2008. 

[17]  Le tensioni per la leadership hanno
                        successivamente coinvolto lo stesso Berlusconi e una figura di rilievo del
                        Pdl come quella di Giulio Tremonti, ministro dell’Economia, e a un certo
                        punto da molti considerato (o auspicato) come uno dei possibili successori
                        di Berlusconi alla guida della coalizione di centro-destra. 

[18]  In questa area nascerà anche Alleanza
                        per l’Italia (Api), partito fondato da Francesco Rutelli (ex Pd) e da altri
                        esponenti fuoriusciti in gran parte da Pd e da Udc. 

[19]  Dopo le dimissioni dello stesso Monti
                        dalla Presidenza della formazione che aveva fondato, per contrasti interni
                        al partito nell’ottobre del 2013, e la fine dell’alleanza tra Scpi e Udc nel
                        novembre dello stesso anno. 

[20]  E che, a sua volta, riprendeva e
                        continuava l’esperienza di Sinistra e libertà, la
                        federazione elettorale tra alcuni piccoli partiti della sinistra in
                        occasione delle elezioni europee 2009. 

[21]  Della coalizione facevano poi parte
                        altre due formazioni minori, come La destra (ispirata alla destra sociale) e
                        una federazione di partiti «meridionalisti» come Movimento per l’autonomia e
                        Grande sud. 

[22]  Per analisi più approfondite su natura,
                        caratteristiche, linguaggio e modello organizzativo del M5s, oltre al già
                        citato lavoro a cura di Corbetta e Gualmini [2013], si vedano anche Biorcio
                        e Natale [2013] e Tronconi [2015]. 

[23]  Con alcune eccezioni, sulle quali
                        torneremo. 

[24]  Sulle caratteristiche e sulle
                        peculiarità del governo di partito all’italiana si
                        vedano, in particolare, Pasquino [1987], Vassallo [1994], Cotta [1996] e
                        Verzichelli [2014]. 

[25]  Il che a volte favoriva la scelta di
                        figure che non spostassero troppo quegli equilibri. Il nome del primo
                        ministro, così, non ha quasi mai coinciso con quello del segretario Dc.
                    

[26]  In alcuni casi il primo ministro
                        incaricato è riuscito a formare un governo che poi però si è vista respinta
                        la fiducia inaugurale da parte del parlamento (sorte toccata all’ottavo
                        esecutivo formato da De Gasperi e al governo Fanfani I nel corso della II
                        legislatura, al governo Andreotti I durante la V legislatura e al governo
                        Fanfani VI sul finire della IX legislatura). Più spesso si sono avuti casi
                        di rinuncia da parte dello stesso primo ministro incaricato una volta
                        verificata l’impossibilità di coagulare una coalizione a sostegno
                        dell’esecutivo (come nel caso, solo per fare alcuni esempi, dei tentativi di
                        Segni e Fanfani prima della formazione del governo Zoli, quello ancora di
                        Fanfani prima della nascita del governo Rumor III, quello di Moro prima del
                        governo Leone I, quello di La Malfa prima del governo Andreotti V, o quello
                        dello stesso Andreotti prima del governo Colombo). 

[27]  Per una discussione più organica del
                        ruolo della familiarità e
                            dell’inerzia nei modelli di formazione dei governi
                        nel corso della prima repubblica, si veda, in particolare, Curini e Pinto
                        [2013]. 

[28]  Di fatto, tra il 1993 (nascita del
                        governo Ciampi) e il 2008 (formazione del governo Berlusconi IV), un solo
                        governo, quello guidato da Massimo D’Alema a partire dall’ottobre 1998, è
                        stato preceduto da un tentativo fallito (quello di Romano Prodi, che aveva
                        ricevuto un mandato esplorativo da parte del Presidente della Repubblica
                        Oscar Luigi Scalfaro, per verificare la possibilità di formare un nuovo
                        esecutivo dopo la crisi del suo governo). 

[29]  Naturalmente, la capacità e l’efficacia
                        con cui i diversi leader coalizionali sono stati in grado di giocare questo
                        ruolo è risultata variabile in funzione di caratteristiche e attitudini
                        personali, oltre (e soprattutto) che dei diversi «contesti» politici in cui
                        la loro leadership ha potuto essere esercitata. Nel prossimo capitolo si
                        torna su alcune principali caratteristiche dei leader di governo italiani.
                        Già da ora non risulterà però difficile immaginare come le potenzialità
                        della leadership di un capo di governo come Berlusconi saranno state ben
                        diverse da quelle di Presidenti del Consiglio non usciti dalle urne come
                        D’Alema o Amato o come, più di recente, Letta. Diversa ancora la condizione
                        di un tecnico come Monti, un leader naturalmente senza partito ma che ha
                        potuto fare leva proprio sulla sua caratura tecnica e sulla sua «chiamata in
                        servizio» per rispondere a una situazione di grave emergenza
                        economico-finanziaria (oltre che politica). Nell’ultima fase, da questo
                        punto di vista, Renzi sembra incarnare (almeno fino a un’eventuale sua
                        legittimazione per via elettorale) una nuova figura di leader, in un certo
                        senso «nonostante il suo partito», se è proprio come elemento di rottura e
                        innovazione prima di tutto nei confronti della classe dirigente del proprio
                        partito che lo stesso Renzi si è posto. 

[30]  Dopo il disimpegno di Rifondazione
                        comunista dalla coalizione di centro-sinistra (che aveva portato alla caduta
                        del governo Prodi I) l’esecutivo guidato da D’Alema nasceva contando
                        sull’appoggio, oltre che del Pdci (nato, appunto, in seguito allo strappo di
                        Rc con il governo Prodi), del gruppo parlamentare Unione democratica per la
                        repubblica (Udr), formato in larga parte da parlamentari fuoriusciti dalla
                        coalizione di centro-destra. 

[31]  Ridotti, in media, rispetto alla fase
                        del tutto eccezionale della solidarietà nazionale, ma non poi così
                        significativamente rispetto ai cicli precedenti. 

[32]  Il numero di componenti governative si
                        era ridotto drasticamente già prima, con il governo Amato, ma lo fa in
                        maniera particolare con l’esecutivo a guida Ciampi (passando dalle quasi 100
                        unità che faceva registrare il governo Andreotti VII ai 58 membri durante la
                        Presidenza Ciampi). 

[33]  Da ultimo, dalla legge 172/2009 e dalla
                        legge 26/2010, che fissano a 13 il numero di ministeri e a 65 il numero
                        massimo di membri del governo. 

[34]  I dati medi, in realtà, nascondono due
                        esperienze abbastanza diverse. Quella del governo Letta, nato dopo il
                        fallimento del tentativo di formare un esecutivo da parte del segretario del
                        Pd Pierlugi Bersani, e ben 44 giorni dopo le elezioni (compresi però anche
                        quelli necessari per l’elezione del nuovo capo dello Stato); quella del
                        governo Renzi, nato dopo la caduta del governo Letta e frutto di un
                        avvicendamento alla guida dell’esecutivo deciso dal nuovo segretario del Pd,
                        Matteo Renzi, che avviene con tempistica significativamente più rapida (il
                        nuovo governo si forma 8 giorni dopo le dimissioni di Letta). 

[35]  In attesa di analizzare in maniera più
                        approfondita (cosa che facciamo nel prossimo capitolo) il processo e i
                        criteri di allocazione degli incarichi di governo. 

[36]  Da ultimo su 36 democrazie
                        contemporanee. 

[37]  Ma che, come detto sopra, potevano
                        contare sull’appoggio esterno di partiti che garantivano il proprio sostegno
                        parlamentare all’esecutivo senza entrarne a far parte. 

[38]  Il governo Leone I, Moro V e Andreotti
                        V ne sono alcuni esempi. 

[39]  Più in generale, è il processo di
                        reclutamento di personale di governo dall’expertise e
                        dal profilo tecnico, più che politico e partitico, a consolidarsi nel corso
                        della seconda repubblica [Verzichelli e Cotta 2015]. Ma su questo torniamo
                        più dettagliatamente nel prossimo capitolo. 

[40]  Nel calcolo della durata media dei governi
                    consideriamo il numero di giorni degli esecutivi nelle loro piene funzioni, e
                    cioè dalla data della fiducia ottenuta dal parlamento, a quella della crisi, con
                    le dimissioni del primo ministro (senza considerare dunque i giorni trascorsi
                    fino all’insediamento del nuovo governo, con l’esecutivo dimissionario
                    formalmente in carica per il disbrigo degli affari correnti). 

[41]  Motivo per cui la distribuzione
                        percentuale nella tabella 2.5 ha un totale superiore al 100%. 

[42]  Come i contrasti tra Dc e Pli nelle
                        fasi di preparazione del centro-sinistra. 

[43]  Da ultimo anche sulla guida del
                        governo, come nel caso dei contrasti tra Dc e Psi nel corso degli anni ’80,
                        che il cosiddetto «patto della staffetta», con il quale i due partiti
                        avevano concordato di alternare propri esponenti alla Presidenza del
                        Consiglio, aveva cercato di risolvere. 

[44]  Per quanto, come diremo meglio nel
                        prossimo capitolo, abbiano continuato a caratterizzare la vita interna di
                        molti partiti (e governi) italiani e in alcune circostanze abbiano di fatto
                        provocato la caduta dell’esecutivo. È il caso recente del governo Letta,
                        entrato in crisi a seguito della sfida alla premiership
                        portata al Presidente del Consiglio dal neosegretario del suo
                        stesso partito, Renzi (che sarebbe poi diventato il nuovo primo ministro).
                        Ma è in qualche modo anche il caso del governo Berlusconi IV, certamente
                        indebolito (oltre che dalle vicende personali del Presidente del Consiglio e
                        alla mancata tenuta della maggioranza parlamentare, come dimostrato da una
                        prima bocciatura della legge di rendiconto di bilancio nell’ottobre 2011)
                        dalla frattura interna al partito di Berlusconi, consumatasi con la
                        fuoriuscita dal Pdl nel corso del 2010 della componente facente capo al
                        cofondatore del partito Gianfranco Fini. 

[45]  Anche la prima coalizione di
                        centro-destra guidata da Berlusconi nel 1994 si era dissolta a causa della
                        defezione da parte della Lega nord. Qualche anno dopo, la crisi formale
                        dell’esecutivo Berlusconi II è stata dovuta a contrasti tra alleati di
                        governo (in maniera particolare tra Fi e Udc) e ha avuto per certi versi una
                        dinamica simile al modello della «rinegoziazione interpartitica» del
                        passato. 

[46]  In altre due occasioni le elezioni
                        anticipate hanno seguito la conclusione dell’esperienza di un governo
                        tecnico: quello di Ciampi a due anni dall’inizio della XI legislatura e
                        quello di Monti sul finire della XVII legislatura (che, in realtà, si è
                        chiusa solo poco più di un mese in anticipo sulla scadenza naturale).
                        Complessivamente, così, circa il 23% delle (con-)cause di caduta dei governi
                        che abbiamo rilevato nel corso della seconda repubblica sono da ascrivere a
                        questa categoria. 

[47]  Più in generale, come notiamo ancora
                        con la tabella 2.5, i governi della seconda repubblica sembrano essere
                        diventati relativamente più sensibili agli spostamenti elettorali che si
                        verificano in corso di legislatura in occasione di elezioni locali o
                        sovranazionali. Così, per esempio, i risultati delle elezioni regionali del
                        2010 contribuiscono ad accrescere quel clima di tensione all’interno della
                        coalizione di centro-destra che poi, abbiamo visto, sfocerà nella crisi del
                        governo Berlusconi II e nella successiva formazione del terzo esecutivo a
                        guida Berlusconi. 

[48]  Come detto, e come si vedrà meglio nel
                    prossimo capitolo, con modalità e gradi di autonomia (dello stesso leader)
                    piuttosto variabili: su questo si veda, per esempio, Moury [2013]. 

[49]  Non da ultimo per far fronte ai vincoli
                    posti dal processo di integrazione sovranazionale, soprattutto in termini di
                    contenimento del debito pubblico, ma anche per disporre di adeguate capacità
                    decisionali nelle diverse sfere di politica pubblica interessate dalle normative
                    europee. 

[50]  Come per certi versi ha fatto anche
                    l’esecutivo Berlusconi III (seguito alla crisi del Berlusconi II), per quanto in
                    questo caso la nascita del nuovo governo non abbia comportato un cambiamento
                    della maggioranza, ma solo alcuni aggiustamenti della squadra ministeriale
                    (allargata, come detto, anche a esponenti di partiti minori, in precedenza
                    rappresentati solo a livello sottosegretariale). 

[51]  Ferma sotto quota 17% in occasione delle
                    elezioni europee del maggio 2014. 



Capitolo terzo 

Struttura e dinamiche interne del governo

Di fondamentale importanza è comprendere la struttura interna e il
                funzionamento del governo. Gli autori analizzano l’argomento cominciando dal
                principio di proporzionalità e dagli accordi di coalizione che portano alla
                composizione dell’esecutivo, passando poi al ruolo cruciale del capo del governo, e
                al problema dei conflitti che possono nascere all’interno delle
                coalizioni.





Abbiamo visto nel capitolo precedente
        come la formazione dei governi sia un processo complesso e delicato soprattutto quando il
        sistema dei partiti che deve dare il sostegno parlamentare a questo processo è, come in
        Italia, di norma altamente frammentato, in alcune fasi anche fortemente polarizzato e in
        altre instabile. Tutte queste caratteristiche si riflettono naturalmente anche sulle
        possibilità di sopravvivenza del governo stesso. Il passo successivo che questo capitolo
        compie è quello di guardare dentro il governo analizzando la distribuzione dei ministeri, il
        personale politico (ma anche tecnico) che lo compone, i meccanismi di funzionamento e di
        gestione della complessità che vengono messi in atto e infine la conflittualità che si può
        determinare al suo interno. 
Non dobbiamo dimenticare che un governo è
        sempre un’entità plurale: i ministri che lo compongono rappresentano ministeri distinti,
        cioè grandi apparati burocratici con una propria identità a volte molto accentuata e che
        fanno riferimento ad aree di policy diverse con esigenze specifiche e a
        volte contrastanti. A questo fatto, per così dire strutturale e spesso risultato di processi
        di lunga durata e fortemente radicati, che vale per tutti i governi contemporanei, si
        aggiungono naturalmente gli ulteriori elementi di pluralismo politico tipici dei governi di
        coalizione. I partiti entrano nei governi con le loro specifiche priorità di
            policy, con le preoccupazioni elettorali, ma anche con i
        personalismi propri di leader e subleader che cercano spazi di carriera e vedono nel governo
        un trampolino per ulteriori traguardi. 
La formazione e la vita di un governo
        presuppongono naturalmente un consenso di base tra le forze politiche coinvolte sulle grandi
        linee politico-programmatiche, ma anche il raggiungimento di precisi accordi
        sull’assegnazione delle posizioni in gioco (Presidenza del
        Consiglio, ministeri, sottosegretariati), sugli specifici programmi del governo, sulle
        modalità di gestione dei conflitti. Tutti questi aspetti e la loro concreta attuazione
        definiranno la natura e la vicenda di un governo. E questi aspetti, dunque, il presente
        capitolo cerca di analizzare in maniera dettagliata. 
Nel paragrafo 1 ci si concentra sul
        processo di distribuzione degli incarichi ministeriali alle varie componenti partitiche
        facenti parte della maggioranza. La questione è dunque quella di come le coalizioni si
        dividono i «beni». Ci interessa in particolare capire se e quali modelli di attribuzione dei
        posti di governo siano emersi nel corso della storia repubblicana e se le trasformazioni cui
        è andato incontro il sistema politico italiano nel passaggio dalla prima alla seconda
        repubblica abbiano in qualche modo inciso su questi modelli. 
Oltre ad analizzare come vengano allocati
        gli incarichi ministeriali dobbiamo chiederci chi vada a occupare tali incarichi. Chi entra
        al governo, dunque? Qual è il profilo del personale ministeriale e, ancora, è da registrarsi
        un qualche cambiamento nel tempo delle caratteristiche della «classe di governo»? A queste
        domande cerca di rispondere il paragrafo 2. 
Quali che siano le «norme» che regolano
        l’accesso al governo e ne sovraintendono la composizione, i membri dell’esecutivo, una volta
        in carica, si trovano a dover compiere un esercizio complesso, tanto più complesso quanto
        più ampia e frammentata è la compagine governativa: quello di governare insieme. Il
        paragrafo 3 si sofferma su quei meccanismi che possono facilitare tale esercizio, o
        quantomeno fornire strumenti utili al suo svolgimento. Rientrano tra questi l’eventuale
        formalizzazione di un accordo di coalizione sulle priorità e sui contenuti dell’azione di
        governo, la predisposizione di «meccanismi di controllo» (come l’assegnazione dei posti di
        sottosegretario) che consentano a ciascun partner coalizionale di verificare che le
        decisioni successivamente adottate siano fedeli all’accordo raggiunto, e infine
        l’allocazione dell’autorità e delle prerogative decisionali all’interno della compagine di
        governo, con particolare riferimento al ruolo del primo ministro. 
La capacità di gestire i contrasti e i
        conflitti che emergono in corso d’opera tra gli alleati di governo (che siano ministri
        nell’esecutivo o partiti della coalizione di maggioranza), infine,
        è oggetto d’analisi del paragrafo 4. Come anche abbiamo avuto modo
        di verificare nel precedente capitolo, infatti, i governi difficilmente sono in grado di
        sopravvivere in condizioni di elevata e incontrollata conflittualità interna. Uno sguardo
        più approfondito al tipo di conflitti che hanno caratterizzato la vita dei governi italiani
        (e in particolare alle loro dinamiche, ai motivi e agli attori coinvolti), oltre che ai
        meccanismi e alle arene di gestione della conflittualità intragovernativa, promette allora
        di essere un’ulteriore utile prospettiva empirica per l’analisi della natura delle
        coalizioni e degli esecutivi, e di quanto (e come) questa sia cambiata nel corso del tempo. 
1. La
            composizione degli esecutivi tra proporzionalità e negoziazione 



La formazione di un governo comporta
            naturalmente che venga scelto un Presidente del Consiglio, e che i differenti ministeri
            (e sottosegretariati) vengano assegnati alle diverse forze politiche. Si tratta di un
            puzzle sia quantitativo (quanti posti) che qualitativo (quali posti) di primaria
            importanza. 
Non è un caso che la letteratura
            comparata abbia a più riprese cercato di individuare se esistano e quali siano i fattori
            che regolano la distribuzione dei posti di governo nei sistemi parlamentari, giungendo a
            teorizzare e sostenere con ampie evidenze empiriche il funzionamento pressoché
            universale della «norma di parità» [Gamson 1961; Browne e Franklin 1973; De Winter
            2005], e dunque del principio di proporzionalità (in rapporto di uno a uno) tra quota di
            incarichi ministeriali ricevuta da ciascun partito (o fazione) di governo e rispettiva
            quota di seggi coalizionali. 
1.1.
                L’allocazione degli incarichi ministeriali 



Chi ha osservato il processo di
                composizione degli esecutivi italiani nel corso della prima repubblica ne ha
                evidenziato non solo la ripetitività degli esiti finali (quanto ad attori coinvolti,
                come abbiamo visto nel precedente capitolo), ma anche proprio una spiccata
                proporzionalità nella distribuzione dei posti di governo
                [Fabbrini e Vassallo 1999]. In realtà, a partire dagli stessi Fabbrini e Vassallo,
                si è anche evidenziato come l’applicazione del principio di proporzionalità
                riguardasse, innanzi tutto, la distribuzione degli incarichi tra le varie fazioni
                interne alla Dc, e come dunque fosse l’elevata frammentazione del principale partito
                di governo, prima ancora che la dinamica interpartitica, a caratterizzare e
                influenzare la nascita e la fisionomia degli esecutivi. La stessa espressione
                «Manuale Cencelli», comunemente utilizzata (ormai anche in letteratura) per indicare
                la procedura altamente codificata (anche se non scritta) per la distribuzione degli
                incarichi di governo, nasce come codice interno per la gestione della rappresentanza
                delle diverse fazioni democristiane [Verzichelli 2001]. 
La nomina dello stesso
                Presidente del Consiglio (almeno fino agli anni ’80) è stata così oggetto di
                compromesso pressoché esclusivo (e a volte di scontro, anche duro) tra le varie
                componenti interne alla Dc, come abbiamo già ricordato, per altro, secondo una
                prassi che escludeva la sovrapposizione tra guida del governo e leadership di
                partito, proprio in osservanza di una norma di equilibrio tra le varie correnti
                democristiane. 
Il Manuale Cencelli guardava non
                solo a un criterio quantitativo nell’assegnazione delle spoglie ministeriali, ma
                anche (secondo alcuni soprattutto) a valutazioni di ordine qualitativo: alle
                preferenze dei vari attori in gioco e dunque alla diversa rilevanza assegnata da
                ciascuna componente governativa ai diversi incarichi e aree di responsabilità. Era
                ancora una volta questione intrapartitica, con il ministero del Lavoro, per esempio,
                tipicamente assegnato alla sinistra Dc, o il ministero dell’Agricoltura generalmente
                nelle mani di personale Dc vicino alle associazioni di rappresentanza degli
                agricoltori. Ma era anche una questione di competizione interpartitica, per esempio
                con la Democrazia cristiana, particolarmente interessata a ministeri come quello
                dell’Istruzione, dell’Interno o, appunto, del Lavoro, e il Psi, invece, a chiedere
                il controllo di ministeri economici fin dal suo primo ingresso al governo. 
La competizione interpartitica
                si fece particolarmente evidente con gli anni del pentapartito e con il relativo
                indebolimento della supremazia democristiana. Non è un caso che la prima regola del
                principio di proporzionalità, che vede nell’allocazione dell’incarico più
                importante, quello di primo ministro, al partito principale
                della coalizione, venga violata proprio in questa fase con la nomina a Presidente
                del Consiglio prima di Spadolini (nel 1981), poi di Craxi (nel 1983), entrambi
                leader di partiti minori della compagine di governo. 
A voler inquadrare tali
                considerazioni in un’ottica più generale e comparata, si deve osservare come
                l’Italia della prima repubblica si posizionasse in quel gruppo di paesi in cui al
                principio di proporzionalità nella distribuzione degli incarichi ministeriali tra i
                partner di governo si affiancava quello dello «spazio di contrattazione» [Laver e
                Schofield 1990], in cui sono appunto le particolari capacità di negoziazione da
                parte di alcuni dei partiti coinvolti, oltre al loro orientamento politico[1] (insieme ai vincoli imposti e alle opportunità fornite dall’ambiente
                istituzionale), a determinare il (o almeno a incidere sul) processo di assegnazione
                delle spoglie governative. 
Per semplicità, utilizziamo un
                criterio puramente quantitativo, senza cioè pesare la distribuzione delle spoglie
                ministeriali per rilevanza (oggettiva, o attribuita da ciascun partito) degli
                specifici incarichi, per misurare quanto l’allocazione dei posti ministeriali si
                allontani dall’applicazione pura della norma di proporzionalità tra numero di
                ministeri assegnati a ciascun partito di governo e quota di seggi parlamentari
                «portati in dote» alla maggioranza dallo stesso partito[2]. A tal proposito la figura 3.1 mostra (in riferimento al periodo
                1945-99) i valori medi di un semplice quanto efficace indice di
                    disproporzionalità (o di allontanamento dalla pura
                proporzionalità) con un campo teorico di variazione che va da 0 (massima
                proporzionalità) a 1 (minima proporzionalità), calcolato per un buon numero di
                democrazie parlamentari europee[3]. 
[image: FIG. 3.1. Valori medi dell’indice di disproporzionalità nell’allocazione degli incarichi ministeriali: 1945-2000.]
FIG. 3.1. Valori medi
                        dell’indice di disproporzionalità nell’allocazione degli incarichi
                        ministeriali: 1945-2000. 
Fonte:
                        Verzichelli [2008]. 


Osserviamo allora come l’Italia sia nel novero dei paesi
                (come Finlandia, Danimarca e Belgio) in cui l’allocazione delle spoglie ministeriali
                è risultata relativamente meno proporzionale (per quanto su valori bassi dello
                stesso indice[4]). 
Rinviamo alla letteratura citata
                per una dettagliata analisi e discussione dei vari possibili fattori capaci di
                limitare il dispiegarsi del principio di proporzionalità nella distribuzione delle
                spoglie ministeriali. Ci pare però di poter affermare con una certa ragionevolezza e
                cognizione di causa che quello della prima repubblica italiana non fosse un ambiente
                particolarmente favorevole all’applicazione pura di questo stesso principio.
                L’elevata polarizzazione, che si associava all’impossibilità dell’alternanza, e la
                frammentazione del sistema partitico, insieme alla cronica instabilità degli
                esecutivi, infatti, offrivano ampio potere negoziale ai partiti (oltre che alle
                diverse fazioni al loro interno). Abbiamo visto per esempio come la Dc fosse
                significativamente più forte e decisiva (quanto a
                dimensioni elettorali) dei partner minori con i quali via via si alleava al governo,
                e però come questi stessi partner fossero al contempo imprescindibili. Intanto
                perché la Dc, per quanto forte, non era in grado di controllare la maggioranza
                assoluta dei seggi parlamentari, e poi perché quegli stessi partiti (per quanto di
                piccole, se non piccolissime dimensioni) erano gli unici possibili alleati di
                governo. In assenza di alternanza non c’erano vere offerte da «prendere o lasciare»
                per gli alleati minori della Dc, che potevano far valere un potere negoziale
                sovradimensionato all’apporto in seggi fornito alla maggioranza[5]. 
Detta altrimenti: il relativo
                spostamento verso la prassi negoziale, rispetto all’applicazione del principio della
                rappresentanza proporzionale dei partiti della coalizione all’interno
                dell’esecutivo, è semplicemente risultato più coerente (di fatto ne è stata la
                conseguenza) alla natura partitocratica dei governi italiani nella loro progressiva
                evoluzione verso il «modello spartitorio» (a scarso potere di indirizzo politico, ma
                a elevata capacità di nomina) del governo di partito all’italiana [Vassallo 1994]. 
Possiamo essere più precisi a
                tal proposito guardando l’andamento della figura 3.2, che presenta l’indice di
                disproporzionalità (ancora una volta non pesato per alcuna misura di rilevanza degli
                incarichi assegnati) calcolato in corrispondenza con l’inizio del mandato di ciascun
                governo italiano, senza tenere in considerazione gli incarichi affidati a ministri
                tecnici (e dunque escludendo anche quei governi a composizione esclusivamente, o in
                larga parte, tecnica). Emerge in maniera particolare una certa variabilità nei
                valori dello stesso indice e torna quanto già evidenziavamo nel precedente capitolo:
                almeno durante la prima repubblica, agli esiti altamente stabili del processo di
                composizione delle coalizioni (in particolar modo all’interno di ciascuna fase
                coalizionale) corrispondevano fasi negoziali a volte anche molto complicate e
                caratterizzate da dinamiche e norme difficili da ricondurre a un unico e stabile
                modello. Come è stato efficacemente notato: «i meccanismi alla
                base della formazione del governo si ristrutturano ogni
                volta, seguendo criteri diversi, pur rimanendo invariate le regole formali del
                gioco, e anche alcuni giocatori. Paradossalmente, dunque, un sistema connotato da
                elevata stabilità «negli attori» può determinare una forte instabilità (forse
                dovremmo parlare di un certo grado di flessibilità) delle regole informali
                nell’attribuzione delle spoglie, un fenomeno che invece non avviene altrove, nei
                sistemi caratterizzati da coalizioni alternative ma legati a criteri informali molto
                stabili» [Verzichelli 2001, 87]. 
[image: FIG. 3.2. Indice di disproporzionalità nella distribuzione degli incarichi ministeriali dei governi italiani: 1948-2014.]
FIG. 3.2. Indice di
                        disproporzionalità nella distribuzione degli incarichi ministeriali dei
                        governi italiani: 1948-2014. 
Legenda: 1 = De Gasperi V; 2 = De
                        Gasperi VI; 3 = De Gasperi VII; 4 = De Gasperi VIII; 5 = Pella; 6 = Fanfani
                        I; 7 = Scelba; 8 = Segni I; 9 = Zoli; 10 = Fanfani II; 11 = Segni II; 12 =
                        Tambroni; 13 = Fanfani III; 14 = Fanfani IV; 15 = Leone I; 16 = Moro I; 17 =
                        Moro II; 18 = Moro III; 19 = Leone II; 20 = Rumor I; 21 = Rumor II; 22 =
                        Rumor III; 23 = Colombo; 24 = Andreotti I; 25 = Andreotti II; 26 = Rumor IV;
                        27 = Rumor V; 28 = Moro IV; 29 = Moro V; 30 = Andreotti III; 31 = Andreotti
                        IV; 32 = Andreotti V; 33 = Cossiga I; 34 = Cossiga II; 35 = Forlani; 36 =
                        Spadolini I; 37 = Spadolini II; 38 = Fanfani V; 39 = Craxi I; 40 = Craxi II;
                        41 = Fanfani VI; 42 = Goria; 43 = De Mita; 44 = Andreotti VI; 45 = Andreotti
                        VII; 46 = Amato I; 47 = Berlusconi I; 48 = Prodi I; 49 = D’Alema I; 50 =
                        D’Alema II; 51 = Amato II; 52 = Berlusconi II; 53 = Berlusconi III; 54 =
                        Prodi II; 55 = Berlusconi IV; 56 = Letta; 57 = Renzi. 
Nota: Non si tiene conto degli
                        incarichi affidati a ministri tecnici (gli esecutivi tecnici sono dunque
                        esclusi). L’indice di disproporzionalità non è pesato per la «rilevanza» dei
                        ministeri. 
Fonte: CIRCaP.
                    


Uno sguardo più da vicino ai
                valori assunti dall’indice di disproporzionalità sempre in riferimento alla prima
                repubblica mostra come lo spazio di negoziazione si sia generalmente ampliato
                (producendo quindi livelli più bassi di proporzionalità) in corrispondenza delle
                fasi di avvio dei diversi cicli di coalizione, quando quindi c’era la necessità di
                premiare i partiti che facevano il loro ingresso all’interno del governo in
                sostituzione di altri [Marradi 1982][6]. In termini diacronici, è interessante osservare come la distribuzione
                delle spoglie ministeriali sia risultata relativamente meno proporzionale durante il
                ciclo del pentapartito, come abbiamo detto in corrispondenza di un maggiore
                (relativo) bilanciamento di forze tra i partner di governo e, quindi, di una
                dilatazione degli spazi di negoziazione[7]. 

1.2.
                Spazi di contrattazione e ampliamento della compagine ministeriale 



Analizzando prima la tendenza
                alla dispersione della struttura organizzativa dell’esecutivo nella fase di
                formazione dei governi, abbiamo già evidenziato come una peculiarità del caso
                italiano sia che ad ampliarsi non siano stati solo gli
                spazi di contrattazione e negoziazione tra i partiti di governo, ma spesso anche (e
                per diretta conseguenza) le dimensioni stesse degli esecutivi. Fin qui abbiamo
                infatti ragionato sulle difficoltà che un principio di pura proporzionalità nella
                distribuzione degli incarichi ministeriali ha tradizionalmente incontrato in Italia.
                Altrettanto tipicamente, però, è stato nel moltiplicarsi di questi stessi incarichi,
                oltre che dei posti sottoministeriali (ruoli di sottosegretario e, in epoca più
                recente, di viceministro), che le difficoltà negoziali interne alle coalizioni hanno
                potuto trovare soluzione, e si è assicurata una più piena proporzionalità. 
[image: FIG. 3.3. Composizione dei governi italiani: 1948-2014.]
FIG. 3.3. Composizione
                        dei governi italiani: 1948-2014. 
Legenda: 1 = De Gasperi
                        V; 2 = De Gasperi VI; 3 = De Gasperi VII; 4 = De Gasperi VIII; 5 = Pella; 6
                        = Fanfani I; 7 = Scelba; 8 = Segni I; 9 = Zoli; 10 = Fanfani II; 11 = Segni
                        II; 12 = Tambroni; 13 = Fanfani III; 14 = Fanfani IV; 15 = Leone I; 16 =
                        Moro I; 17 = Moro II; 18 = Moro III; 19 = Leone II; 20 = Rumor I; 21 = Rumor
                        II; 22 = Rumor III; 23 = Colombo; 24 = Andreotti I; 25 = Andreotti II; 26 =
                        Rumor IV; 27 = Rumor V; 28 = Moro IV; 29 = Moro V; 30 = Andreotti III; 31 =
                        Andreotti IV; 32 = Andreotti V; 33 = Cossiga; 34 = Cossiga II; 35 = Forlani;
                        36 = Spadolini I; 37 = Spadolini II; 38 = Fanfani V; 39 = Craxi I; 40 =
                        Craxi II; 41 = Fanfani VI; 42 = Goria; 43 = De Mita; 44 = Andreotti VI; 45 =
                        Andreotti VII; 46 = Amato I; 47 = Ciampi; 48 = Berlusconi I; 49 = Dini; 50 =
                        Prodi I; 51 = D’Alema I; 52 = D’Alema II; 53 = Amato II; 54 = Berlusconi II;
                        55 = Berlusconi III; 56 = Prodi II; 57 = Berlusconi IV; 58 = Monti; 59 =
                        Letta; 60 = Renzi. 
Fonte:
                        CIRCaP; Cotta e Verzichelli [2011]. 


La figura 3.3, che per ciascun
                esecutivo mostra il numero complessivo di incarichi governativi (ministeriali e
                sottoministeriali), ce lo fa vedere bene: la tendenza generale all’ampliamento della
                squadra di governo si è affermata fin dalle prime legislature, avendo un definitivo
                impulso con i governi pentapartitici degli anni ’80, quando le dimensioni dei
                governi arrivano a toccare quota 100 componenti. I tentativi, di interrompere questo
                trend e di rendere la compagine governativa più limitata e meglio gestibile, che
                pure di tanto in tanto si sono verificati, non sono riusciti a produrre effetti di
                lunga durata e a invertire la spinta all’espansione dell’esecutivo [Cotta e
                Verzichelli 2011]. 

1.3. La
                composizione dei governi nella seconda repubblica: più delega, meno negoziazione? 



Guardando ancora le figure 3.2 e
                3.3 non sfugge certo come i governi della seconda repubblica non sembrino in
                generale né più allineati col principio di proporzionalità nell’assegnazione degli
                incarichi ministeriali, né (ma questo lo sappiamo già dal precedente capitolo) meno
                complessi quanto a struttura e dimensioni. Eppure si dirà che le aspettative erano
                quelle di governi non solo più stabili ed efficaci, ma anche (e per ciò stesso) più
                efficienti e dunque «dimagriti» nelle loro dimensioni. Per di più, in un regime di
                alternanza possibile gli esecutivi, e dunque i partiti che ne fanno parte,
                dovrebbero essere maggiormente responsabili nei confronti del parlamento e ancor di
                più dell’elettorato. Sarebbe stato lecito allora immaginarsi attori di governo più
                sensibili alla massimizzazione di determinati obiettivi di
                    policy [Ieraci 2008], a costo di
                sacrificare le rispettive ambizioni in un processo di assegnazione di incarichi e
                responsabilità determinato non tanto dallo spazio di negoziazione tra i vari
                partiti, quanto da un più diretto meccanismo di delega da un principale
                (il capo della coalizione elettorale e capo del governo) a degli
                    agenti (i destinatari di ciascuna spoglia di governo) ai
                quali lo stesso principale affida determinati compiti esecutivi, sulla base di
                criteri (di delega) ben definiti (tipicamente all’insegna della massima
                proporzionalità e rapidità nell’assegnazione delle stesse deleghe), e dunque non
                soggetti a una successiva ricontrattazione [Verzichelli 2001]. I dati mostrano che
                le cose non sono andate proprio così. 
Anche per ciò che concerne la
                seconda repubblica, in realtà, quelli che mostriamo nelle figure 3.2 e 3.3 sono dati
                caratterizzati da un’estrema variabilità. Il che di primo acchito conferma le
                difficoltà nell’emergere e nel consolidarsi di un nuovo modello di formazione e
                struttura dell’esecutivo italiano. I governi tecnici o semitecnici che hanno seguito
                la crisi della prima repubblica – il governo Ciampi e (dopo la breve parentesi del
                Berlusconi I) il governo Dini, così come il più recente esecutivo tecnocratico
                guidato da Monti nell’ultima parte della XVI legislatura – hanno sicuramente
                introdotto novità importanti nel processo di formazione e organizzazione del
                gabinetto. Novità in parte connaturate al mandato a termine e alla natura puramente
                programmatica (legata cioè al raggiungimento di specifici obiettivi di
                    policy) di questi governi, ma che hanno lasciato un’eredità
                in qualche misura raccolta dai successivi governi politici [Fabbrini 2000], a
                cominciare da una tendenza ad affidare alcune funzioni e incarichi ministeriali[8] a personalità dal profilo tecnico più che politico [Verzichelli e Cotta
                2015]. 
Nel precedente capitolo abbiamo
                già anche sottolineato, e la figura 3.3 lo mostra ancora una volta piuttosto
                chiaramente, come la guida tecnica del governo nel periodo 1993-96 abbia promosso
                una significativa semplificazione della struttura governativa, contenendo il numero
                di incarichi ministeriali e sottosegretariali sotto quota 60 (così come, per altro,
                aveva già fatto il governo «semitecnico» formato da Amato durante la XI legislatura,
                nella fase di più acuta delegittimazione della
                partitocrazia italiana). L’impegno a una qualche
                razionalizzazione della squadra governativa è stato in parte raccolto dai governi
                della fase inaugurale della seconda repubblica. È così, o almeno lo è in parte, per
                i due governi politici, a derivazione elettorale, guidati da Berlusconi nei primi
                mesi della XII legislatura, e da Prodi in avvio di XIII legislatura (per quanto con
                il governo Berlusconi I il numero di componenti governative arrivi a sfiorare quota
                70, mentre si ferma a 64 con l’esecutivo Prodi I). 
Le tradizionali tendenze
                spartitorie legate a un carattere più tipicamente partitocratico tornano
                evidentemente a prevalere nel processo di formazione di governi di origine
                pienamente parlamentare come gli esecutivi D’Alema I e II e Amato II [Fabbrini
                2000], con i quali le dimensioni della squadra di governo raggiungono e superano
                quota 80 componenti[9], e con i quali il processo di allocazione delle spoglie ministeriali
                sembra seguire tradizionali logiche negoziali, piuttosto che il principio della
                delega su base proporzionale (fig. 3.2)[10]. 
I governi a derivazione
                elettorale sembrano dunque essere riusciti in qualche modo (o forse sarebbe meglio
                dire solo in qualche occasione) a contenere le spinte (e i veti) negoziali nella
                fase di assegnazione degli incarichi governativi. Osserviamo infatti come questi
                esecutivi, sostenuti da coalizioni (e programmi) preelettorali, e guidati da una
                leadership (e, almeno in teoria, da una capacità di delega) primoministeriale più
                solida (pur con tutte le differenze di grado sulle quali poi occorrerà tornare),
                siano anche caratterizzati da valori di disproporzionalità relativamente più bassi[11]. La figura 3.3 ci conferma però in maniera
                precisa come a ciò si sia accompagnata un’ulteriore e mal controllata spinta
                all’espansione delle dimensioni dei governi usata ancora una volta come «valvola di
                compensazione» della frammentazione e dei difficili equilibri interni alle
                coalizioni di maggioranza[12]. 
I più recenti tentativi di
                riordino per via normativa della struttura dell’esecutivo hanno avviato una nuova
                fase di snellimento dei governi iniziata nella XVI legislatura con la formazione del
                governo Berlusconi IV (61 componenti) e, in misura ancora più drastica, con
                l’esecutivo a guida tecnica di Monti (48 membri di governo). Gli esecutivi di larghe
                intese della XVII legislatura sono relativamente contenuti quanto a dimensioni
                complessive (64 e 62 membri, rispettivamente, per il governo Letta e per il governo
                Renzi), e però (potremmo dire per loro stessa natura) sembrano tornare a seguire una
                dinamica di strutturazione interna più legata al modello della negoziazione
                partitocratica, come osserviamo guardando ancora all’andamento, nuovamente
                crescente, dell’indice di disproporzionalità (fig. 3.2)[13]. 
            


2. Il
            personale dei governi 



Qualunque fosse il grado di
            proporzionalità e la complessità del processo di allocazione delle spoglie governative,
            poche regole (pure non scritte) erano così chiare come quella che, durante la lunga fase
            1948-92, voleva questo processo gestito dai partiti e «animato» da un’élite politica di
            matrice partitica. Il modello di reclutamento del personale ministeriale (e
            sottosegretariale) del governo di partito della prima repubblica ha assunto caratteri
            stabili, che Verzichelli [2014] riassume sinteticamente cosi: un’origine prevalentemente
            parlamentare di ministri e sottosegretari, un background partitico
            mediamente elevato, e un profilo da «politici generalisti». 
Ampie sono le conferme in
            letteratura di come questo modello di base non abbia subito modifiche sostanziali almeno
            fino agli anni ’90, e durante tutte le varie fasi coalizionali che abbiamo visto essersi
            succedute [Calise e Mannheimer 1982; Dogan 1989; Verzichelli e Cotta 2003]. La figura
            3.4 ce ne dà un immediato riscontro empirico mostrando la percentuale di ministri senza
            un precedente training parlamentare prima di essere chiamati per la
            prima volta al governo. La stessa figura ci dice anche come questo modello abbia
            iniziato a cambiare appunto con l’inizio degli anni ’90 e i
            grandi mutamenti che hanno portato all’apertura della seconda repubblica. 
[image: FIG. 3.4. Percentuale di ministri e sottosegretari senza precedenti esperienze parlamentari.]
FIG. 3.4. Percentuale di
                    ministri e sottosegretari senza precedenti esperienze parlamentari.
                    
Fonte: Verzichelli e Cotta [2015].
                


Per quanto non siano del tutto
            mancati casi di ministri e sottosegretari senza esperienza in parlamento nel corso della
            prima repubblica (e, in particolare modo, nel corso degli anni ’80[14]), è con gli anni ’90 che la quota di personale governativo non proveniente
            dal classico percorso di reclutamento parlamentare conosce un’impennata rilevante, con
            picchi ovviamente eccezionali durante i governi tecnici, ma comunque rimanendo anche con
            i governi «politici» su livelli medi decisamente superiori a quelli registrati durante
            la prima repubblica[15]. Il progressivo declino della percentuale di ministri provenienti da
            incarichi nazionali di partito[16] sembra indicare una stessa dinamica di trasformazione del processo di
            reclutamento governativo, nella direzione di più frequenti «accessi laterali»
            all’esecutivo. 
Anche l’andamento nel tempo di altri
            indicatori relativi al profilo del personale di governo è coerente con tale lettura, a
            cominciare dalla percentuale di ministri provenienti da precedenti incarichi come
            sottosegretari. Se nel corso della prima repubblica una più o meno lunga
                seniority sottosegretariale sembrava un passaggio determinante
            verso la carriera ministeriale, la quota di ministri provenienti da precedenti incarichi
            come sottosegretari finisce con l’essere residuale durante la seconda repubblica (poco
            più del 15% tra il 1994 e il 2013)[17]. Più in generale, la percentuale di ministri senza alcun profilo politico
            (senza quindi alcun incarico parlamentare, partitico o di governo a livello sia
            nazionale che locale precedente la prima nomina ministeriale) cresce sensibilmente da
            poco più del 9% registrato tra la I e la XI legislatura a quasi il 30% nel periodo
            successivo (fig. 3.5).
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Tali processi di cambiamento non
            sono dunque limitati all’insediamento dei governi tecnici, ma hanno connotato anche
            l’esperienza degli esecutivi di matrice prettamente politica. I motivi li abbiamo almeno
            in parte già indirettamente discussi nei precedenti capitoli di questo volume. Uno su
            tutti è rappresentato dalla necessità di affrontare le sfide e i vincoli posti dal
            processo di integrazione delle istituzioni e delle politiche europee che ha finito con
            l’incentivare una serie di nomine basate più sull’expertise che sul
            profilo partitico/parlamentare del personale di governo, a cominciare dai ministeri economici[18], ma anche da ministeri come quello del Lavoro[19], sempre più spesso affidati a tecnici, o comunque a politici con una certa
            specializzazione in materia. 
Ma con tutta probabilità dobbiamo
            ascrivere questa presenza anche alla maggiore libertà di manovra nella scelta dei
            componenti della compagine ministeriale acquisita come abbiamo
            già visto dai primi ministri. Per questi portare esperti di propria fiducia all’interno
            dell’esecutivo in alcune posizioni chiave è stato un modo per poter controllare più
            direttamente (almeno auspicabilmente) alcuni settori di policy
            particolarmente importanti. Si aggiunga infine che nelle fasi di crisi o di
            indebolimento della guida politica del governo, la Presidenza della Repubblica ha
            evidentemente contribuito alla definizione della lista dei «ministeriabili» [Tebaldi
            2005; 2014], spingendo in genere verso la scelta di personale professionalmente
            qualificato in determinati posti chiave. 
Proprio una più spiccata
            specializzazione dell’élite ministeriale, rispetto al «politico generalista», sembra
            ulteriormente caratterizzare lo scostamento del processo di reclutamento governativo
            rispetto al modello della prima repubblica. Le analisi più aggiornate mostrano che se,
            come detto, la prima repubblica è stata caratterizzata da una certa intercambiabilità
            delle deleghe ministeriali individuali, e cioè da ministri che nel corso della loro
            carriera sono passati più volte da una delega ministeriale a un’altra completamente
            diversa (come risultato di negoziazioni e compromessi partitici), la seconda repubblica
            ha visto imporsi ministri in qualche misura «specialisti» ed «esperti», «o comunque
            molto legati a specifiche tematiche, e quindi interessati a uno o al massimo a due tipi
            di delega» [Verzichelli 2014, 189][20]. 

3.
            Funzionamento e guida dell’esecutivo 



Quali che siano i criteri che
            sovraintendono all’allocazione degli incarichi ministeriali o alla selezione del
            personale di governo, le varie componenti sia collettive (le delegazioni partitiche) che
            individuali (i singoli ministri) dell’esecutivo, una volta che questo è in carica, sono
            accumunate da un impegno, in alcuni casi da un problema, comune: quello di governare
            insieme. 
        
La letteratura comparata si è
            lungamente soffermata su questo aspetto, in particolare analizzando gli assetti del
            gabinetto, e ragionando (spesso non senza una qualche tensione normativa) in termini di
            modelli idealtipici di distribuzione dei poteri di decisione e di controllo all’interno
            dell’esecutivo [Andeweg 1993; Rhodes 1995; Elgie 1997][21], oltre che guardando all’influenza partitica sui processi, sugli attori e
            sulle arene decisionali di governo [Mackie e Hogwood 1985; Blondel 1989; Laver e Shepsle 1996][22]. 
Rimandando a questa letteratura per
            una trattazione di dettaglio, qui ci pare più utile fare ancora una volta riferimento al
            modello principale-agente e, dunque, al principio di delega e
            responsabilità nel funzionamento del governo, a partire dal rapporto tra governo
            collettivamente inteso e sue componenti individuali. 
In tal senso il paradosso, o se si
            preferisce la complicazione, è che il governo che delega ai ministri determinate
            funzioni esecutive nei rispettivi ambiti di responsabilità è composto dagli stessi
            ministri: il principale[23] è formato dai suoi stessi agenti, che nell’essere individualmente
            responsabili nei confronti del governo sono dunque in qualche misura responsabili verso
            se stessi come collettivo [Andeweg 2000]. La misura in cui l’esecutivo può giocare il
            ruolo di principale nei confronti delle sue componenti individuali, e dunque limitare i
            rischi di agency loss (e cioè che gli agenti agiscano deviando
            dall’interesse del principale) ci dice ancora Andeweg, dipende dai meccanismi e dalle
            figure all’interno dello stesso governo (su tutte il primo
            ministro) capaci di limitare il potere e l’autonomia di agenda
            delle singole componenti individuali. 
Gli strumenti per gestire questi
            problemi sono di varia natura, a iniziare dalla definizione ex ante
            di un chiaro programma di governo, o dalla predisposizione di «meccanismi» di controllo
                ex post, come la distribuzione degli incarichi
            sottosegretariali a partiti diversi da quelli dei ministri oltre che, naturalmente,
            dall’assegnazione di determinate potestà decisionali, con particolare riferimento alla
            posizione e al ruolo del primo ministro. 
3.1. Il
                (mancato) consolidamento della prassi degli accordi di coalizione 



Il programma di governo, per sua
                stessa natura, è un meccanismo con un alto potenziale di contenimento dell’autonomia
                ministeriale. Se nei governi monopartitici il programma di governo coincide
                naturalmente con il manifesto elettorale del partito di maggioranza, nei governi
                multipartitici il compito di fissare l’agenda dell’esecutivo spetta spesso ad
                accordi di coalizione [Timmermans 1998; Müller e Strøm 2000]. 
In letteratura troviamo,
                soprattutto in passato, posizioni che tendono in realtà a sottostimare qualsiasi
                reale impatto degli accordi di coalizione sul processo decisionale di governo
                [Luebbert 1986; Laver e Budge 1992]. Contributi più recenti mettono invece in
                evidenza come gli accordi formali tra partner di governo possano giocare un ruolo
                molto importante, oltre che come meccanismi di anticipazione prevenzione e gestione
                dei conflitti intracoalizionali, anche come vere e proprie arene del processo
                decisionale di governo [Timmermans 2003; 2006; Walgrave, Varone e Dumont 2006]. 
Affinché ciò si realizzi
                compiutamente, e perché gli accordi sul programma di governo possano effettivamente
                limitare l’autonomia di agenda dei singoli ministri e la «circolarità della delega»
                all’interno dell’esecutivo, occorre ovviamente che questi stessi accordi siano
                sufficientemente ampi e dettagliati [Andeweg 2000]. Le evidenze comparate mostrano
                in tal senso un’ampia variabilità sia nel tipo di compromesso raggiunto
                (distinguendo, in particolare, tra accordi pre- e postelettorali),
                sia nel grado di istituzionalizzazione della prassi degli
                accordi di coalizione che nei contenuti (più o meno orientati alla
                    policy) e nel grado di dettaglio con cui questi stessi
                accordi formalizzano l’agenda di governo[24]. La figura 3.6 mostra per esempio l’incidenza percentuale degli accordi
                formali di coalizione[25] sui governi formati in alcune democrazie europee tra il 1945 e il 1999.
                L’Italia (sostanzialmente quella della prima repubblica) rappresentava il
                riferimento «minimo» di questo campo di variazione, con gli accordi di coalizione a
                costituire l’eccezione, piuttosto che la regola, a fronte di paesi (come Svezia,
                Portogallo, Norvegia, o Austria) in cui la stessa prassi sembrava essere una norma
                consolidata. Più in dettaglio, con forse solo un’unica eccezione[26], i governi italiani della prima fase della storia repubblicana non hanno
                mai poggiato su accordi formali di coalizione (pre- o postelettorali che fossero). 
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La natura frammentata delle
                coalizioni governative, la proporzionalità del sistema elettorale, e l’impossibilità
                dell’alternanza, non incentivavano certo i partiti di governo, che avevano potuto
                giocare le loro campagne elettorali su programmi del tutto indipendenti da quelli
                dei futuri partner di maggioranza, a formalizzare il compromesso e l’accordo su un
                    set di obiettivi condivisi di politica pubblica. Lo
                strumento degli accordi di coalizione non era praticato e le uniche linee guida del
                programma di governo, in genere alquanto vaghe e ambigue, finivano con essere quelle
                formulate dal primo ministro, in accordo con i rappresentanti di ciascun partito
                della coalizione, e presentate dallo stesso Presidente del Consiglio ai due rami del
                parlamento in occasione delle votazioni sulla fiducia inaugurale all’esecutivo
                [Marangoni 2013]. 
In prospettiva puramente
                teorica, in assenza di una vera piattaforma di obiettivi programmatici condivisi, la
                natura del decision-making governativo rischiava così di
                avvicinarsi a un modello di piena «discrezione ministeriale» nella fissazione
                dell’agenda all’interno delle rispettive giurisdizioni dei singoli dipartimenti
                [Laver e Shepsle 1996]. Sappiamo in realtà come esistessero meccanismi e procedure
                di coordinamento del processo decisionale di governo e di limitazione dell’autonomia
                di agenda-setting delle singole componenti governative, a
                cominciare dai così detti vertici di maggioranza [Criscitiello 1993; 1996]. Ma
                sappiamo anche che questi strumenti erano poco (o punto) controllati dal vertice
                dell’esecutivo, ed erano invece affidati a negoziazioni in arene allargate e aperte
                ad (o forse sarebbe meglio dire indirizzate da) attori partitici che come abbiamo
                visto rimanevano quasi sempre fuori dal governo, e da fuori tenevano l’esecutivo «al
                guinzaglio» [Cotta e Isernia 1996]. 
Precedenti analisi empiriche
                dimostrano che anche durante la seconda repubblica arene decisionali come i vertici
                di maggioranza hanno continuato a rivestire un’importanza cruciale nella gestione
                delle coalizioni governative [Marangoni 2013; Marangoni e
                Vercesi 2015]. Ma è altrettanto vero come, almeno a partire dal 1996, queste stesse
                coalizioni abbiano sperimentato strumenti nuovi, a partire dalla messa a punto di
                sempre più formali accordi di programma preelettorali (sotto la forma, cioè, del
                manifesto elettorale della coalizione candidata alla guida dell’esecutivo e del suo
                leader). Certo, si dirà, i documenti programmatici stipulati dai governi italiani
                non si configurano ancora come degli accordi di coalizione pienamente sviluppati
                [Verzichelli e Cotta 2000], così almeno come intesi dalla letteratura comparata[27]. Eppure, recenti ricerche dimostrano come gli accordi di programma
                siglati dai governi della seconda repubblica abbiano avvicinato quella italiana
                all’esperienza di molti altri governi di coalizione europei [Moury e Timmermans
                2008]. 
Possiamo parlare dunque di
                un’esperienza sempre meno «deviante» e però ancora lontana da una reale e definitiva
                istituzionalizzazione. Intanto, non tutti i governi che si sono succeduti nel corso
                della seconda repubblica hanno poggiato su un accordo di coalizione scritto. Anzi,
                sono più i governi che non l’hanno fatto, rispetto a quelli per i quali possiamo
                individuare un accordo formale. La verità è che, non essendosi mai consolidata altra
                prassi se non quella degli accordi preelettorali, i governi a derivazione non
                immediatamente elettorale non hanno potuto (o voluto) procedere alla stesura di
                alcun esplicito accordo (forzatamente postelettorale). Non lo hanno fatto i governi
                tecnici, però naturalmente legati (e vincolati) a una specifica e puntuale agenda di
                impegni e obiettivi (e, in fondo, non sorretti da una coalizione in senso stretto).
                Ma non lo hanno fatto neanche i governi di origine puramente parlamentare a guida
                D’Alema e Amato e quelli di larghe intese presieduti da Letta e Renzi[28]. Gli stessi governi a derivazione elettorale
                hanno per di più usato lo strumento dell’accordo di coalizione in maniera piuttosto
                differenziata [Moury 2013]. 
Alcuni dati sulle
                caratteristiche degli accordi di programma alla base, rispettivamente, dei governi
                Prodi I, Berlusconi II, Prodi II e Berlusconi IV (tab. 3.1), ci consentono di essere
                più precisi sul punto. In generale, le coalizioni di centro-sinistra a guida Prodi
                hanno presentato documenti programmatici notevolmente più complessi e lunghi
                rispetto ai governi di centro-destra presieduti da Berlusconi. Il documento
                programmatico più corto è quello presentato dal governo Berlusconi IV (circa 3.300
                parole). Rispetto a tale testo di riferimento, il programma del governo Berlusconi
                II risulta circa 3 volte più lungo (9.604 parole). Mentre è decisamente più
                macroscopica la differenza con i programmi del Prodi I e del Prodi II:
                rispettivamente 11 volte (41.519 parole) e, addirittura, oltre 20 volte (84.163
                parole) più lunghi. 
Si dirà che tali differenze
                possono dipendere da piani comunicativi e stili narrativi diversi, a loro volta
                indicatori di diverse strategie e capacità di leadership. Ciò rappresenta
                sicuramente una parte della verità. Chi leggesse i quattro documenti non
                avrebbe infatti alcuna difficoltà a riconoscere ai
                programmi delle due coalizioni di centro-destra uno stile molto più diretto e
                stringato, maggiormente orientato a indicare un elenco di misure da adottare (e di
                «promesse» in funzione elettorale), rispetto a quelli messi a punto dalle due
                compagini di centro-sinistra, caratterizzati invece da una sintassi molto più
                complessa e articolata, orientata a operare una sintesi tra proposte diverse
                (provenienti dalle tante sensibilità e preferenze presenti all’interno della
                coalizione) e volta a disegnare «macroscenari», più che a isolare singoli interventi
                di politica pubblica. 
TAB.
                        3.1. Gli accordi di coalizione dei governi della seconda
                    repubblica
	Governo 	Accordo di coalizione 	Lunghezza accordo (n. parole) 	Densità programmatica dell’accordo 
	Berlusconi I
	No
	–
	–

	Dini
	No
	–
	–

	Prodi
                                    I
	Preelettorale
	41.519
	3,3

	D’Alema
                                    I
	No
	–
	–

	D’Alema
                                    II
	No
	–
	–

	Amato
                                    II
	No
	–
	–

	Berlusconi
                                    II
	Preelettorale
	9.604
	9,5

	Berlusconi
                                    III
	No
	–
	–

	Prodi
                                    II
	Preelettorale
	84.163
	2,0

	Berlusconi
                                    IV
	Preelettorale
	3.312
	11,5

	Monti
	No
	–
	–

	Letta
	No
	–
	–

	Renzi
	No
	–
	–

	Fonte: CIRCaP.




Non è però sfuggito a
                precedenti analisi come le differenze nel grado di complessità e chiarezza degli
                accordi di coalizione finiscano col rispecchiare la natura delle coalizioni che li
                hanno prodotti. Così, al crescere della frammentazione e disomogeneità della
                coalizione di governo, non solo tende ad aumentare la lunghezza degli accordi di
                coalizione, ma diminuisce sensibilmente anche la loro capacità di specificare
                precisi impegni di policy e così di dettare una chiara agenda
                di governo, che già nella tabella 3.1 misuriamo con un indice di densità
                    programmatica, calcolato come numero di impegni programmatici
                identificabili ogni 500 parole[29]. Lo vediamo bene con la figura 3.7 che mostra una relazione negativa tra
                la densità programmatica dei quattro documenti considerati e una misura della
                frammentazione e disomogeneità delle rispettive coalizioni che tiene conto tanto del
                numero di partiti al governo quanto della loro distanza in termini di preferenze di
                    policy[30]. 
Alla prova dei fatti,
                l’efficacia degli accordi di coalizione, in termini di effettiva capacità di questi
                documenti di dettare e vincolare l’agenda dell’esecutivo e di essere tradotti in
                atti legislativi, ha mostrato inoltre evidenti segni di depauperamento in corso di
                mandato, anche nel caso di governi che pure hanno potuto
                contare su piattaforme programmatiche (almeno potenzialmente) più vincolanti, come
                il governo Berlusconi IV [Marangoni 2013; Conti 2015]. 
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Gli accordi di coalizione dei
                governi elettorali della seconda repubblica hanno quindi rappresentato
                un’innovazione senza dubbio importante, ma non tale da potersi dire una pratica
                istituzionalizzata di formazione e controllo sulle priorità di governo, e di
                coordinamento tra compromesso (inter- e intra-) partitico e attività di governo. Lo
                stesso ministero per l’attuazione del programma di governo, istituito per la prima
                volta dal governo Berlusconi II nel 2001, «non si è mai [evoluto] né nella direzione
                di una policy unit sul modello delle democrazie anglosassoni,
                né tantomeno in un forte elemento di controllo politico affidato ai partner di
                coalizione. Nella migliore delle ipotesi, si è trattato del coordinamento di una
                sorta di spin-off controllato dal leader di governo per
                migliorare l’efficacia della propria azione sul piano comunicativo» [Verzichelli
                2014, 193]. 
            

3.2.
                Meccanismi di controllo ex post: i sottosegretari «guardiani»? 



Se fissare un’agenda di
                specifici obiettivi di politica pubblica è il principale meccanismo ex
                    ante di limitazione dell’autonomia ministeriale, diversi sono i
                potenziali meccanismi di controllo ex post a disposizione del
                governo [Müller e Strøm 2008]. 
Martin e Vanberg [2004; 2011]
                hanno dimostrato per esempio come la stessa fase di scrutinio parlamentare delle
                iniziative legislative di governo sia un’importante arena di
                    governance coalizionale (di natura necessariamente
                    ex post), nella misura in cui serve ai partner di
                maggioranza come strumento di controllo e correzione di provvedimenti (dei singoli
                ministri) che si allontanino dagli interessi del principale, cioè del governo (o,
                meglio, dal compromesso raggiunto in fase di negoziazione intra e interpartitica).
                Un ruolo simile è riconosciuto allo scrutinio parlamentare (di natura ancora più
                tecnica e specializzata) in sede di commissioni parlamentari [Kim e Loewenberg
                2005]. Torneremo su questo aspetto cruciale in sede di analisi del rendimento
                legislativo dei governi italiani (si veda il cap. 5). 
Rimanendo per così dire
                all’interno dell’esecutivo, un ruolo cruciale come meccanismo di (mutuo)
                monitoraggio e coordinamento nelle mani delle varie componenti governative è
                tradizionalmente riconosciuto all’allocazione di posti sottosegretariali presso
                ciascun ministero a personale politico appartenente a partiti diversi rispetto a
                quello del ministro in carica [Thies 2001]. 
La letteratura riconosce
                altresì come qualunque meccanismo di governance abbia un
                «costo», anche solo in termini di tempo e risorse utilizzati nella relativa
                negoziazione (per esempio nel compromesso sull’assegnazione dei posti di
                sottosegretario, o nel compromesso sull’agenda di governo), e come sia dunque
                ragionevole aspettarsi che meccanismi ex ante ed ex
                    post di coordinamento siano almeno in parte mutualmente sostitutivi.
                Se i partner di coalizione sono stati in grado di raggiungere un accordo dettagliato
                e stringente sugli obiettivi di policy da raggiungere (e sugli
                atti da implementare), avranno presumibilmente meno bisogno di impegnarsi nella
                messa a punto di meccanismi e procedure ex post [Müller e Strøm
                2008]. 
I governi della prima
                repubblica sembrano allinearsi perfettamente a tale dinamica: esecutivi che, abbiamo
                detto, poggiavano su accordi programmatici generalmente
                vaghi e deboli (e, comunque, non formalizzati), e che viceversa confidavano in
                maniera sistematica su meccanismi ex post, a cominciare dal
                posizionamento di «sottosegretari controllori». Nella tabella 3.2, per esempio, con
                i dati dell’analisi a tal riguardo forse più dettagliata [Thies 2001], osserviamo
                come (con alcune differenze tra i vari partiti[31]) circa il 93% dei ministri in carica tra il 1970 e il 1989 sia stato
                affiancato da sottosegretari di altra appartenenza partitica, e come in oltre il 98%
                dei casi i partiti al governo in quella fase abbiano sfruttato l’opportunità di
                «supervisionare» ministri di altri partiti (e, cioè, abbiano visto assegnati propri
                sottosegretari a fianco dei posti ministeriali affidati agli altri partner di
                governo). Non disponiamo di dati comparabili sulla seconda repubblica. Lo stesso,
                però, ci pare di poter affermare che, se da una parte l’assegnazione dei posti di
                sottosegretario ha continuato a svolgere un ruolo
                importante nei processi di formazione dei governi (quanto meno, lo abbiamo
                sottolineato sopra, per soddisfare le richieste delle varie componenti coalizionali)
                e di coordinamento dell’esecutivo, la stessa allocazione degli incarichi
                subministeriali ha finito con l’essere relativamente meno soggetta a una pura
                strategia di mutuo controllo. I dati sul profilo delle figure sottosegretariali ce
                ne danno conferma. La novità che più si fa notare in tal senso, e che si è
                realizzata innanzi tutto con i governi elettorali, è quella di un certo numero di
                sottosegretari dal profilo tecnico, non legati dunque ad alcuno dei partiti della
                coalizione, e semmai appartenenti a una cerchia di collaboratori e «fiduciari» del
                primo ministro, assegnati a ministeri chiave, come la Presidenza del Consiglio o il
                ministero dell’Economia [Verzichelli e Cotta 2015]. Lo stesso dicasi in merito
                all’introduzione (per la prima volta nel 2001) della figura dei viceministri[32]. Tanto Prodi nel 1966 e 2006 (per esempio con le nomine a sottosegretari
                alla Presidenza del Consiglio di Enrico Micheli e Riccardo Levi[33]) che Berlusconi nel 2001 e 2008 (soprattutto con la nomina di Gianni
                Letta ancora a sottosegretario alla Presidenza del Consiglio[34]), si sono affidati a figure non riconducibili a pura logica di controllo
                interpartitico. Una tendenza, questa, che gli esecutivi «politici» della fase più
                recente non hanno invertito. Anzi, semmai è vero l’opposto. Il governo Letta
                presenta un numero relativamente ampio (sette, in totale) di sottosegretari e
                viceministri tecnici[35]. Il governo Renzi segna sicuramente un qualche «ritorno della politica»
                rispetto alla stagione dei tecnici in chiusura di XVI legislatura [Marangoni e
                Verzichelli 2014], ma vede comunque cinque tra sottosegretari e viceministri dal
                profilo tecnico (oltre, sappiamo già, al ministro dell’Economia),
                e alcuni incarichi sottosegretariali (oltre che
                ministeriali) assegnati a componenti «di fiducia» del primo ministro[36]. 
TAB.
                        3.2. L’allocazione dei sottosegretari come «controllori» dei
                    ministri (1970-89)
	Partito 	N.
                                    complessivo di sottosegretari 	Ministri del partito «controllati»
                                    da sottosegretari di partiti diversi 	Ministri di partiti diversi
                                    effettivamente «controllati» da almeno un sottosegretario del
                                    partito 
	 	 	(N) 	(%) 	(N) 	(%) 
	Dc
	530
	167/185
                                
	(95,7)
	153/154
                                
	(99,3)

	Psi
	209
	73/73
                                
	(100,0)
	182/186
                                
	(97,8)

	Pri
	46
	25/25
                                
	(100,0)
	40/41
                                
	(97,6)

	Psdi
	93
	41/42
                                
	(97,6)
	85/89
                                
	(95,5)

	Pli
	34
	13/13
                                
	(100,0)
	33/33
                                
	(100,0)

	Altri
	0
	1/1
                                
	(100,0)
	–
	 
	Totale
	912
	316/339 
	(93,2)
	493/503 
	(98,0)

	Fonte: Thies
                            [2001].





3.3. La
                guida dell’esecutivo tra «presidenzializzazione» e vincoli internazionali 



Quando l’oggetto di discussione
                è la gestione dell’esecutivo non può non venire in mente la posizione «speciale» del
                primo ministro. Ciò è tanto vero quanto è vero che poche analisi sono state così
                universalmente concordi come quelle che, guardando alla prima repubblica, hanno
                giudicato assai scarse le risorse (istituzionali e politiche) del capo del governo
                italiano, raramente in grado di esercitare una vera funzione di guida e controllo
                sull’esecutivo e le sue componenti individuali [Hine e Finocchi 1991; King 1994;
                Criscitiello 1994; Elgie 1995; Pasquino 1996; Barbieri 2001], fatto forse salvo il
                primo periodo del centrismo quando l’autorevole leadership di De Gasperi era
                riuscita a imporre una guida governativa più forte e decisa. 
Da una parte, il primo ministro
                italiano non ha avuto risorse organizzative e amministrative paragonabili a quelle
                dei «suoi» ministri. In particolare, se questi ultimi potevano contare sugli
                apparati dei propri ministeri, la Presidenza del Consiglio, come vedremo più
                dettagliatamente nel prossimo capitolo, si dota esplicitamente di una propria
                struttura amministrativa solo a partire dalla legge 400/1980. La stessa legge che
                per la prima volta si pone l’obiettivo di fissare alcune norme procedurali interne
                al gabinetto (soprattutto in merito alle materie e alle questioni vincolate a una
                deliberazione collettiva da parte del Consiglio dei ministri). 
D’altra parte, i principali
                fattori di debolezza del primo ministro erano di natura politica e derivavano dalle
                caratteristiche stesse del governo di partito all’italiana [Vassallo 1994]. Non solo
                il Presidente del Consiglio non poteva contare su un pieno mandato elettorale, dato
                che la sua scelta avveniva dopo le elezioni, ed era frutto di negoziazione intra e
                interpartitica, ma, come abbiamo già rilevato, spettava alla contrattazione dentro
                e tra i partiti di governo la scelta del personale
                ministeriale, senza che il primo ministro potesse avere un ruolo di qualche peso in
                tal senso. L’orientamento della leadership partitica a rimanere fuori dall’esecutivo
                (e a condizionarne da fuori il processo decisionale), e soprattutto la «prassi» che
                voleva la non coincidenza tra primo ministro e leader Dc, non favorivano certo le
                capacità di guida primoministeriale del governo. 
Sappiamo inoltre come il
                Presidente del Consiglio si trovasse a capo di coalizioni piuttosto frammentate ed
                eterogenee, tenute spesso insieme più dalla mancanza di vere alternative che da
                reali visioni e accordi programmatici. In queste coalizioni, un primo ministro
                debole (quanto a capacità di guida politica) si trovava così a giocare soprattutto
                il ruolo del mediatore tra le spinte e gli interessi diversi delle innumerevoli
                componenti governative (non solo i partiti, ma anche le varie diverse fazioni
                all’interno dei singoli partiti, a cominciare dalla Dc). 
Certo, non va trascurata una
                qualche variabilità nella capacità di incidere sui processi di governo dei vari
                Presidenti del Consiglio. La stessa capacità di persistenza alla guida del governo,
                che nella figura 3.8 misuriamo come numero complessivo di giorni passati alla
                Presidenza del Consiglio da ciascun primo ministro[37], può esserne un primo indicatore. 
È comunque difficile osservare
                empiricamente le differenze nel potere di guida e nella capacità di leadership del
                governo dei primi ministri italiani. Hanno provato a farlo indagini molto intensive,
                ma per ciò stesso concentrate su pochi casi, come quella di Barbieri [2001] che
                (sulla base di un’attenta analisi degli articoli dei principali quotidiani italiani)
                propone di misurare le diversità di comportamento dei capi di governo nei confronti
                degli altri membri dell’esecutivo, tra Presidenti del Consiglio capaci di
                    condurre gli altri ministri verso una precisa linea
                politica (al limite forzandone le scelte), quelli che si
                trovano costantemente a contrattare ogni decisione con gli
                stessi ministri, oppure quelli costretti in un ruolo di
                    mediatori tra opzioni diverse, «che si adoperano perché gli
                esiti decisionali, quali che siano, vengano raggiunti» [Barbieri 2003,
                133].
            
[image: FIG. 3.8. Numero di giorni passati complessivamente alla guida del governo dai primi ministri italiani.]
FIG. 3.8. Numero di
                        giorni passati complessivamente alla guida del governo dai primi ministri
                        italiani. 
Legenda: 1 = Berlusconi; 2 = De Gasperi; 3 =
                        Andreotti; 4 = Moro; 5 = Prodi; 6 = Fanfani; 7 = Craxi; 8 = Segni; 9 =
                        Rumor; 10 = Amato; 11 = D’Alema; 12 = Colombo; 13 = Scelba; 14 = Spadolini;
                        15 = Cossiga; 16 = De Mita; 17 = Monti; 18 = Zoli; 19 = Dini; 20 = Letta; 21
                        = Leone; 22 = Ciampi; 23 = Goria; 24 = Forlani; 25 = Pella; 26 = Tambroni.
                        
Fonte: CIRCaP.
                    


L’analisi del «modo di agire»
                di ciascun primo ministro può risultare dispendiosa. Al di là di componenti legate
                alle personalità individuali è però ragionevole pensare che lo spazio per una più o
                meno autorevole guida primoministeriale dell’esecutivo sia dipesa anche dalle
                «condizioni di partenza» dei capi del governo. Con la tabella 3.3 ci soffermiamo in
                particolare sulla posizione dalla quale si è giunti alla Presidenza del Consiglio.
                Così, primi ministri che hanno coniugato un’indiscussa leadership partitica con un
                mandato alla guida del governo altrettanto indiscusso e legittimato per via
                elettorale, come Berlusconi nel 1994 e nel 2001, o De Gasperi dopo le elezioni del
                1948 (che aveva affrontato e vinto da leader della Dc),
                hanno potuto effettivamente provare a condurre l’esecutivo
                (almeno fino a quando gli equilibri all’interno della coalizione non si sono
                deteriorati). 
TAB.
                        3.3. Una tipologia dei primi ministri italiani
	Posizione del primo ministro nei confronti del
                                    partito/coalizione 	«Fonte» di legittimazione della guida del
                                governo 	Fasi
                                    coalizionali 	Primi
                                    ministri 
	Capipartito
                                
	Investitura
                                    elettorale
	Fasi
                                    organiche
	De Gasperi V,
                                    Berlusconi I, II e IV

	Capipartito
	Senza
                                    investitura 
elettorale
	Fasi organiche
                                
	De Gasperi VI
                                    e VII, Fanfani II, Moro I, Spadolini I e II, Craxi I e II, De
                                    Mita, D’Alema I, Berlusconi III, Renzi

	Capicoalizione
                                    (non partito)
	Con
                                    investitura elettorale
	Fasi
                                    organiche
	Prodi I e
                                    II

	Capicorrente
	Accordo
                                    coalizionale
	Fasi organiche
                                    (e fasi di crisi)
	Scelba, Segni
                                    I (Segni II), Rumor, Moro II e III (Moro IV), (Fanfani I, III,
                                    IV e V), (Andreotti I e II), Andreotti III e IV, (Andreotti V),
                                    Andreotti VI e VII, (Forlani)

	Altre figure
                                    politiche
	Accordo
                                    coalizionale
	Ruolo di
                                    transizione in fase crisi coalizione
	Pella, Leone I
                                    e II, Fanfani VI, Colombo, Cossiga I e II, Goria, Amato, Letta
                                

	Tecnici
	Investitura
                                    presidenziale
	Crisi sistema
                                    partiti e crisi esterne
	Ciampi, Dini,
                                    Monti




Hanno tutto sommato provato a
                farlo anche primi ministri che potevano contare sulla detenzione della leadership
                (in realtà caratterizzata da gradi di contendibilità estremamente variabile) del
                proprio partito come loro principale risorsa, senza avere però una legittimazione di
                tipo elettorale, ma basandosi su un’investitura comunque negoziata con i partner
                della coalizione, e dovendo costantemente ancorare la propria azione (o le proprie
                ambizioni) di guida dell’esecutivo alla contrattazione con questi stessi partner.
                Quella di Craxi nel corso della prima repubblica è forse l’esempio più chiaro di
                questo tipo di premiership. Anche quella di Renzi, per venire
                ai tempi più recenti, sembra averne alcune caratteristiche (con la differenza però
                di poter contare su un partito ben più forte e senza un altro partito ingombrante
                come la Dc nel proprio governo). 
Ancora diverso il caso di un
                primo ministro come Prodi che come abbiamo sottolineato prima ha incarnato il
                simbolo stesso della coalizione (anche e soprattutto nel passaggio elettorale), ma
                che si è trovato privo di quelle risorse politiche fondamentali (innanzi tutto nel
                confronto e nella negoziazione con le varie componenti governative) che derivano
                dalla leadership partitica. Quella stessa leadership di partito che manca «per
                definizione» ai primi ministri tecnici della seconda repubblica che però, come si
                sottolineava in precedenza, hanno potuto far leva sulla situazione di emergenza alla
                quale sono stati chiamati a far fronte (secondo una circoscritta agenda di
                interventi e obiettivi da raggiungere), oltre che su una nomina derivata più
                direttamente dalla Presidenza della Repubblica in un contesto di debolezza e
                incapacità partitica. 
Con riferimento in particolare
                alla prima repubblica è stato notato [Verzichelli e Cotta 2000] come le differenze
                principali si siano avute in corrispondenza con l’alternarsi delle formule
                coalizionali. Così, i primi ministri che si sono trovati a guidare il governo nella
                fase iniziale e ascendente dei rispettivi cicli di coalizione hanno potuto contare
                su compromessi programmatici più solidi e su alleanze maggiormente orientate alle
                innovazioni di policy, rispetto a chi ha presieduto il
                Consiglio dei ministri nelle fasi declinanti e di crisi degli stessi cicli, alle
                prese con lo sfaldamento dell’orizzonte programmatico e
                degli equilibri interni della coalizione, e quindi è stato maggiormente vincolato a
                un’attività di pura mediazione tra le parti, se non di temporanea «gestione
                dell’ordinario», come nel caso dei primi ministri alla guida di quegli esecutivi
                provvisori che nel precedente capitolo abbiamo visto traghettare il governo
                nell’imminenza delle elezioni. 
Si è già detto come un primo
                formale tentativo di rafforzare il vertice dell’esecutivo sia costituito dalla legge
                400/1988 che, tra le altre cose, dotava la Presidenza del Consiglio di un proprio
                apparato amministrativo, oltre ad accrescere le risorse finanziarie assegnate alla
                stessa Presidenza[38]. Altri interventi per via giuridica e regolamentare, a cominciare dal
                nuovo regolamento interno del Consiglio dei ministri approvato nel 1993 (in
                attuazione della stessa legge 400/1988), e dal d.lgs. 303/1999, hanno affermato il
                primato formale del Presidente del Consiglio sugli altri ministri, rafforzandone la
                posizione come rappresentante dell’esecutivo nei confronti di attori e istituzioni
                esterni [Caretti e De Siervo 2001; Barbieri 2003]. 
Ma è solo a partire dagli anni
                ’90 che l’esigenza di dotare il Presidente del Consiglio italiano di maggiori
                risorse e capacità di direzione dell’attività di governo si è accompagnata a un
                reale processo di cambiamento nel funzionamento e nella direzione dell’esecutivo. In
                molti hanno sottolineato come a spingere in tale direzione siano state anche (se non
                in maniera preponderante) le pressioni esterne provenienti da uno scenario
                internazionale e da un processo di integrazione europea che
                hanno richiesto un leader di governo più forte, capace realmente di rappresentare la
                posizione dell’esecutivo italiano e di assicurane la guida, visto che con leader di
                governo generalmente forti e stabili è stato chiamato a confrontarsi [Di Palma,
                Fabbrini e Freddi 2000; Fabbrini 2003]. 
Sul piano interno, i profondi
                mutamenti che hanno travolto i tradizionali «schemi» politici a partire dalla crisi
                della prima repubblica hanno avuto un impatto certamente significativo in tale
                direzione. La categoria analitica della «presidenzializzazione» [Poguntke e Webb
                2005] è stata in tal senso utilizzata per sottolineare una tendenza al rafforzamento
                del capo del governo e alla personalizzazione del rapporto tra vertice del potere
                esecutivo, ministri, partiti, potere legislativo e gli stessi cittadini [Calise
                2005; Musella 2012]. 
A tale approdo ha sicuramente
                contribuito la «rivoluzione» della formazione di coalizioni preelettorali, che
                esprimono un loro leader di fatto candidato alla guida del governo, e che quindi
                garantiscono al primo ministro notevoli risorse personali (innanzi tutto in termini
                di legittimazione) da far valere nei confronti delle altre componenti governative,
                anche solo per il fatto che in tale contesto il Presidente del Consiglio è colui
                intorno al quale la coalizione si è coagulata e che la stessa coalizione, in virtù
                di una competizione elettorale sempre più personalizzata, ha portato alla vittoria.
                In questo contesto si inseriscono anche i documenti programmatici siglati dalla
                coalizione (abbiamo visto, sotto forma di manifesto elettorale), che forniscono al
                primo ministro un potenziale strumento per richiamare i ministri (e i partiti di
                governo) al rispetto di una comune agenda di policy, e
                all’adempimento del «mandato» ottenuto. 
Alla prova dei fatti il
                rafforzamento del primo ministro non ha però messo al riparo il governo dalle
                tipiche tensioni intracoalizionali e, come abbiamo già visto, da un’altrettanto
                tipica tendenza all’instabilità (per quanto meno accentuata rispetto al passato). La
                complessità e la frammentazione delle coalizioni di maggioranza ha così continuato a
                rappresentare il principale ostacolo sulla via dell’affermazione di una più solida
                guida primoministeriale. Anche un Presidente del Consiglio come Berlusconi in
                occasione del suo quarto governo, forte di un netto
                successo elettorale, di una chiara leadership di partito, e di una coalizione
                relativamente omogenea, non ha potuto resistere innanzi tutto ai contrasti interni
                al suo stesso partito[39]. Prodi, a capo dei due governi elettorali del centro-sinistra, senza
                però essere al contempo leader di partito, e avendo a che fare con coalizioni
                iperframmentate, si è trovato ancora più esposto alle pressioni e ai rischi della
                negoziazione e dei veti partitici (tanto che, lo vediamo ancora con la fig. 3.6, la
                sua capacità di persistenza alla guida del governo si è fermata poco sotto i 1.500
                giorni, contro i quasi 3.400 di Berlusconi). 
Abbiamo visto come proprio le
                difficoltà, quando non il sostanziale fallimento, dei due tipi di governo
                «maggioritario» che si sono alternati nella seconda repubblica, il governo del
                «leader senza partito», nel caso di Prodi, e il governo del «partito del leader» con
                Berlusconi, abbiano aperto la strada a soluzioni diverse e difficili da ricondurre
                entro un unico modello: da governi politici (e dunque Presidenti del Consiglio), più
                o meno transitori, di derivazione non immediatamente elettorale, oppure esecutivi (e
                Presidenti del Consiglio) tecnici di carattere più o meno emergenziale. 
Come già si accennava, proprio
                l’emergenza, o quantomeno la necessità di affrontare il progressivo deterioramento
                delle finanze interne (già a partire dalla fine degli anni ’70), e di mettere un
                freno alla crescita del deficit pubblico (anche e soprattutto per i crescenti
                vincoli europei), ha di fatto contribuito a spingere verso l’accentramento della
                gestione dell’esecutivo e dei processi decisionali di governo. In tale direzione va
                sottolineato prima il rafforzamento del ministero del Tesoro, e degli apparati di
                controllo della spesa pubblica che da questo dipendono (come la Ragioneria generale
                dello Stato), poi, a partire dal 1996, la fusione dei tre dicasteri delle Finanze,
                del Bilancio e dello stesso Tesoro sotto un unico ministero dell’Economia e delle
                Finanze. Questo dicastero come abbiamo detto è stato affidato spesso a personalità
                di natura tecnica o comunque a politici esperti in materia e persone di fiducia del
                primo ministro. Il capo del governo ha potuto così farsi affiancare da un potente
                ministro dell’Economia nell’opera di coordinamento
                dell’attività dei ministri (almeno sulle materie con rilevanza finanziaria) e di
                selezione e contenimento delle richieste degli stessi (in un’ottica di limitazione
                delle spese). Naturalmente un ministro delle Finanze di fiducia del capo del governo
                non ha necessariamente voluto dire che anche il potente apparato
                tecnico-amministrativo di questo dicastero fosse sempre allineato con gli
                orientamenti del premier. 
In generale, dobbiamo
                sottolineare come, se da una parte la capacità, o almeno l’ambizione, del primo
                ministro di dettare l’agenda dell’esecutivo si è sicuramente rafforzata, dall’altra
                il consolidamento del modello di controllo primoministeriale dell’esecutivo non è
                stato altrettanto scontato. Non a caso a più riprese i capi del governo di questo
                periodo si sono lamentati di non essere in grado di realizzare il loro programma e
                in alcuni casi hanno avanzato proposte di riforma costituzionale volte a incardinare
                quel modello. 
Abbiamo già visto come gli
                accordi programmatici abbiano dotato i Presidenti del Consiglio di strumenti
                potenziali di guida e controllo del processo decisionale di governo. Ma abbiamo
                anche sottolineato come la capacità di tali strumenti nel dettagliare e fissare le
                priorità in agenda sia risultata molto variabile in funzione dei condizionamenti
                delle diverse coalizioni. I governi di derivazione più genuinamente parlamentare (e
                i loro Presidenti) poi hanno continuato a non presentare alcun accordo di coalizione
                per quanto siano stati spesso i vincoli di natura economica e finanziaria a dettare
                (quasi a forzare) la definizione delle priorità di policy. Lo è
                stato naturalmente per i governi tecnici ancorati a uno specifico orizzonte
                programmatico. Ma lo è stato in buona misura anche per i più recenti governi di
                larghe intese che sono succeduti ai tecnici senza che molte delle criticità
                dell’economia ma anche della stessa politica italiana (legate essenzialmente alla
                nuova fase di transizione del sistema partitico) fossero realmente state risolte,
                «creando un bisogno di compromesso interpartitico che fonde le pratiche negoziali
                della prima repubblica con quell’esigenza di produrre reattività e azione di governo
                “emergenziale” […] tipica dei governi tecnici o del Presidente che hanno connotato
                gli ultimi due decenni» [Verzichelli 2014, 196]. 
Possiamo a questo punto cercare
                un’indicazione della capacità e dell’attitudine del primo ministro nel giocare un
                ruolo di guida e di controllo nella definizione delle
                priorità dell’azione di governo nell’analisi della «proposta programmatica» che i
                vari Presidenti del Consiglio sono stati in grado di presentare durante un passaggio
                cruciale come il discorso tenuto in parlamento in occasione del voto inaugurale di
                fiducia al governo. Come sopra con gli accordi di coalizione, la densità
                dei discorsi programmatici dei vari primi ministri è l’indicatore che
                scegliamo di utilizzare[40]. 
Con i dati a nostra
                disposizione, e che si riferiscono ai governi in carica dal 1996, scopriamo allora
                (senza rimanerne troppo sorpresi in realtà) che il discorso di un primo ministro
                tecnico come Monti sia stato quello maggiormente orientato all’individuazione di uno
                specifico set di obiettivi e di interventi di
                    policy (con una densità che arriva a circa 3,5 impegni
                rilevabili ogni 500 parole). I governi e i primi ministri «politici» mostrano un
                andamento altalenante che precedenti analisi hanno già messo in relazione (negativa)
                con il crescere della frammentazione e della complessità delle coalizioni di
                maggioranza [Marangoni 2013]. 
Evidenti le differenze tra la
                superiore capacità programmatica di un leader (almeno inizialmente) più forte come Berlusconi[41], rispetto alla maggiore approssimazione cui Prodi è stato costretto
                dalla natura disomogenea delle coalizioni che ha guidato[42]. La densità del discorso dei primi ministri non elettorali D’Alema e
                Amato si attesta su livelli ancora più bassi[43]. Ma anche la guida degli esecutivi di larghe intese si è dovuta fermare
                su livelli di dettaglio dell’agenda di governo relativamente bassi. Il discorso di
                Letta, in realtà, pare ancora maggiormente orientato all’orizzonte e alla logica del
                «governo di emergenza», individuando una serie di interventi e di impegni
                più o meno precisi, e attestandosi su un valore di densità
                programmatica di circa 1,8 (impegni ogni 500 parole). Il discorso di Renzi, invece,
                si discosta in maniera abbastanza significativa da questo precedente (e, ancora di
                più, da quello di Monti). Dalla logica del «governo di emergenza», si passa a quella
                di un esecutivo alla guida di una fase (ri)costituente. Il programma annunciato da
                Renzi, in tal senso, sembra più orientato a disegnare ampi scenari di cambiamento
                (pacchetto organico di riforma della giustizia, riforma della pubblica
                amministrazione, superamento del Titolo V, riforma del mercato del lavoro ecc.) che
                a individuare misure specifiche su cui indirizzare l’azione di governo [Marangoni e
                Verzichelli 2014], attestandosi su un indice di densità programmatica pari a circa
                1,1 (e rinviando in avanti la definizione di una più precisa agenda di impegni)[44]. 
Altro aspetto da considerare in
                merito al ruolo e alla forza primoministeriali è infine l’autorità e la capacità di
                controllo sulla compagine governativa che il Presidente del Consiglio può esercitare
                chiedendo e ottenendo la revoca e le dimissioni di ministri e sottosegretari. Solo
                un primo ministro forte, a capo del partito di maggioranza e leader riconosciuto
                della coalizione di governo, potrà facilmente avvalersi di tale prerogativa. Così,
                non viene difficile immaginare come il potere di «rimpasto» dell’esecutivo venisse
                sostanzialmente azzerato, durante la prima repubblica, dalla posizione e dal ruolo
                di un primo ministro, come abbiamo detto, più mediatore tra le istanze delle varie
                componenti partitiche del governo, che guida del gabinetto e leader della
                coalizione. 
Con la figura 3.9, attingendo
                ancora una volta dall’estesa banca dati del CIRCaP, che per ciascun governo fornisce
                informazioni sui casi di revoca o dimissioni di ministri e sottosegretari, e sulle
                modifiche delle deleghe attribuite agli stessi, osserviamo come le prime legislature
                repubblicane siano state caratterizzate da una quota relativamente contenuta di
                modifiche in corso d’opera al personale di governo: 74 sostituzioni individuali tra
                la I e l’VIII legislatura (per una media di poco più di 9 casi a legislatura)[45]. La quota degli avvicendamenti ministeriali e
                sottosegretariali conosce poi un trend crescente, a partire dagli anni del
                pentapartito, tra la IX e la X legislatura (circa 15 sostituzioni, in media, per
                legislatura), fino ad arrivare a una media di quasi 30 ritiri e cambi di delega per
                legislatura con i governi che si sono avvicendati tra la XIII e la XVI legislatura[46]. 
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FIG. 3.9. I rimpasti di
                        governo per motivo principale di ritiro della delega ministeriale: I-XVI
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Possiamo allora interpretare
                l’andamento della figura come il risultato del processo di progressivo rafforzamento
                del primo ministro? Per rispondere dobbiamo analizzare questi dati con maggiore
                dettaglio. La stessa figura 3.9 disaggrega i casi di
                rimpasto e sostituzioni individuali sulla base dei motivi cui questi sono dovuti e,
                in particolare, individua i ritiri di delega dovuti a: 1) conflitti e contrasti (in
                particolar modo col primo ministro) sul contenuto dell’azione di governo, o ad
                azioni del proprio dicastero/ufficio giudicate poco soddisfacenti dall’esecutivo[47]; 2) casi di rimozione e circolazione di personale tra le varie cariche
                di governo, oppure di dimissioni dovute alla preferenza del singolo componente
                governativo verso altre cariche[48]; 3) scandali (coinvolgimento in inchieste, scandali finanziari e
                sessuali ecc.) e controversie personali; 4) impedimenti personali (come malattia e
                decesso); 5) motivi di disaccordo e contrasto col partito di appartenenza[49]; 6) uscita dal governo dovuta all’abbandono della coalizione da parte
                del partito di appartenenza. 
A ben guardare, dunque, non
                tutti i ritiri di delega ministeriale e sottosegretariale configurano dei veri
                rimpasti di governo, almeno non nell’accezione di un’azione dovuta alla volontà e
                all’autorità del Presidente del Consiglio. In senso stretto, lo sono solo quelle
                sostituzioni che qui individuiamo come dovute a contrasti col primo ministro o a un
                giudizio negativo sull’operato di un ministro (o sottosegretario) da parte del
                governo. Notiamo allora come questo tipo di rimpasti si sia fatto relativamente più
                frequente nel corso della seconda repubblica (mentre era fondamentalmente assente
                nel periodo precedente), a iniziare dalla fase dei governi tecnici tra la XI e la
                XII legislatura[50] e, in maniera particolare, con le legislature dell’era bipolare. 
In questo caso, peraltro, i
                dati disaggregati per governo sono piuttosto indicativi. Come ci potevamo aspettare,
                infatti, la prerogativa dei «rimpasti primoministeriali»
                aumenta di frequenza con un Presidente del Consiglio relativamente forte (nella sua
                legittimazione elettorale e nella sua posizione di leadership della coalizione) come Berlusconi[51], mentre rimane pressoché assente con i governi di un leader
                oggettivamente più debole e in difficoltà nella gestione della sua stessa coalizione
                come Prodi (per quanto, come detto, occorra esercitare una buona prudenza nel
                comparare esecutivi dalla durata così diversa)[52]. Da questo punto di vista, un primo ministro come Amato nel corso del
                secondo governo da lui guidato sembra essere stato in grado di giocare un ruolo più
                autorevole, pur senza una legittimazione di tipo elettorale, ma forte del suo
                profilo da quasi-tecnico e del mandato «a termine» del suo esecutivo
                nell’ultimissimo scorcio della XIII legislatura[53]. 


4. Natura e
            gestione della conflittualità intracoalizionale 



Il controllo di conflitti e
            contrasti tra le varie componenti della maggioranza (individuali e collettive)
            rappresenta una sfida cruciale per i governi di coalizione [Nousiainen 1993; Damgaard
            2008]. Cruciale perché un dato governo difficilmente è in grado di sopravvivere in un
            contesto di elevata, incontrollabile e duratura conflittualità (per esempio tra i
            partiti che ne compongono la coalizione) o di comportamenti «ribelli» da parte di suoi
            membri, come abbiamo già visto analizzando i motivi delle crisi degli esecutivi
            italiani. 
L’analisi dei conflitti
            intragovernativi, così come dei meccanismi attraverso cui gli stessi conflitti vengono
            gestiti e risolti, offre perciò un’utile prospettiva empirica allo studio degli
            equilibri e della distribuzione dell’autorità all’interno della
            coalizione di governo. La letteratura comparata in materia (per
            quanto non così estesa) dimostra come proprio la natura dei conflitti intracoalizionali,
            a cominciare dagli attori coinvolti e dall’oggetto dei contrasti, e delle arene in cui
            questi vengono risolti (o comunque trattati), dipenda in larga misura dalle
            caratteristiche delle stesse coalizioni, nonché dalle regole e dalle dinamiche della
            competizione elettorale e dei processi di formazione dei governi [Andeweg e Timmermans
            2008]. 
È per esempio difficile che il
            primo ministro assuma un ruolo determinante nella risoluzione delle dispute tra
            componenti del governo (o della maggioranza) quando le coalizioni sono complesse e
            divise ideologicamente e quando cioè, come è tipicamente accaduto nel corso della prima
            repubblica italiana, il principale compito del capo del governo è quello di ridurre le
            tensioni interne e di «arbitrare» tra queste [Nousiainen 1993]. Sarà più probabile che
            questo accada invece quando il Presidente del Consiglio abbia avuto una parte importante
            nel costruire la coalizione stessa e questa in qualche modo trovi in lui un perno
            fondamentale anche per le sue prospettive future. 
4.1. La
                conflittualità intragovernativa tra prima e seconda repubblica 



Il già citato lavoro di
                Nousiainen [1993] mostrava, in riferimento al caso italiano, come la gran parte
                (circa il 70%) dei conflitti intragovernativi rilevati (tra il 1970 e il 1987)
                avesse messo l’uno contro l’altro esponenti di partiti diversi della coalizione di
                maggioranza, e come solo l’8% delle dispute avesse direttamente coinvolto il primo
                ministro. Risultava evidente inoltre come la gestione e la risoluzione della
                conflittualità intragovernativa (oltre che la messa a punto delle decisioni più
                rilevanti) fosse ampiamente demandata ad arene in larga parte esterne al governo, o
                comunque aperte ad attori che del governo non facevano parte, come i vertici di
                maggioranza tra primo ministro, ministri più influenti e leader dei partiti della
                coalizione [Criscitiello 1996]. 
Possiamo aspettarci dei
                risultati diversi dall’analisi della conflittualità che ha caratterizzato la vita
                degli esecutivi nella seconda repubblica? Formulare ipotesi e aspettative univoche è
                ancora una volta molto difficile. Da una parte sappiamo
                come i governi elettorali abbiano iniziato a sperimentare la pratica degli accordi
                di coalizione, di per sé strumenti potenzialmente in grado di limitare l’insorgere
                dei conflitti in corso di mandato governativo (nella misura in cui preconfezionino
                una serie di priorità e decisioni da implementare). D’altra parte abbiamo però anche
                visto come la capacità e la precisione degli accordi programmatici dei governi della
                seconda repubblica nel fissare una reale e concreta agenda di interventi siano
                risultate estremamente variabili. 
La possibilità dell’alternanza,
                e una più diretta legittimazione elettorale hanno sicuramente spinto l’esecutivo a
                giocare un ruolo meno «gregario» nei confronti dei partiti, anche
                nell’individuazione delle arene di gestione dei conflitti che, in linea con le più
                recenti analisi comparate [Andeweg e Timmermans 2008], possiamo aspettarci
                relativamente meno aperte ad attori esterni al governo. Lo stesso dicasi per il
                primo ministro, potenzialmente in grado di rivendicare un ruolo meno difensivo anche
                nella gestione dei conflitti all’interno dell’esecutivo. Tutto ciò, però, in un
                contesto di perdurante complessità ed eterogeneità coalizionale che rischia di aver
                determinato una qualche continuità rispetto al passato nella natura e nei meccanismi
                di gestione della conflittualità governativa. 
Nel verificare tali aspettative
                utilizziamo i dati CIRCaP sui singoli episodi di conflitti intragovernativi, e
                alcune analisi recenti che su questi dati si sono basate [Marangoni 2013; Marangoni
                e Vercesi 2015]. Nella loro versione più aggiornata i dati che abbiamo a
                disposizione si riferiscono solo al periodo 1996-2012, ma sono lo stesso molto
                interessanti. La tabella 3.4 ci fornisce il numero assoluto di conflitti rilevati
                per ogni governo, sulla base di una definizione piuttosto ampia di conflitto come
                momento di contrasto tra due o più attori (individuali o collettivi) della
                coalizione di governo, oppure come presa di posizione di una o più componenti
                governative apertamente contro altri partner di maggioranza o esponenti di governo[54]. 
            
TAB.
                        3.4. Numero di conflitti rilevati e tasso di conflittualità
                    mensile per governo
	 	Numero  di conflitti
                                rilevati 	Media
                                    mensile  di conflitti
                                rilevati 
	Prodi
                                    I
	168
	5,6

	D’Alema
                                    I-II
	122
	6,4

	Amato
                                    II
	57
	4,1

	Berlusconi
                                    II-III
	186
	3,2

	Prodi
                                    II
	98
	4,7

	Berlusconi
                                    IV
	220
	5,6

	Totale
	851
	4,7

	Fonte: CIRCaP; Marangoni
                            e Vercesi [2015].




Come si vede i conflitti
                intracoalizionali rilevati nel periodo sotto analisi sono numerosi: 851 con una
                media di circa 5 al mese. È interessante notare come il tasso di conflittualità
                sembri variare indipendentemente dalla (o almeno non come conseguenza esclusiva
                della) frammentazione e disomogeneità della coalizione. Anche una coalizione (almeno
                inizialmente) relativamente omogenea, come quella a sostegno del governo Berlusconi
                IV, presenta un tasso medio di conflittualità piuttosto alto (pari a 5,6 conflitti
                al mese)[55]. Più elevato anche di quello fatto registrare da una coalizione molto
                più frammentata (numericamente e ideologicamente) come quella che sosteneva il
                governo Prodi II (4,7 conflitti, in media, al mese). 
Il fatto è che la
                    quantità di contrasti rappresenta un indicatore ancora
                molto grezzo del livello di conflittualità intracoalizionale. Più che al volume
                complessivo conviene così rivolgere l’attenzione alla severità
                dei singoli conflitti, misurata in relazione al rischio che questi comportano per la
                sopravvivenza stessa del governo, e per la capacità decisionale dell’esecutivo. Da
                questo punto di vista, in base ai protagonisti coinvolti e alle loro dinamiche
                fondamentali, i conflitti tra attori di governo vanno distinti in ordine crescente
                di severità tra conflitti interministeriali, conflitti
                    intrapartitici, conflitti
                    partiti-governo, e conflitti
                    interpartitici [Andeweg e Timmermans 2008; Marangoni e
                Vercesi 2015]. 
I conflitti
                    interministeriali vedono contrapposti due o più componenti
                dell’esecutivo (in difesa degli interessi dei rispettivi ministeri). I conflitti
                    intrapartitici segnano una contrapposizione tutta interna a
                un partito della maggioranza (tra singoli esponenti, o tra fazioni). I conflitti
                    partiti-governo vedono uno o più partiti della maggioranza
                (almeno uno o più esponenti di questi) contrapposti alle iniziative di uno o più
                ministri (o, più in generale, alla condotta dell’intero governo). Infine, nei
                conflitti interpartitici sono contrapposti esponenti di partiti
                diversi della maggioranza di governo (anche tra membri del governo, quando questi
                agiscano come rappresentanti dei partiti di appartenenza, piuttosto che come
                «portavoce» degli interessi del proprio dicastero[56]). 
Quest’ultimo tipo di conflitti
                è quello che la letteratura considera più severo e pericoloso per la tenuta di un
                governo di coalizione. Altrettanto seri e rischiosi i contrasti
                    partiti-governo, che possono appunto segnalare la
                contrarietà di uno o più partiti della maggioranza all’azione o alla gestione del
                governo. I conflitti interministeriali sono (almeno in linea
                teorica) meno pericolosi per la sopravvivenza dell’esecutivo, anche se possono
                frapporre ostacoli al processo decisionale di governo (in genere superabili con
                l’intervento del primo ministro, o con decisioni prese dall’esecutivo nella sua
                collegialità). I conflitti intrapartitici, infine sono quelli
                meno gravi (almeno in termini teorici) per la stabilità e l’efficacia di governo: a
                meno che non causino sommovimenti e divisioni all’interno dei partiti principali
                della coalizione, tali da destabilizzare l’intera maggioranza (come avvenuto,
                appunto, nel caso del governo Berlusconi IV). 
La figura 3.10 mostra allora la
                distribuzione percentuale dei conflitti rilevati durante ciascun governo in base
                alla dinamica principale che li ha caratterizzati. Complessivamente, il maggior peso
                relativo si concentra proprio sul tipo di conflittualità potenzialmente più
                rischiosa per la stabilità e la funzionalità dei governi: quella interpartitica
                (dinamica che caratterizza circa il 37% dei conflitti rilevati). Il tasso di
                conflittualità interpartitica si rivela particolarmente
                elevato durante i governi D’Alema I e II e Amato II (rispettivamente, circa il 56% e
                poco meno del 46% dei conflitti accertati): non a caso esecutivi che, vista ancora
                una volta la loro natura, hanno dovuto fondarsi proprio su complessi e delicati
                accordi ed equilibri interpartitici, piuttosto che su una più chiara legittimazione
                elettorale. L’area della conflittualità interpartitica si contrae invece con i
                governi che hanno tratto più diretta legittimazione dalla nuova competizione
                elettorale bipolare. Con questi governi i conflitti si spostano maggiormente
                all’interno dell’esecutivo[57]. Cresce infatti la percentuale di conflitti interdipartimentali (quasi
                il 17% durante il governo Prodi I, poco meno del 40% con i governi Berlusconi II e
                III e Prodi II, circa il 30% con il governo Berlusconi IV).
                Elevato è anche il tasso relativo di conflittualità
                    partiti-governo[58]. Questo tipo di conflitti è emerso, con ogni probabilità, proprio in
                ragione del rafforzamento del ruolo e dell’identità dell’esecutivo come attore
                (maggiormente) autonomo (nei confronti dei partiti), e come motore del processo
                decisionale. E però, degli stessi governi, come abbiamo già visto nel precedente
                capitolo, ha continuato a rappresentare un serio elemento di destabilizzazione. 
[image: FIG. 3.10. Distribuzione percentuale dei conflitti intracoalizionali in base alla loro dinamica principale: 1996-2011.]
FIG. 3.10. Distribuzione
                        percentuale dei conflitti intracoalizionali in base alla loro dinamica
                        principale: 1996-2011. 
Fonte:
                        Marangoni e Vercesi [2015]. 



4.2. Il
                coinvolgimento del primo ministro nei conflitti di governo 



Se spingiamo più in profondità
                l’analisi degli attori coinvolti scopriamo come una percentuale di circa il 25% di
                tutti i conflitti rilevati coinvolga in qualche modo il primo ministro, con
                pochissima variabilità da un governo all’altro. Percentuale decisamente superiore
                all’8% di conflitti primoministeriali che, come ricordavamo sopra, Nousiainen [1993]
                aveva rilevato durante la prima repubblica. Già solo questo ci conferma quindi
                l’immagine di un ruolo più attivo, o comunque sicuramente più rilevante ed
                «esposto», del Presidente del Consiglio nell’era «maggioritaria» e bipolare. Ancora
                una volta, però, più che la quantità assoluta è il tipo e il contenuto dei conflitti
                che coinvolgono il primo ministro a essere di particolare rilevanza analitica. 
In tal senso possiamo
                distinguere tra tre macroaree di conflitto: questioni di politica pubblica,
                struttura dell’esecutivo, ed equilibri di coalizione [Marangoni e Vercesi 2015].
                Quest’ultima categoria si riferisce a contrasti relativi alle prassi e regole che
                tengono insieme la coalizione: conflitti sulla leadership della coalizione, sui
                meccanismi e sulle strategie decisionali, nonché sulle modalità di definizione delle
                priorità dell’esecutivo, ricadono in tale categoria. Conflitti su questioni di
                politica pubblica riguardano il contenuto di specifiche decisioni governative,
                mentre i conflitti sulla struttura dell’esecutivo rimandano a contrasti e disaccordi
                sulla divisione del lavoro all’interno dell’esecutivo (a cominciare dalla
                distribuzione delle deleghe).
            
TAB.
                        3.5. Distribuzione percentuale dei conflitti in cui è coinvolto
                    il primo ministro per oggetto e governo: 1996-2011
	 	Questioni di politica pubblica 	Equilibri di coalizione 	Struttura dell’esecutivo 	Numero di conflitti 
	Prodi
                                    I
	67,5
	25,0
	7,5
	40

	D’Alema I-II
                                
	20,9
	44,2
	34,9
	43

	Amato
                                    II
	–
	75,0
	25,0
	8

	Berlusconi
                                    II-III
	41,7
	29,2
	29,2
	48

	Prodi
                                    II
	75,0
	5,0
	20,0
	20

	Berlusconi
                                    IV
	62,5
	14,6
	22,9
	48

	Totale
	48,8
	27,5
	23,7
	207

	Fonte: CIRCaP; Marangoni
                            e Vercesi [2015].




Dalla distribuzione percentuale
                dei conflitti che vedono coinvolto il primo ministro per tipo di contrasto (tab.
                3.5), allora, sembrano emergere due modelli. Da una parte, due primi ministri come
                D’Alema e Amato, a legittimazione puramente parlamentare e interpartitica, risultano
                tipicamente coinvolti (direttamente o indirettamente) in dissidi relativi a
                equilibri coalizionali e alla struttura dell’esecutivo, mentre lo sono raramente (o
                mai, come nel caso di Amato) in questioni di politica pubblica. Al contrario, Prodi
                e Berlusconi, primi ministri «maggioritari» più direttamente legittimati (e
                responsabilizzati) dal mandato elettorale (e programmatico), sembrano aver quanto
                meno cercato un ruolo più attivo e autorevole nella guida del processo decisionale
                di governo, anche quando ciò ha significato dover entrare in contrasto con una o più
                componenti governative[59]. 

4.3. La
                gestione della conflittualità 



A prescindere dagli attori
                coinvolti, i governi (e in particolare quelli di coalizione) hanno la necessità di
                mantenere i conflitti sotto controllo e di gestire momenti
                di più elevata conflittualità: pena l’impossibilità stessa del governo di
                sopravvivere in un clima di tensione crescente. Abbiamo già detto come le più
                recenti analisi sul conflict management nei governi di
                coalizione si siano concentrate sul grado di apertura (o di chiusura) delle arene e
                dei meccanismi (più o meno formali) di gestione e risoluzione dei conflitti
                intragovernativi ad attori (individuali e collettivi) esterni all’esecutivo [cfr. in
                particolare Andeweg e Timmermans 2008]. 
Un già citato recente studio
                [Marangoni e Vercesi 2015] propone di distinguere tra vertici interdipartimentali
                tra due o più ministri (arena interna al governo); incontri tra ministri e
                capigruppo parlamentari di maggioranza (arena mista); incontri tra ministri
                (compreso generalmente il primo ministro) e leader partitici di maggioranza senza
                incarichi governativi (arena mista); vertici tra capigruppo di maggioranza (arena
                esterna al governo); vertice interpartitico tra leader non facenti parte della
                squadra ministeriale (arena esterna al governo). 
La tabella 3.6 riporta i dati
                relativi ai 261 casi in cui si è rilevata l’attivazione di una di queste diverse
                arene decisionali nel periodo 1996-2011[60]. Complessivamente, circa il 66% dei casi ricade nella categoria degli
                incontri tra ministri, primo ministro ed esponenti dei partiti di maggiorana esterni
                all’esecutivo. Non sfuggirà come questa categoria coincida a pieno con quella dei
                vertici di maggioranza che si è detto aver rivestito un ruolo importante nel corso
                della prima repubblica. Circa il 10% dei casi è costituito da incontri di natura
                spesso «tecnica» (per esempio per sbloccare l’iter parlamentare di un dato disegno
                di legge) tra ministri e capigruppo parlamentari. Infine circa il 14% dei casi è
                costituito da arene totalmente esterne al governo: capigruppo parlamentari della
                maggioranza (3%) o leader di partito senza incarichi all’interno del governo (oltre
                il 10%). 
Arene aperte (a volte in
                maniera esclusiva) ad attori esterni al governo (a cominciare dai partiti e dai loro
                leader) hanno dunque continuato a svolgere un ruolo centrale come
                meccanismi di direzione dell’attività di governo e di
                gestione della conflittualità intracoalizionale. Allo stesso tempo, però, non
                mancano segnali di una qualche centralizzazione di questi stessi meccanismi e di
                un’accresciuta importanza delle arene interne al governo. 
TAB.
                        3.6. Le diverse arene di gestione dei conflitti
                    intracoalizionali: 1996-2011 
	 	Vertici interdipartimentali 	Vertici tra ministri e capigruppo di
                                maggioranza 	Vertici tra ministri e leader di partito 	Vertici tra capigruppo di maggioranza 	Vertici interpartitici  	N. 
	Prodi
                                    I
	4,2
	16,7
	62,5
	6,3
	10,4
	48

	D’Alema
                                    I-II
	–
	15,8
	55,3
	2,6
	26,3
	38

	Amato
                                    II
	–
	–
	43,8
	6,3
	50,0
	16

	Berlusconi
                                    II-III
	20,8
	3,1
	72,9
	1
	2,1
	96

	Prodi
                                    II
	9,5
	9,5
	76,2
	–
	4,8
	21

	Berlusconi
                                    IV
	11,9
	14,3
	66,7
	4,8
	2,4
	42

	Totale
	11,1
	9,6
	65,9
	3,1
	10,3
	261

	Fonte: CIRCaP; Marangoni
                            e Vercesi [2015].




A tal riguardo possiamo ancora
                osservare nella tabella 3.5 come circa l’11% delle arene attivate abbia coinvolto in
                maniera esclusiva personale ministeriale (talvolta anche i sottosegretari). Da
                notare, ancora una volta, come ciò sia avvenuto con i governi «maggioritari», mentre
                i governi a derivazione puramente parlamentare abbiano fatto ricorso in maniera
                preponderante ad arene esterne e, in particolar modo, ai vertici interpartitici (nel
                27% e 50% dei casi con i governi a guida, rispettivamente, D’Alema e Amato).
            


5.
            Conclusioni: una squadra e un leader davvero più forti? 



Si è detto come già da qualche
            tempo la letteratura comparata indichi in una qualche forma di presidenzializzazione
            della politica un percorso comune alle democrazie parlamentari contemporanee. Un
            percorso che realizza il rafforzamento del governo e in particolare quello del capo
            dell’esecutivo, in una competizione elettorale sempre più personalizzata e centrata
            sulla leadership, nel rapporto (sempre meno subordinato) con i
            partiti, a cominciare da quello cui lo stesso capo dell’esecutivo appartiene, e nella
            conduzione dell’attività del governo. 
Dinamiche di questo tipo hanno
            senza dubbio caratterizzato anche gli ultimi vent’anni di storia repubblicana italiana.
            La possibilità dell’alternanza, la bipolarizzazione del sistema partitico e il legame
            più diretto tra risultati delle elezioni e formazione del governo hanno favorito lo
            spostamento di prerogative, di risorse (di legittimità, ma anche di responsabilità) e di
            potere verso l’esecutivo e in maniera particolare verso il Presidente del Consiglio,
            soprattutto quando questi è stato il leader della coalizione uscita vittoriosa dalle
            elezioni e il «titolare responsabile» del programma di governo presentato agli elettori.
            Recentemente Musella [2012] sottolineava come il primo ministro italiano sia
            effettivamente divenuto il baricentro della compagine governativa, che è «chiamato a
            formare e indirizzare verso la realizzazione del suo programma»
                [ibidem, 152]. Ciò, abbiamo visto, ha anche concesso al primo
            ministro una qualche maggiore prerogativa nella fase di formazione della squadra
            ministeriale, e nella scelta dei componenti dell’esecutivo. 
Già col precedente capitolo
            osservavamo però come tale processo sia stato affiancato da spinte centrifughe e nuova
            frammentazione partitica. Così, se da una parte il primo ministro ha potuto rivendicare
            maggiori spazi di autonomia, e si è trovato investito di un nuovo ruolo di indirizzo e
            coordinamento dell’esecutivo, dall’altra ha continuato a incontrare numerose difficoltà
            nel controllo della sua stessa coalizione: si è avuto a volte quello che lo stesso
            Musella chiama un «premier diviso». 
Le pressioni centrifughe e
            particolaristiche che ancora caratterizzano la vita degli esecutivi italiani si
            manifestano in processi di formazione della squadra ministeriale non sempre «lineari».
            Ma sono soprattutto evidenti in tassi di conflittualità intracoalizionale piuttosto
            elevati, capaci di minare la stabilità anche delle compagini governative (almeno
            inizialmente) più compatte. Il processo di rafforzamento e centralizzazione del governo
            sembra dunque fare il paio con spinte e resistenze in direzione opposta, tanto che il
            processo decisionale deve continuare a passare per arene collegiali allargate come i
            vertici di maggioranza (sicuramente cruciali nella gestione della conflittualità
            intragovernativa).
        
La stessa capacità del vertice del
            governo di indicare una piattaforma di obiettivi programmatici intorno ai quali
            vincolare l’azione dell’esecutivo risulta negativamente influenzata dal tasso di
            frammentazione e parcellizzazione delle preferenze e posizioni di
                policy della coalizione di maggioranza [Ieraci 2008]. 
In questo quadro, dunque, la
            perdurante instabilità governativa è stata effetto anche del mancato consolidamento di
            prassi e meccanismi nuovi nel funzionamento e nella guida del governo, a cominciare da
            quella degli accordi di coalizione (pure sperimentati con capacità ed efficacia
            variabili dalle coalizioni preelettorali). Ma ne è stata contemporaneamente anche la
            causa, dando vita a esecutivi di varia natura (e logica di funzionamento), solo in parte
            riconducibili alla sfera elettorale e alla dinamica bipolare, a cominciare ovviamente
            dai governi tecnici, per arrivare ai più recenti esecutivi di larghe intese nel corso
            della XVII legislatura. 



[1]  Per cui i partiti di certe «famiglie
                        politiche» tenderebbero a preferire e cercare di ottenere specifici
                        ministeri [Budge e Keman 1990]. 

[2]  Le più recenti analisi in materia hanno
                        per altro dimostrato come esista una correlazione abbastanza forte tra
                        misure pesate (in base alla rilevanza dei ministeri) e misure non pesate
                        della proporzionalità del processo di assegnazione dei posti di governo
                        [Verzichelli 2008]. 

[3]  La formula utilizzata per il calcolo
                        dell’indice di disproporzionalità (D) è la seguente: [image: ], dove mi è
                        il numero di incarichi ministeriali ottenuti dallo
                        i-esimo partito, tm è il numero
                        complessivo di ministeri di cui si compone il governo,
                                si è il numero di seggi
                        parlamentari dello i-esimo partito e
                            cs il numero complessivo di seggi parlamentari
                        controllati dalla coalizione di governo. 

[4]  Il valore medio per l’Italia dell’indice
                        è uguale a 0,15. 

[5]  È stato notato come una pura
                        applicazione di un criterio di proporzionalità avrebbe spesso ridotto
                        virtualmente a zero la quota di spoglie governative spettanti ai partiti più
                        piccoli delle coalizioni di governo [Marradi 1982]. 

[6]  L’indice di disproporzionalità assume
                        invece valore 0 (pura proporzionalità) in corrispondenza degli esecutivi
                        monocolore Dc (che sappiamo essere spesso stati dei governi provvisori, e di
                        breve durata, in attesa della ricomposizione di una coalizione organica di
                        governo). 

[7]  Alcuni contributi che si ispirano agli
                        assunti della scelta razionale e alla teoria dello «spazio politico» (e del
                        posizionamento degli attori partitici su questo spazio, in base alle loro
                        preferenze) trattano in maniera più sistematica e rigorosa la variabilità
                        dello spazio di negoziazione e la sua importanza per l’esito del processo di
                        formazione dei governi italiani. Si veda, in particolare, l’approfondita
                        ricerca condotta da Curini e Martelli [2009] sui partiti e sulle coalizioni
                        della prima repubblica. 

[8]  I ministeri economici in maniera
                        particolare. 

[9]  Superano, in realtà, quota 90 con il
                        governo D’Alema II (91 tra ministri, sottosegretari e viceministri); 82
                        erano stati i membri del governo D’Alema I, mentre il successivo governo
                        Amato II si ferma a 78. 

[10]  Misuriamo un indice di
                        disproporzionalità superiore a 0,3 per tutti e tre questi governi.
                    

[11]  In epoca più recente, in particolare, i
                        governi di centro-destra a guida Berlusconi sono quelli che più si allineano
                        al principio di proporzionalità. O almeno lo fanno nella fase immediatamente
                        successiva alle elezioni. Così, se l’indice di disproporzionalità che
                        misuriamo all’inizio del Berlusconi II è pari a 0,16, questo stesso valore
                        sale a 0,25 nel rapido passaggio dal Berlusconi II al Berlusconi III durante
                        la XIV legislatura (con l’allargamento della squadra di governo a componenti
                        minori della maggioranza – Nuovo Psi e Partito repubblicano – prima
                        rappresentate solo a livello sottosegretariale). In precedenza, anche il
                        governo Prodi I si era posto su livelli di disproporzionalità relativamente
                        bassi (0,13). In questo caso, però, il nostro dato va preso con una qualche
                        prudenza. Come detto, infatti, i nostri calcoli non considerano le
                        componenti tecniche o «indipendenti» (non assegnabili, cioè, ad alcuno dei
                        partiti di governo). In questo caso specifico, dunque, è lo stesso
                        Presidente del Consiglio Prodi, tra gli altri, a essere escluso. Altre
                        analisi, che invece considerano tutte le componenti, per altro assegnando
                        pesi diversi ai diversi incarichi (con la carica di Presidente del Consiglio
                        molto più «pesante» di altre) misurano un valore di disproporzionalità
                        significativamente più elevato nel caso del governo Prodi I [Verzichelli
                        2001]. Il governo Berlusconi IV, che almeno inizialmente contava su una
                        coalizione molto compatta (formata di fatto da due soli partiti), e su una
                        leadership primoministeriale apparentemente incontrastata, è quello che più
                        si avvicina all’applicazione della pura proporzionalità nella spartizione
                        dei portafogli ministeriali (indice di disproprozionalità pari a 0,07).
                        Pure, come sappiamo, non riuscendo per questo a evitare l’esplosione di una
                        forte conflittualità interna in corso di mandato. 

[12]  Così, se il numero di membri
                        dell’esecutivo era tornato a sfiorare quota 90 già col governo Berlusconi II
                        (86 componenti), si avvicina a quota 100 nel passaggio al Berlusconi III (98
                        tra ministri, sottosegretari e viceministri) e con il governo Prodi II (99
                        membri di governo), come sappiamo alle prese con gli appetiti di una
                        coalizione iperframmentata. 

[13]  Pari a 0,29 nel caso del governo Letta,
                        e a 0,34 con il governo Renzi, che in realtà «eredita» la disproporzionalità
                        della seconda fase dell’esecutivo guidato da Letta (dopo la spaccatura del
                        Pdl e l’abbandono del governo da parte della neonata Forza Italia), in
                        particolare con la sovrarappresentanza dell’Ncd che mantiene la pattuglia di
                        ministri prima in carico al Pdl (4 ministri, che scendono a 3 nel governo
                        Renzi). 

[14]  Circa l’11% dei ministri nominati tra il
                    1948 e il 1992 risulta privo di precedenti incarichi parlamentari [Verzichelli e
                    Cotta 2015]. 

[15]  Passando complessivamente, almeno per quanto
                    riguarda i ministri, da meno del 14% nel periodo 1948-94 a poco meno del 54% nel
                    periodo 1994-2013. 

[16]  Nell’insieme, circa il 68% nel periodo
                    1948-94, e circa il 47% nel periodo 1994-2013 [Verzichelli 2014]. 

[17]  Mentre circa il 44% dei ministri nominati
                    nel periodo 1948-94 contava su almeno un’esperienza sottosegretariale
                    antecedente alla prima nomina ministeriale, con percentuali sopra il 60% nel
                    corso degli anni ’60-80 [Verzichelli e Cotta 2015]. 

[18]  Il ministro dell’Economia in carica nel
                    momento in cui si scrive, l’economista Pier Carlo Padoan, per esempio, ha un
                    chiaro profilo tecnico, così come i ministri dell’Economia Ciampi e
                    Padoa-Schioppa rispettivamente nel primo e nel secondo governo Prodi. Ma si
                    pensi anche a ministri politicamente più «caratterizzati», come Vincenzo Visco
                    (già ministro delle Finanze nel governo Ciampi, poi ministro del Tesoro, del
                    Bilancio e della Programmazione economica durante il secondo governo Amato e
                    infine viceministro dell’Economia con delega alle Finanze nel secondo governo
                    Prodi) o Giulio Tremonti, ministro delle Finanze nel primo governo Berlusconi e
                    poi (a più riprese) ministro dell’Economia nei successivi esecutivi guidati
                    dallo stesso Berlusconi. 

[19]  Ne sono degli esempi Tiziano Treu, ministro
                    del Lavoro già nel governo tecnico guidato da Dini, e poi ancora nel governo
                    Prodi I, oppure Enrico Giovannini, ministro del Lavoro nel governo Letta.
                

[20]  Si pensi ancora, solo per fare due esempi, a
                    incarichi affidati a ministri come il già citato Treu, o Pierluigi Bersani,
                    responsabile di cruciali deleghe economiche (il ministero per lo Sviluppo
                    economico, quello dei Trasporti e quello dell’Industria) nel corso dei governi a
                    guida Prodi e D’Alema nella XIII legislatura. 

[21]  Pur con le varie specificazioni e
                    differenze, la distinzione fondamentale che questi contributi propongono è
                    quella ormai classica tra modello collegiale, ministeriale e primoministeriale
                    di governo [Barbieri 2003]. 

[22]  L’accento, in questo caso, è appunto sulle
                    diverse «arene decisionali» di governo, più o meno formali, più o meno
                    allargate, e più o meno aperte ad attori esterni all’esecutivo (su tutti, i
                    partiti). 

[23]  Per semplicità diamo una rappresentazione
                    piuttosto semplificata e stilizzata dei rapporti di delega a livello di governo.
                    La realtà rischia di essere invece maggiormente sfumata. Se guardiamo alla
                    natura politica dell’esecutivo è infatti lecito interrogarsi su quale sia il
                    vero principale: l’esecutivo? La coalizione elettorale? I partiti che continuano
                    a sostenere il governo in parlamento? L’analisi che stiamo svolgendo ci dice che
                    lo sono in realtà tutti questi, con prerogative e forza diversi, a seconda della
                    natura degli stessi governi e più in generale del sistema politico. 

[24]  Si veda in particolare ancora il lavoro
                        di Müller e Strøm [2008] per la discussione e l’analisi empirica dei fattori
                        che rendono più o meno probabile la stipula di accordi di coalizione, e ne
                        influenzano il contenuto. 

[25]  Qui vengono considerati documenti di
                        vario tipo, dagli accordi preelettorali a quelli postelettorali. 

[26]  Quella del documento programmatico
                        siglato da Dc, Pci, Psi, Pri, Psdi e Pli nel luglio 1977, come pilastro per
                        l’avvio della fase di «solidarietà nazionale». 

[27]  Oltre ai contributi già citati sopra, si
                        veda Timmermans [1998]. 

[28]  A dire il vero, all’inizio del mandato,
                        il Presidente del Consiglio Renzi aveva fatto riferimento alla necessità di
                        un accordo con i partner della coalizione. Lo stesso governo Renzi, dopo
                        circa sei mesi di mandato, ha presentato in parlamento un documento
                        programmatico (il «piano dei mille giorni») contenente alcuni specifici
                        impegni e obiettivi. Il documento, però, esposto alle camere dal Presidente
                        del Consiglio, appare più un’iniziativa individuale dello stesso capo del
                        governo che il risultato di un vero e proprio accordo di coalizione (su
                        questo e, più in generale, sulle capacità dei Presidenti del Consiglio come
                            agenda setter, torniamo più avanti). 

[29]  Per i dettagli sulla misurazione di
                        questo indice si veda Marangoni [2013]. 

[30]  La misura della disomogeneità
                        intracoalizionale è calcolata come prodotto della deviazione standard delle
                        posizioni dei partiti sull’asse sinistra/destra (stimate dagli
                            expert surveys promossi da Benoit e Laver [2006] e
                        dal gruppo di ricerca di Chapel Hill [Hooghe, Bakker et
                            al. 2010] e il numero di partiti della coalizione
                        strettamente necessari per il controllo della maggioranza assoluta in
                        entrambi i rami del parlamento (compresi, quindi, anche i partiti in
                        appoggio esterno all’esecutivo). Per maggiori dettagli si veda Marangoni
                        [2013]. 

[31]  Dovute, innanzi tutto, alle dimensioni
                        degli stessi partiti e, dunque, alla rispettiva disponibilità di «risorse
                        fisiche»: di personale disponibile cui affidare un incarico
                        sottosegretariale. Lo stesso Thies [2001], inoltre, spiega alcune variazioni
                        dimostrando come la tendenza ad avere ministri «controllati» da
                        sottosegretari di (tutti i) partiti che compongono la coalizione cresce (in
                        Italia come altrove) al crescere della «rilevanza» del ministero
                        interessato. 

[32]  I viceministri sono in sostanza dei
                        sottosegretari cui sono conferite deleghe e competenze particolari, che
                        ricadono nell’area di competenza di più dipartimenti o direzioni generali.
                    

[33]  O con la nomina dei tecnici Piero Giarda
                        (governo Prodi I) e Nicola Sartor (governo Prodi II) come sottosegretari
                        all’Economia. 

[34]  Ma anche con la nomina di Domenico
                        Siniscalco (governo Berlusconi II) a sottosegretario tecnico al ministero
                        dell’Economia. 

[35]  Alcuni dei quali «ricevuti in eredità»
                        dal precedente governo tecnico guidato da Monti, del quale erano stati
                        ministri o sottosegretari: è il caso di Filippo Patroni Griffi
                        (sottosegretario alla Presidenza del Consiglio) o di Antonio Catricalà
                        (viceministro dello Sviluppo economico). 

[36]  È il caso di Luca Lotti (sottosegretario
                        alla Presidenza del Consiglio) o Enrico Morando (viceministro
                        dell’Economia). 

[37]  Consideriamo solo i giorni di «pieni
                        poteri». Per ciascun governo escludiamo, quindi, i giorni trascorsi tra le
                        dimissioni del primo ministro (o la fine della naturale della legislatura) e
                        l’insediamento del successivo esecutivo. 

[38]  Prima di questo intervento normativo
                        altre esperienze erano state fatte nel tentativo di rafforzare, per via
                        informale, la capacità di conduzione del centro del governo. Ne è un esempio
                        il «Consiglio di gabinetto» istituito durante il governo Craxi e composto
                        oltre che naturalmente dal primo ministro, anche dai principali ministri,
                        rappresentanti di ciascun partito della coalizione. Tale arena (che pure ha
                        avuto una sua importanza durante il mandato del governo Craxi, funzionando
                        da camera di compensazione e risoluzione degli eventuali contrasti
                        intracoalizionali, e contribuendo alla durata dello stesso esecutivo) non si
                        è però mai realmente istituzionalizzata, rimanendo un meccanismo provvisorio
                        e contingente. Allo stesso modo, i vari «comitati interministeriali» ai
                        quali i governi italiani hanno fatto ricorso, formati da ministri le cui
                        competenze ricadevano direttamente o indirettamente sulle stesse (macro)aree
                        di policy, e pensati per garantire un maggiore
                        coordinamento dell’attività di governo in questi stessi ambiti di politica
                        pubblica, non sono mai risultati molto efficaci nel raggiungimento del loro
                        scopo [Merusi 1977; Barbieri 2003]. 

[39]  E, in epoca di personalizzazione,
                        all’appannamento della sua immagine personale dovuto alle inchieste
                        giudiziarie che lo hanno riguardato. 

[40]  Altrove sono state proposte approfondite
                        analisi testuali dei discorsi inaugurali dei Presidenti del Consiglio e dei
                        dibattiti parlamentari sulla questione di fiducia iniziale al governo per
                        misurare le preferenze e l’agenda di policy degli
                        attori di governo; si veda, in particolare, Ieraci [2008]. 

[41]  La densità programmatica dei discorsi
                        inaugurali del primo ministro supera i due impegni ogni 500 parole in
                        occasione di ciascuno degli esecutivi a guida Berlusconi. 

[42]  La misura della densità programmatica si
                        ferma sotto quota 2 in occasione del governo Prodi I, e appena sopra quota
                        1,5 con il governo Prodi II. 

[43]  Pari, rispettivamente, a poco più di 1,3
                        e 1,4 con i governi D’Alema I e II e Amato II. 

[44]  Parzialmente realizzata con la
                        presentazione del cosiddetto piano dei 1.000 giorni nel settembre 2014.
                    

[45]  Scegliamo di aggregare i dati per
                        legislature, piuttosto che per governi, per avere riferimenti temporali più
                        omogenei, rispetto alla diversa durata degli esecutivi. 

[46]  La riduzione in valore assoluto dei
                        rimpasti tra l’XI e la XII legislatura è dovuta, essenzialmente, alla minore
                        durata di queste (4 anni in tutto). Tenuto proprio conto di ciò, in realtà,
                        i ritmi di modifica nella squadra di governo durante queste due legislature
                        appaiono relativamente sostenuti, con una media di oltre 6 sostituzioni
                        all’anno (la stessa media annuale si ferma poco sopra 5 avvicendamenti tra
                        la XIII e la XIV legislatura). 

[47]  Ad esempio: le dimissioni di un
                        responsabile dell’ordine pubblico dopo un evento in cui l’amministrazione
                        responsabile non è stata efficace. 

[48]  Per esempio, un seggio al parlamento
                        europeo. 

[49]  Casi in cui, dunque, la rimozione o le
                        dimissioni di un membro del governo siano dovute a palese obiezione da parte
                        del partito (leader, direzione, gruppo parlamentare ecc.) che ne stigmatizza
                        l’operato, o entra comunque in conflitto con esso. 

[50]  Sia il governo Ciampi che il governo
                        Dini vedono, rispettivamente, la sostituzione di un ministro dovuta a tali
                        motivi (il ministro dell’Industria Paolo Savona nel caso del governo Ciampi
                        e il ministro della Giustizia Filippo Mancuso, passato anche per un voto di
                        sfiducia individuale da parte del parlamento, nel caso del governo Dini).
                    

[51]  Sono cinque i rimpasti per contrasto col
                        primo ministro (o con la maggioranza di governo) tra i governi Berlusconi II
                        e III (a partire dalla sostituzione del ministro dell’Economia Tremonti nel
                        luglio del 2004 con Domenico Siniscalco, poi nuovamente sostituito da
                        Tremonti nell’ultima parte del governo Berlusconi III); due le sostituzioni
                        di questo tipo durante il governo Berlusconi IV. 

[52]  Solo una sostituzione primoministeriale
                        nel corso del governo Prodi II, nessuna durante il Prodi I. 

[53]  Nel corso del breve mandato del governo
                        Amato II registriamo tre casi di ritiro di deleghe ministeriali per
                        contrasti col primo ministro. 

[54]  Gli episodi di conflitto sono stati
                        individuati tramite ricerca testuale sugli articoli di stampa (le fonti, in
                        particolare, sono «Il Sole 24 Ore» e il «Corriere della Sera»). Per maggiori
                        dettagli sulle metodologie di estrazione dei singoli conflitti si rimanda a
                        Marangoni [2013, 98] e a Marangoni e Vercesi [2015, 22-23]. 

[55]  Conflittualità elevata fin dai primi
                        mesi di governo e che, nel corso del mandato, ha di fatto portato allo
                        sfaldamento della stessa coalizione di maggioranza [De Giorgi 2010; Hine e
                        Vampa 2011]. 

[56]  Per quanto, da un punto di vista
                        empirico, non sia sempre immediato (o possibile) operare questa distinzione.
                    

[57]  Ciò è dovuto anche al fatto che proprio
                        durante questi governi tutti, o quasi, i leader dei partiti della coalizione
                        entrano a far parte dell’esecutivo. È probabile quindi che molti dei motivi
                        di tensione interpartitica siano sfociati in contrasti interministeriali.
                    

[58]  Sempre sopra il 25%, ad eccezione che
                        durante la breve parentesi del governo Amato II, quando si è fermato a circa
                        il 16%. 

[59]  Come osserviamo nella tabella 3.5, la
                        percentuale di conflitti su decisioni di politica pubblica tra quelle che
                        coinvolgono il primo ministro varia da circa il 41% durante la XIV
                        legislatura con i due governi Berlusconi al 75% con il governo Prodi II.
                    

[60]  Sulla base, come sopra, di un’estesa
                        ricerca testuale negli archivi del «Corriere della Sera» e del «Sole 24
                            Ore». Si rimanda comunque a Marangoni e Vercesi
                        [2015, 28] per maggiori dettagli sulla metodologia utilizzata. 



Capitolo quarto 

La macchina del governo. La Presidenza del Consiglio e
            il suo apparato

Il quarto capitolo si concentra sulla Presidenza del Consiglio,
                il centro del governo, e sulla sua evoluzione dall’epoca prefascista al sistema
                democratico fino alla configurazione attuale. Si osserva oggi come questo organo sia
                cresciuto in modo caotico, al punto tale da comprendere anche ruoli non veramente
                legati al capo del governo.





I governi degli Stati democratici sono
        per loro natura entità che potremmo definire «anfibie». Hanno da un lato una faccia
        democratico-rappresentativa, dall’altra una faccia statal-burocratica. Da un lato sono il
        punto finale dei processi di delega democratica (diretti nei sistemi presidenziali;
        indiretti in quelli parlamentari): sono quindi l’espressione degli orientamenti politici
        maggioritari e rispondono alle sollecitazioni dei meccanismi di responsabilità elettorale
        [Cotta 2000]. Dall’altro lato sono il vertice politico degli estesi apparati burocratici
        dello Stato contemporaneo. Sono quindi permeati anche delle logiche funzionali di questo.
        Detta in altri termini, per quanto pervaso di intenti riformatori sanciti dal consenso
        elettorale ogni governo deve poi fare i conti con le capacità di attuazione degli apparati
        amministrativi e con la loro intrinseca logica, che è essenzialmente una logica di
        continuità. 
La funzionalità dei governi dipende
        perciò da un lato dalle peculiarità secondo le quali si svolge la «faccia politica» dei
        governi (quindi da tutte le questioni che riguardano gli attori politici che vi operano),
        dall’altro lato dal modo di funzionare e coordinarsi degli apparati
        burocratico-amministrativi. Non si può quindi mai trascurare questo aspetto se si vuole
        capire appieno il funzionamento dei governi. Come su quello politico, anche su questo piano
        assume particolare rilevanza il rapporto tra la pluralità degli apparati ministeriali e le
        esigenze di coordinamento. 
Nel modello italiano, peraltro simile in
        molti aspetti a quelli di altri paesi continentali, gli apparati amministrativi dello Stato
        sono prevalentemente organizzati in ministeri [Melis 1996]. Pur se il personale dei diversi
        ministeri condivide la comune condizione di dipendente statale con un certo set di doveri,
        diritti, condizioni salariali, regole di carriera comuni, poi ogni
        ministero costituisce un’entità largamente indipendente con proprie
        carriere interne, e anche con stili, e culture amministrative almeno in parte differenziati.
        In alcuni casi poi, per esempio nei ministeri degli Esteri, della Difesa, degli Interni, per
        la natura dei compiti assegnati, per storia e tradizione, questa specifica identità di
        ministero è più accentuata, mentre in altri può essere più sfumata. 
L’organizzazione per ministeri, che
        ovviamente risponde a ben comprensibili esigenze funzionali di specializzazione e di
        divisione del lavoro, contribuisce al carattere plurale dell’istituzione governo ed è
        potenzialmente all’origine di non trascurabili spinte centrifughe nel funzionamento
        dell’esecutivo. Ogni ministero ha per definizione forti interessi specifici che nascono dai
        compiti assegnatigli, dalle domande che i titolari di interessi connessi a queste funzioni
        gli rivolgono e infine dagli stessi apparati del ministero che anch’essi sono portatori di
        interessi specifici. 
Lo sviluppo nel tempo dell’istituzione
        governo si è svolto, come si è già visto, secondo due linee antinomiche. Da un lato, per
        effetto dell’assunzione da parte dell’esecutivo di nuove responsabilità e di nuovi compiti,
        ma anche di una maggiore articolazione interna di funzioni già esistenti c’è stata la
        proliferazione delle funzioni e quindi anche degli apparati ministeriali; il numero dei
        ministeri (e dei ministri) è tendenzialmente aumentato nel tempo. Dall’altro lato però si è
        manifestata anche una spinta contrapposta, quella della riaggregazione, per effetto della
        quale si è proceduto di tanto in tanto a rimettere insieme ministeri distinti con l’intento
        di ottenere un’azione meglio coordinata in alcune macroaree di policy.
        La riaggregazione per lo più ha comportato un’unificazione a livello apicale (un solo
        ministro e un solo gabinetto ministeriale), ma ha lasciato intatta la struttura
        dipartimentale dei vecchi ministeri (ne è un esempio l’attuale ministero dell’Economia che
        ha riassorbito i ministeri del Tesoro, del Bilancio e delle Finanze ma che, al suo interno,
        mantiene ben distinte le strutture del Tesoro e delle Finanze). A livello politico
        l’unificazione è avvenuta grazie all’unicità del capo del dicastero; quanto questo si sia
        poi tradotto anche in una fusione funzionale ai livelli sottostanti è questione che non ha
        una risposta automatica. 
Il carattere plurale del governo sia sul
        piano politico che su quello burocratico e le spinte centrifughe che questo genera
        richiedono meccanismi controbilancianti di coordinamento e di
        direzione tali da assicurare un certo livello di compatibilità tra le azioni delle sue
        componenti e la funzionalità di insieme dell’istituzione. Se non altro ciò è richiesto per
        salvaguardare gli equilibri del bilancio pubblico. 
Dei meccanismi politici di coordinamento,
        volti ad assicurare che le diverse componenti politiche del governo operino con un
        sufficiente grado di armonia, e della loro maggiore o minore funzionalità abbiamo già
        parlato nel capitolo 3. Il governo però si avvale anche di strutture e apparati
        amministrativi per svolgere il proprio compito. Ed è essenzialmente la Presidenza del
        Consiglio con la sua organizzazione cui oggi spetta questo lavoro. Accanto alla Presidenza
        andrebbe segnalato anche il ruolo molto importante di coordinamento del ministero del Tesoro
        (oggi fuso insieme alle finanze nel Mef, ministero dell’Economia e delle Finanze) che, per
        la sua responsabilità sui conti pubblici, svolge necessariamente un’azione trasversale di
        controllo sui ministeri di spesa sulla quale torneremo più avanti. 
Nel lungo periodo i cambiamenti
        nell’assetto politico del governo, lo sviluppo dei suoi compiti (che si sono tradotti in una
        sempre più estesa attività legislativa e naturalmente anche in maggiori ma spesso
        problematiche disponibilità finanziarie) e l’accresciuta complessità della sua composizione
        (numero dei ministri e sottosegretari) hanno ripetutamente sollecitato trasformazioni nella
        macchina organizzativa centrale del governo. Come vedremo, esaminando brevemente i
        precedenti storici per concentrarci poi sulla situazione attuale, queste sollecitazioni non
        si sono facilmente tradotte in disegni organizzativi sistematici e all’altezza di esse. Lo
        sviluppo dell’organizzazione del «centro del governo» è stato prevalentemente adattivo e
        incrementale, in parte casuale. Perché abbia prevalso questo modello di sviluppo è domanda
        alla quale cercheremo di dare risposta ripercorrendo il filo dell’evoluzione di questa
        struttura. 
1. Governo e
            Presidenza del Consiglio. I precedenti storici. L’epoca prefascista 



Nella sua forma ottocentesca il
            governo, come si è visto nel capitolo 1, era un’organizzazione estremamente limitata a
            partire dal numero dei ministeri e all’inizio non ben delineata
            nel suo insieme. La figura del Presidente del Consiglio non era neppure prevista nello
            Statuto albertino (e pour cause: lo Statuto prevedeva infatti
            ancora il sovrano come vero capo dell’esecutivo; «il re nomina e revoca i ministri»
            diceva infatti il principale articolo in materia). Ma questa situazione era destinata a
            cambiare per effetto delle trasformazioni politiche sviluppatesi nei decenni seguenti.
            Se seguiamo la discussione e gli atti normativi che si sono succeduti nel tempo su
            questo tema, possiamo assistere a un lento, non sempre lineare e spesso controverso,
            processo di «costruzione» del governo e della sua Presidenza. Due sono gli aspetti
            principali da considerare sia sul piano politico che su quello organizzativo e
            amministrativo: il primo è quello dello sviluppo della dimensione collettiva del governo
            rispetto all’autonomia o addirittura separatezza dei singoli ministeri; il secondo è
            quello dello sviluppo del ruolo del capo del governo e delle sue funzioni di
            coordinamento e direzione. Queste due direzioni di trasformazione, presenti nel lungo
            arco storico che va dallo Statuto albertino ai giorni nostri, sono state ricorrentemente
            contrastate da spinte centrifughe orientate in direzione opposta e miranti a
            salvaguardare spazi di autonomia per le singole e diverse componenti del governo
            rispetto alla collegialità della gestione e a una direzione centralizzata da parte del
            Presidente del Consiglio. 
Una prima affermazione del ruolo del
            Consiglio dei ministri (nel regno sabaudo) si trova in un decreto regio del 1850 che
            stabiliva che una serie di atti di governo dovessero esser deliberati da questo
            organismo [Rotelli 1972, 29]. Quanto alla figura del Presidente del Consiglio essa trovò
            una sua prima più evidente affermazione politica con Cavour e in forza del suo ruolo di
            vero capo partito parlamentare [Romeo 1977; Rotelli 1972]. Ma non si parlava ancora
            minimamente di «Presidenza» come apparato organizzativo. Più in generale l’idea che il
            governo rappresentasse un corpo istituzionale organico e non un insieme di ministri
            largamente autonomi e semmai dipendenti dal re richiese tempo per affermarsi. Basti
            pensare che, ancora nel 1865, a un qualificato osservatore sembrava addirittura
            inopportuno che delle decisioni del Consiglio si tenesse un registro presso il
            Presidente [Rotelli 1972, 36]. Un primo tentativo di definire più estesamente le
            funzioni del Presidente del Consiglio e del Consiglio dei
            ministri (per esempio stabilendo sistematicamente le materie per le quali era necessaria
            la decisione del Consiglio) si ebbe con il decreto Ricasoli del 26 marzo 1867 e allora
            si cominciò anche a parlare di un piccolo staff del Presidente (5 o 6 impiegati!). Ma il
            decreto venne subito revocato, forse perché sembrava dare sanzione anche legale ai
            tentativi di affermare pienamente il nuovo modello di governo parlamentare abbandonando
            quello monarchico-costituzionale. I problemi ai quali Ricasoli cercava di dare soluzione
            con quel decreto rimarranno comunque al centro dell’attenzione anche nei decenni
            seguenti e ricorrentemente si cercherà di darvi risposta con una normativa organica. Ma
            laddove questo non riuscì si fece ricorso a soluzioni pragmatiche che consentissero
            comunque di fronteggiare le esigenze crescenti del governo. 
In questo senso va vista una prassi
            che ha caratterizzato l’organizzazione del governo per un periodo molto lungo (in
            effetti si esaurirà solo con il periodo repubblicano) e che ha portato sistematicamente
            il Presidente del Consiglio a detenere uno o più altri ministeri, dagli Interni alle
            Finanze, agli Esteri. La spiegazione di questa soluzione è da ricercare essenzialmente
            nei limiti politici e organizzativi della Presidenza del Consiglio in quanto tale.
            Proprio perché gli strumenti di azione della Presidenza erano limitati è stato grazie
            all’occupazione anche di un altro ministero chiave e all’utilizzazione dell’apparato di
            questo che il Presidente ha potuto far sentire meglio la sua influenza. Nettamente
            prevalente è stato l’abbinamento con il ministero degli Interni. Su 37 governi che si
            sono succeduti dal 1861 al 1921 il Presidente del Consiglio ha tenuto in 26 casi anche
            il ministero degli Interni, in tre il ministero delle Finanze, in cinque il ministero
            degli Esteri. In soli due casi (nei governi Farini e Boselli), e si è trattato di
            governi brevissimi, il capo del governo non ha detenuto la titolarità di nessun altro
            ministero. Non c’è bisogno di ricordare che il ministero degli Interni con la sua rete
            dei prefetti e con il controllo sulle forze di polizia ha costituito sin dall’inizio il
            più importante apparato statale, ramificato su tutto il territorio nazionale e dotato di
            notevoli strumenti di intervento [Randeraad 1993; Tosatti 2011]. Si prestava quindi
            molto bene a fornire al capo dell’esecutivo strumenti amministrativi, ma dotati anche di
            un alto potenziale politico, utili per bilanciare la debolezza di altri
            strumenti (quelli partitici per esempio) di guida dell’azione
            politica di governo. 
Un altro importante meccanismo di
            raccordo all’interno dell’esecutivo è stato creato dal secondo governo Menabrea
            istituendo la Ragioneria centrale dello Stato (legge 5026/1869), cui erano strettamente
            collegate le nuove ragionerie centrali dei ministeri [Melis 1996, 91]. Anche se questa
            istituzione, nata per affrontare e gestire i problemi del bilancio statale, non faceva
            (e tuttora non fa) capo al Presidente del Consiglio ma al ministero del Tesoro, ha
            rappresentato indubbiamente un significativo strumento di rafforzamento della gestione
            centrale del governo. 
Il processo di costruzione di un
            apparato amministrativo specifico per la Presidenza del Consiglio si è rivelato lento e
            contrastato. I progetti più ambiziosi, che a più riprese sono stati discussi e
            presentati, sono sistematicamente naufragati e si è invece proceduto per ritocchi più
            marginali. Nel 1876 Depretis riprese (r.d. 25 agosto 1876) sostanzialmente il decreto
            Ricasoli per definire con più precisione i rapporti tra i ministri e il Consiglio e in
            sostanza affermare l’esigenza di un maggiore coordinamento collegiale delle iniziative
            dei primi [Rotelli 1972, 73 ss.]. Si trattava anche di chiarire meglio la posizione del
            governo nel suo insieme di fronte alla monarchia, riducendo lo spazio per rapporti
            individuali dei ministri con il sovrano. A questi sviluppi normativi seguirono limitati
            progressi sul piano organizzativo: sappiamo che nel 1881 un archivista capo venne
            assegnato di ruolo alla Presidenza e che la Presidenza del Consiglio si serviva anche di
            tre (!) comandati [ibidem, 94-96]. Il 3 aprile 1884 venne
            presentata alla Camera una proposta di legge per istituire il ministero della
            Presidenza, la figura del sottosegretario e fissare il numero dei ministeri, ma
            l’iniziativa non ebbe successo, così come avverrà per la sua riproposizione nel 1886. 
Venuta meno la prospettiva
            dell’istituzione di un ministero della Presidenza si seguì una strada di minore
            resistenza e con il r.d. del 4 settembre 1887 il nuovo governo Crispi istituì invece la
            segreteria della Presidenza (dotazione di personale: 4 unità!) alla quale furono
            attribuite le funzioni di convocazione e di segreteria del Consiglio dei ministri e
            quindi anche di ricezione e filtro delle proposte di legge e dei decreti dei ministeri
            per il Consiglio e per la firma del re. Alla segreteria si
            attribuì anche il compito di tenere informato il Presidente del Consiglio sull’andamento
            dell’opinione pubblica [Rotelli 1972, 139]: si esplicitava, probabilmente per la prima
            volta, un’esigenza che sarebbe un giorno diventata una preoccupazione di primaria
            rilevanza per gli occupanti del vertice del governo e alla quale si sarebbe data
            risposta con ben altri mezzi. Ulteriori riforme crispine stabilirono (legge 12 febbraio
            1888) che il numero dei ministeri dovesse essere deciso con decreto regio (e quindi dal
            governo senza dover ricorrere a un passaggio parlamentare) e introdussero la figura dei
            sottosegretari per affiancare i ministri nell’azione in parlamento [Melis 1996, 128
            ss.]. Pur essendo a questo punto possibile l’istituzione del ministero della Presidenza
            per via di decreto, questa strada non fu seguita evidentemente per non incorrere nelle
            opposizioni già sperimentate [Rotelli 1972, 167; Ghisalberti 2002, 221]. 
Bisognerà aspettare il decreto del
            14 novembre 1901 del governo Zanardelli per una più articolata disciplina
            dell’esecutivo: con questo provvedimento venne fatta una ricognizione e un’elencazione
            precisa (e insieme un ampliamento) dei poteri del Consiglio in materia di nomine di
            cariche militari e civili. Questo intervento da un lato chiarì meglio e limitò i poteri
            della monarchia, dall’altro introdusse limiti anche ai poteri autonomi dei ministri (per
            esempio a quelli degli Esteri e della Difesa e, in questi casi, implicitamente anche
            alle interferenze regie nelle nomine fatte da questi ministri). Il decreto, estendendo
            il principio della controfirma, precisò anche meglio i poteri del Presidente del
            Consiglio in materia di coordinamento e di visione preventiva degli atti ministeriali.
            Pochi anni dopo la legge n. 109 del 9 aprile 1906 istituì il gabinetto della Presidenza. 
La fase giolittiana vide poi il
            ministero degli Interni e i prefetti svilupparsi sempre di più come strumenti della
            Presidenza del Consiglio finalizzati ad assisterlo nello svolgimento della funzione di
            direzione politica (e in particolare nel reperimento dell’informazione necessaria a
            questa attività). 
Ci si può chiedere perché la
            Presidenza del Consiglio si sia sviluppata così poco come apparato amministrativo a sé
            stante. Una prima risposta sta essenzialmente nella presenza di un’altra struttura già
            ben sviluppata e articolata tra il centro e la periferia del paese, quella cioè del
            ministero degli Interni, che poteva essere immediatamente a
            disposizione come strumento efficace di azione politica del capo del governo. Attraverso
            la Direzione generale dell’amministrazione civile (e quindi i prefetti) e quella della
            Pubblica sicurezza (e quindi le forze di polizia) il Presidente del Consiglio/ministro
            degli Interni poteva assicurarsi importanti strumenti di direzione politica e
            amministrativa. Attraverso i prefetti e grazie ai loro poteri di azione e di controllo a
            livello locale il capo del governo poteva esercitare un’importante influenza sulle
            dinamiche del potere locale. In un contesto politico nel quale i processi elettorali
            avevano una dimensione ancora eminentemente locale e notabiliare questa azione si poteva
            riverberare indirettamente sugli orientamenti parlamentari e sulla composizione e tenuta
            delle maggioranze. Questa azione permetteva d’altro canto, come soprattutto Giolitti
            mostrerà di saper e voler fare, di interagire direttamente con gli interessi economici e
            sociali emergenti e di mediarne i conflitti [Melis 1996, 200 ss.]. In una situazione di
            debolezza organizzativa dei partiti questa era la strada indiretta, ma più efficace, per
            consentire al capo dell’esecutivo di tenere insieme il governo e la sua maggioranza, e
            nello stesso tempo per esercitare (al di là dello strumento legislativo) un’influenza
            sui processi politico-sociali del paese. 
Il coordinamento dell’azione dei
            diversi ministeri, nella misura in cui fosse eventualmente necessario, rimaneva invece
            affidato piuttosto ai rapporti politico-personali tra il Presidente del Consiglio e i
            suoi ministri. Quanto all’attività legislativa di quel periodo storico, tutto sommato
            limitata, poteva non richiedere strumenti organizzativi troppo complessi per il suo
            coordinamento. 

2. Il
            vertice del governo sotto il fascismo 



Come si è visto nel capitolo 1, con
            il periodo fascista la Presidenza del Consiglio acquisì, grazie alla speciale posizione
            politica del suo titolare, un ruolo particolare che venne sancito con una legge che
            potremmo definire di portata costituzionale (legge n. 2263 del 24 dicembre 1925). Con
            questa legge venne infatti affermata la supremazia del Presidente del Consiglio sugli
            altri ministri e il ruolo di controllo del governo sull’agenda
            parlamentare. A questo si aggiunsero sul piano delle prassi
            altri importanti elementi: la concentrazione di più ministeri nelle mani del capo del
            governo (che poi delegava ai sottosegretari parte dell’attività) e una netta
            atrofizzazione della vita collegiale del governo sostituita dal rapporto diretto dei
            ministri con il primo ministro [De Felice 1974, 19 ss.]. 
Come ci si poteva aspettare vista la
            centralità politica del primo ministro, in questo periodo si svilupparono nuovi
            strumenti a servizio suo e della sua azione. I principali furono la segreteria
            particolare, verso la quale confluivano le informazioni politiche veicolate dalla
            polizia e dalla Milizia, e l’apparato amministrativo della Presidenza che, pur senza
            assumere il carattere di un vero ministero, si rafforzò significativamente e che gestiva
            i rapporti con gli altri ministeri [Melis 1996, 335 ss.]. La Presidenza accolse inoltre
            sotto le sue ali una serie di apparati prima appartenenti ad altri ministeri (come per
            esempio l’Istat, ma anche la Corte dei conti, il Consiglio di Stato, l’Avvocatura dello
            Stato, l’Automobil Club, le associazioni d’arma, vari enti culturali e una miriade di
            enti assistenziali) [Rotelli 1972, 331 ss.] e prese a svolgere compiti di sorveglianza
            su altri enti ancora. Il Presidente inoltre ricevette una propria dotazione economica
            personale. All’indebolimento (o addirittura annullamento) della dimensione collegiale
            del governo corrispose lo stabilirsi di un rapporto diretto tra il capo del governo e i
            vertici burocratici dei vari ministeri, chiamati regolarmente a rapporto dal duce. 
Anche in questa fase venne elaborato
            un provvedimento per la creazione di un vero e proprio ministero della Presidenza (o
            meglio del primo ministro per seguire la nuova denominazione adottata), con un programma
            ambiziosissimo di accentramento che avrebbe addirittura portato i prefetti e le forze di
            polizia (per non parlare degli archivi di Stato e di molte altre strutture) sotto questo
            nuovo ombrello organizzativo. Questo nuovo ministero avrebbe dovuto svolgere le funzioni
            di direzione e coordinamento di tutti gli altri ministeri e allo stesso tempo assorbire
            tutto ciò che non cadeva sotto di essi [Corsini 1935; Rotelli 1972, 336]. Il nuovo
            regime avrebbe quindi avuto a sua disposizione anche un’istituzione di governo
            radicalmente nuova. Però, ancora una volta, il progetto del ministero della Presidenza
            non giunse in porto. Forse alla fine si preferì non formalizzare troppo il disegno
            organizzativo e lasciare lo sviluppo degli apparati riferibili
            al primo ministro e capo del regime alla dinamica degli eventi e delle esigenze, che via
            via si manifestavano. La conseguenza fu che l’indubbia spinta centralizzatrice
            dell’apparato amministrativo dello Stato si tradusse però in un assetto organizzativo
            del centro dell’esecutivo assai meno organico. La miriade di enti riportati sotto la
            Presidenza costituì un insieme difficilmente riducibile a unità. E la gestione di questi
            apparati si rivelò spesso contraddittoria e inefficace. Il vertice del governo aveva
            raggiunto il punto più alto della sua affermazione politica, ma sul piano amministrativo
            non aveva trovato una formula adeguata. 

3. Il
            «governo del governo» nel nuovo sistema democratico 



L’epoca postfascista, se ha dato
            luogo fin dall’inizio, come si è visto nel capitolo 1, a una più esplicita e dettagliata
            regolamentazione a livello costituzionale del governo e delle sue componenti (a
            cominciare dalla Presidenza), è stata invece molto più lenta ed esitante nel definire in
            maniera organica la struttura amministrativa a servizio della Presidenza e del Consiglio
            dei ministri come entità collettiva. Gli apparati della Presidenza si sono ancora una
            volta sviluppati in modo «spontaneo» e solo piuttosto avanti nel tempo si è proceduto a
            interventi razionalizzatori più organici. Ci si può chiedere di nuovo perché le cose
            siano andate in questa maniera. Sono state difficoltà politiche o piuttosto un certo
            disinteresse per questi temi organizzativi a determinare questa vicenda? Un’ipotesi che
            sembra plausibile è che il ceto politico che ha dominato per i primi decenni la scena
            repubblicana fosse da un lato preso da altre preoccupazioni (l’intensità della lotta
            politica e i problemi della ricostruzione) e dall’altro ritenesse di poter contare su
            strumenti alternativi (partitici per esempio) per condurre l’azione di governo. Forse
            potremmo anche aggiungere che il nuovo ceto politico del dopoguerra per la sua peculiare
            conformazione non ha dato, salvo qualche eccezione, soverchia importanza a un’azione
            riformatrice sistematica e quindi all’esigenza di avere una macchina amministrativa
            centrale adeguata allo scopo. Ma per dare qualche evidenza a sostegno di queste ipotesi
            è necessario analizzare gli sviluppi della questione nel tempo.
        
La Presidenza del Consiglio ereditò
            inizialmente le strutture create dal fascismo, come si è visto, accumulate più che
            ordinate in un disegno organico. E anche nella fase della transizione dal vecchio regime
            al nuovo, che si è svolta in periodo di guerra e per di più di divisione/occupazione del
            paese, è continuata la prassi di attribuire alla Presidenza del Consiglio apparati (alti
            commissariati, enti ecc.) di vario tipo che non si sapeva bene a chi affidare o che non
            si voleva attribuire ad altri centri di potere. Così, per esempio, vennero affidati alla
            Presidenza la Croce Rossa, l’alto commissariato per la Sardegna, il commissariato al
            Turismo [Melis e Merloni 1995, 273 ss.], nonché gli alti commissariati all’Igiene, alla
            Sanità e all’Alimentazione. Alcune strutture ereditate dal vecchio regime sono state
            invece trasformate: ad esempio nel 1944 il ministero della Cultura popolare (Minculpop)
            diventò il sottosegretariato per la Stampa e le Informazioni presso la Presidenza del
            Consiglio [Melis e Merloni 1995, 281]. 
Si può invece attribuire a una
            prospettiva più mirata al rafforzamento delle capacità di azione e coordinamento della
            Presidenza la creazione dell’Ufficio studi e legislazione che avrebbe dovuto assistere
            nel promuovere uno sviluppo tecnicamente accurato e coordinato dell’attività
            legislativa. E qualche anno più avanti (1950-51) si istituì un Ufficio per la riforma
            della pubblica amministrazione con lo scopo di guidare dal centro un riassetto organico
            delle amministrazioni pubbliche. Se la «grande riforma» o comunque riforme di ampia
            portata della pubblica amministrazione faticheranno a essere realizzate [Capano 1992],
            questa struttura, che per lo più si occuperà di limitati aggiustamenti della macchina
            amministrativa e di contrattazione con i sindacati del pubblico impiego, rimarrà
            presente in tutti i governi diventando poi responsabilità di un ministro senza
            portafoglio presso la Presidenza del Consiglio. 
Nel corso degli anni le commissioni
            per lo studio della riforma della pubblica amministrazione si ripeteranno e tra i tanti
            argomenti affrontati si riproporrà in genere anche il problema della struttura e delle
            funzioni della Presidenza del Consiglio. Sin dai primi anni ’50 l’Ufficio per la riforma
            della pubblica amministrazione guidato dal sottosegretario Lucifredi produsse un primo
            corposo studio dei problemi della pubblica amministrazione e una serie di provvedimenti
            di riforma da attuare tra i quali trovava posto anche la
            riforma della Presidenza, che fu presentata al parlamento nel 1952 con un apposito
            disegno di legge. Questo progetto normativo, pur respingendo l’ipotesi di un ministero
            della Presidenza e anche quella di un segretariato generale, chiariva i compiti del
            Consiglio dei ministri e della Presidenza e cercava di sfrondare il centro del governo
            di compiti e apparati poco attinenti [Presidenza del Consiglio dei ministri 1953, II
            (XI), 72 ss.]. Ma questo progetto di ispirazione modernizzatrice non ebbe seguito.
            Qualche anno più tardi, l’Isap [1962] produceva un ampio studio sugli sviluppi
            dell’amministrazione pubblica in Italia che conteneva anche un’accurata fotografia della
            situazione della Presidenza del Consiglio all’epoca. Questo studio, non primo ma neanche
            ultimo, rilevava da un lato gli aspetti sia organizzativi che funzionali che
            differenziavano la Presidenza del Consiglio rispetto agli altri ministeri (come la
            mancanza di un bilancio ad hoc e di una propria ragioneria; i
            compiti di natura politica piuttosto che amministrativa), dall’altro constatava la
            presenza al suo interno di una serie di enti e attività poco omogenei e non strettamente
            attinenti ai veri compiti di questo organo. Accanto agli uffici finalizzati allo
            svolgimento delle funzioni tipiche di coordinamento e direzione politica, vi erano
            strutture di amministrazione diretta che avrebbero potuto essere redistribuite tra gli
            altri ministeri, uffici con compiti di vigilanza su enti vari o di gestione del
            personale di organi come il Consiglio di Stato o la Corte dei conti. Questo rapporto
            citava inoltre tre disegni di legge degli anni precedenti che avrebbero voluto
            razionalizzare la situazione [ibidem, 84 ss.]. Questi progetti
            miravano a fare degli uffici della Presidenza del Consiglio lo strumento attraverso il
            quale essa avrebbe effettivamente coordinato l’attività legislativa dei diversi
            ministeri, riconducendola nell’alveo di un indirizzo politico unitario, e avrebbe
            gestito i rapporti con il parlamento, con le Regioni e con una serie di alti organi
            dello Stato (come Consiglio di Stato, Corte dei conti ecc.). Probabilmente proprio per
            queste ambizioni tutti questi progetti si erano arenati. 
Lo studio dell’Isap ci fornisce
            anche un quadro quantitativo della Presidenza documentandone le spese nei primi anni
            della repubblica. Come è facile vedere (tab. 4.1) il grosso delle spese coprivano vari
            servizi che erano stati addossati alla Presidenza pur senza
            attenere veramente alle sue funzioni istituzionali caratterizzanti. Alcuni di questi
            («servizi non più incorporati») vennero passati in anni successivi ad altri ministeri.
            Limitando lo sguardo alle spese che riguardano gli uffici di Presidenza in senso proprio
            e che costituiscono una piccola parte del totale, possiamo notare una crescita netta di
            tutte le voci, ma soprattutto sono le cosiddette «spese riservate» della Presidenza a
            crescere esponenzialmente, mentre la spesa per il personale raddoppia soltanto. 
TAB. 4.1.
                I costi della Presidenza del Consiglio negli anni ’50 (milioni di lire)
	 	1949-50 	1955-56 
	Uffici
                            Presidenza
	197
	804

	– Spese
                            riservate
	 32
	 449

	– Spese
                            personale
	 110
	 198

	– Altre
	 55
	 157

	Commissariati Regioni
                                autonome
	 40
	 32

	Servizi incorporati (spettacolo,
                                informazione, Istat, Cnr, Consiglio di Stato, Corte dei conti,
                                ecc.)
	 
 8.991
	30.898

	Servizi non più incorporati
                                (commissariato al Turismo, alti commissariati per l’Alimentazione,
                                per l’Igiene e la Sanità)
	22.039
	39.471

	Totale
                                    generale
	
                                31.270
	71.205

	Fonte: Elaborazione degli
                        autori su dati Isap [1962, 91-93] e tratti dai bilanci dello
                            Stato.




Sempre l’Isap
                [ibidem, 96] ci fornisce l’organigramma della Presidenza nei
            primi anni ’60. Come si vede da questo schema (fig. 4.1) si tratta di una struttura
            organizzativamente esile, ma nello stesso tempo impegnata su fronti piuttosto ampi e
            diversificati. Il Presidente del Consiglio è affiancato dal vicepresidente, figura che
            apparirà però solo saltuariamente e per lo più per esigenze di equilibri coalizionali,
            piuttosto che di articolazione organizzativa della Presidenza stessa, da tre ministri
            senza portafoglio e da altrettanti sottosegretari. Tra i primi quello per i Rapporti con
            il parlamento copre un’esigenza di funzionalità interistituzionale intrinseca nel
            sistema di governo parlamentare, gli altri due esigenze di
                policy (la riforma della pubblica amministrazione e lo sviluppo
            economico del Mezzogiorno) che hanno assunto il carattere di una costante e che per vari
            motivi non sono state attribuite a un ministero già esistente. Tra i sottosegretari uno
            ha un ruolo essenzialmente di funzionalità istituzionale (la segreteria del Consiglio
            dei ministri), gli altri due piuttosto di policy (stampa e
            informazioni e riforma della pubblica amministrazione). Per quanto riguarda gli apparati
            amministrativi, oltre naturalmente ai gabinetti del Presidente e dei ministri senza
            portafoglio, nonché le loro rispettive segreterie particolari, esistevano allora una
            serie di uffici e servizi – Ufficio studi e legislazione, Ufficio Regioni, Ufficio
            stampa, Ufficio cerimoniale, Ufficio riforma pubblica amministrazione, Servizio
            onorificenze, Avvocatura dello Stato. A questi si aggiungevano in sede periferica gli
            uffici dei rappresentanti del governo presso le Regioni a statuto speciale. Alla
            struttura centrale facevano capo anche il Servizio informazioni articolato in nove
            divisioni che copriva una vasta gamma di settori (dalla stampa interna e internazionale,
            alle trasmissioni radio, alle informazioni statistiche ecc.); l’Ufficio della proprietà
            letteraria, artistica e scientifica anch’esso con nove divisioni e l’Ufficio del
            personale e degli affari generali con cinque divisioni. Oltre a queste articolazioni
            della struttura centrale della Presidenza andavano annoverate le strutture di servizio
            dedicate ai vari comitati interministeriali e a una serie di altri organi collegiali
            (commissioni tecniche, consultive, di studio in campi molto vari). 
[image: FIG. 4.1. Organigramma della Presidenza del Consiglio (inizio anni ’60).]
FIG. 4.1. Organigramma della
                    Presidenza del Consiglio (inizio anni ’60).


La commissione Medici per la
            riforma della pubblica amministrazione, istituita il 12 settembre 1962 dal quarto
            governo Fanfani, nella sua relazione finale auspicava anch’essa una regolamentazione
            della Presidenza del Consiglio che avrebbe dovuto scorporarne attività e apparati
            aggregatisi in maniera estemporanea e invece definire meglio i poteri del Consiglio dei
            ministri, del Presidente e dei singoli ministri. Inoltre, proponendosi di uniformare la
            struttura dirigente dei ministeri e in generale di ricondurre l’organizzazione del
            personale amministrativo all’interno di ogni ministero a un modello unico, affrontava,
            ma senza risolverlo, il problema se spettasse alla Presidenza del Consiglio il
            coordinamento generale della politica dell’organizzazione amministrativa [Medici 1963,
            19]. Gran parte di queste proposte restarono ancora una volta
            lettera morta. 

4. La prima
            regolamentazione organica della Presidenza 



Bisognerà aspettare la legge n. 400
            del 23 agosto 1988 per avere un’articolata regolamentazione del governo e dei suoi
            diversi organi (Consiglio, Presidente, ministri, sottosegretari ecc.), delle loro
            funzioni, nonché della struttura amministrativa della Presidenza del Consiglio
            [Criscitiello 2003]. Con questa legge nasceva anche il segretariato generale della
            Presidenza del Consiglio che raggruppava gli uffici alle dipendenze della Presidenza del
            Consiglio e veniva istituita la figura del segretario generale. Il segretariato inoltre
            veniva dotato di personale proprio e di uno specifico bilancio e, come gli altri
            ministeri, veniva raccordato ai fini della sua contabilità al ministero del Tesoro
            tramite la sua ragioneria centrale. La dotazione finanziaria stabilita per i primi due
            anni (1989 e 1990) era di 35 miliardi di lire (per un valore odierno di circa 39 milioni
            di euro)[1]. Nel 2014 questa cifra è salita a circa 3 miliardi di euro (a 892 milioni se
            si tolgono le spese per la protezione civile che costituiscono una realtà a sé stante)
            con un incremento di circa 75 volte (o di 23 volte senza la protezione civile). Almeno
            sul piano finanziario il rafforzamento della struttura è evidente. 
La legge prevedeva che la
            Presidenza si dotasse, oltre che del segretariato generale, di dipartimenti e uffici per
            svolgere le diverse funzioni (alcune delle quali delegate ai ministri senza
            portafoglio). Tra gli uffici di particolare rilievo l’Ufficio centrale per il
            coordinamento dell’iniziativa legislativa e dell’attività normativa del governo,
            responsabile tecnico della qualità legislativa del governo e quindi con compiti di
            acquisizione delle informazioni necessarie per la predisposizione delle norme, di
            raccordo e coordinamento tra le diverse iniziative dei ministeri.
            
        
Uno degli aspetti che merita di
            essere segnalato di questa legge è che con essa venne formalizzato un aspetto di
            crescente importanza per l’azione del governo, cioè la gestione della politica europea.
            Si stabiliva infatti che al Presidente del Consiglio e, su sua delega, a un ministro
            senza portafoglio spettava il compito di assicurare il raccordo tra l’attività del
            governo e le politiche europee nonché di sorvegliarne l’attuazione. In realtà già dal
            governo Cossiga II del 1980 era apparsa la figura del ministro senza portafoglio per il
            Coordinamento delle politiche comunitarie (che da allora sarà sempre presente). Con
            queste innovazioni il relativo dipartimento della Presidenza del Consiglio diventa il
            centro di riferimento per i rapporti tra governo e istituzioni europee sostituendosi in
            buona misura al ruolo del ministero degli Esteri. 
In questa legge si disciplinava
            anche in maniera formale la Conferenza Stato-Regioni, un organismo già esistente e
            incaricato di offrire un forum istituzionalizzato per la trattazione di tutte le
            questioni aperte nei rapporti tra questi due livelli dello Stato [Carpani 2007]. L’alto
            livello di conflittualità tra Stato e Regioni che ha investito la Corte costituzionale
            negli ultimi decenni ci dice però qualcosa sulla limitata capacità di questo organismo
            di risolvere i problemi di un sistema multilivello. 
Non è forse un caso che si sia
            posto mano a una più precisa regolamentazione della struttura e della vita del governo,
            e in particolare della sua Presidenza e degli strumenti dei quali questa si può servire,
            proprio in questo periodo. Se negli anni precedenti la figura del capo del governo (e di
            riflesso anche il governo stesso) era stata spesso messa in ombra dalle leadership
            esterne di partito, negli anni ’80 le cose avevano cominciato a cambiare in maniera
            sempre più evidente. Certo i partiti continuavano a mantenere un ruolo importante ma i
            capi del governo andavano acquisendo un rilievo anche mediatico crescente e con maggiore
            frequenza assommavano a sé anche il ruolo di leader del partito: prima Spadolini, poi
            Craxi, e De Mita ne sono stati un esempio, anche se poi con Andreotti si ritornerà alla
            tradizionale separazione tra le due cariche. Questo spostamento del centro di gravità
            politico faceva emergere probabilmente con maggiore chiarezza il problema
            dell’organizzazione dell’apparato della Presidenza del Consiglio, sino ad allora
            piuttosto trascurato. 
        
Con la seconda repubblica e
            l’ulteriore importanza acquisita dal Presidente del Consiglio gli assetti organizzativi
            della Presidenza hanno ricevuto una sempre più frequente attenzione. Con le norme del
            d.lgs. n. 303 del 30 luglio 1999 (conseguente alla legge n. 59 del marzo 1997, di delega
            per la riforma della pubblica amministrazione) si è provveduto a una prima revisione
            della legge del 1988 in un’ottica di razionalizzazione e di focalizzazione di apparati
            che erano cresciuti disordinatamente e spesso senza un chiaro rapporto con le finalità
            specifiche della Presidenza. In questa prospettiva il decreto da un lato elencava con
            precisione (art. 2) le funzioni proprie della Presidenza (tab. 4.2) e, punto importante
            visti gli sviluppi sempre maggiori del processo di integrazione europea, si soffermava a
            dichiarare in maniera esplicita (art. 3) la responsabilità del Presidente del Consiglio
            nella guida e nel coordinamento della politica verso l’Europa, nonché nell’attuazione
            degli impegni che ne derivano. D’altro canto il decreto
            stabiliva (art. 10) anche il trasferimento ad altri ministeri di una serie di funzioni
            (con le connesse strutture) che poco avevano a che fare con i compiti istituzionali
            della Presidenza. Sempre in una prospettiva di razionalizzazione del funzionamento del
            governo venivano meglio definiti e rafforzati i compiti del Dipartimento per gli affari
            giuridici e legislativi (Dagl), al quale veniva affidata l’analisi dell’impatto della
            regolazione, la semplificazione legislativa e il controllo della qualità della
            legislazione, nonché l’esame dell’impatto sulla normativa nazionale dell’attuazione
            della legislazione europea. Oltre a questi temi il d.lgs. 303/1999 interveniva anche
            sulla regolazione dell’autonomia contabile e su svariate questioni attinenti allo
                status del personale della Presidenza stessa. 
TAB. 4.2.
                Le funzioni della Presidenza
	a)
	la direzione e i rapporti con
                                l’organo collegiale di governo;

	b)
	i rapporti del governo con il
                                parlamento e con altri organi costituzionali;

	c)
	i rapporti del governo con le
                                istituzioni europee;

	d)
	i rapporti del governo con il
                                sistema delle autonomie;

	e)
	i rapporti del governo con le
                                confessioni religiose, ai sensi degli artt. 7 e 8, ultimo comma,
                                della Costituzione;

	f)
	la progettazione delle politiche
                                generali e le decisioni di indirizzo politico
                            generale;

	g)
	il coordinamento dell’attività
                                normativa del governo;

	h)
	il coordinamento dell’attività
                                amministrativa del governo e della funzionalità dei sistemi di
                                controllo interno;

	i)
	la promozione e il coordinamento
                                delle politiche di pari opportunità e delle azioni di governo volte
                                a prevenire e rimuovere le discriminazioni;

	l)
	il coordinamento delle attività di
                                comunicazione istituzionale (, di informazione, nonché
                                    relative all’editoria e ai prodotti
                                editoriali);

	m)
	la promozione e verifica
                                dell’innovazione nel settore pubblico e il coordinamento in materia
                                di lavoro pubblico;

	n)
	il coordinamento di particolari
                                politiche di settore considerate strategiche dal programma di
                                governo;

	o)
	il monitoraggio dello stato di
                                attuazione del programma di governo e delle politiche
                                settoriali.

	Fonte: Art. 2 d.lgs. n. 303
                        del 20 luglio 1999 (in corsivo aggiornamento legge n. 183 del 4 novembre
                        2010).




Con successivi decreti del
            Presidente del Consiglio (tra i quali di recente il d.p.c.m.
                1o ottobre 2012 che descrive e disciplina
            dettagliatamente la struttura della Presidenza e i compiti dei vari uffici) saranno via
            via messi a punto vari aspetti organizzativi. Una serie di provvedimenti servono anche a
            «sistemare» la questione del personale portando progressivamente a un’autonomizzazione
            della Presidenza dalle altre amministrazioni[2]. Se all’inizio la Presidenza si serviva essenzialmente di personale
            comandato da altri ministeri queste riforme l’hanno portata ad avere in gran parte un
            personale proprio. 
Un segno dei cambiamenti
            intervenuti nel modo di interpretare la funzione di governo si ricava anche dalla
            creazione nel 2001, all’epoca del secondo governo Berlusconi, prima di un ministro
            (senza portafoglio) per l’Attuazione del programma di governo (Pisanu e poi Scajola
            hanno occupato questa posizione), poi nel 2003 di una struttura di missione e infine del
            relativo dipartimento presso la Presidenza del Consiglio (d.p.c.m. 3 dicembre 2004).
            Questa innovazione sembrava voler tradurre anche a livello istituzionale l’idea, emersa
            più chiaramente con la seconda repubblica, che un governo sia definito in base a un
            programma di azione sul quale ha ricevuto la fiducia, prima ancora che dal parlamento,
            dagli elettori. Questo dipartimento, partito con notevole fanfara, non acquisterà però
            la rilevanza che sembrava dover avere [Verzichelli 2013], forse
            anche perché la «comunicazione pubblica» sulla realizzazione del programma di governo
            aveva un carattere troppo politico (al punto che il capo del governo di allora ne fece
            uno dei tasti delle proprie campagne di propaganda) per essere lasciata a un apparato
            burocratico. Il dipartimento sarà successivamente ridimensionato e con il governo Monti
            nell’ottica dei risparmi da effettuare sarà ridotto nel 2012 a semplice ufficio. 
Un discorso a parte nel processo di
            costruzione dell’apparato della Presidenza del Consiglio lo merita la Protezione civile.
            La vicenda di questo apparato che in termini di risorse è ancora oggi il più cospicuo di
            tutta la Presidenza, ma è anche il più eterogeneo rispetto alle finalità specifiche di
            questa, è rivelatrice delle dinamiche evolutive del centro del governo (e del prevalere
            di una logica garbage can) [Cohen, March e Olsen 1972]. Come spesso
            succede i primi passi di questa organizzazione furono mossi in risposta a eventi
            drammatici che colpirono l’opinione pubblica. Il compito di rispondere a situazioni
            catastrofiche di varia natura, che potevano investire il territorio nazionale, e di
            coordinare gli interventi di emergenza era stato tradizionalmente oggetto di contesa tra
            diverse amministrazioni ministeriali (in particolare tra Lavori pubblici, Difesa e
            Interni) e tra queste e i poteri locali. Affidata inizialmente al ministero dei Lavori
            pubblici, questa competenza era stata poi trasferita agli Interni (legge n. 996 dell’8
            dicembre 1970), ma dopo i terremoti del Friuli e dell’Irpinia degli anni 1976 e 1980 si
            istituì la figura di un commissario speciale e poi nel 1981, dopo un altro tragico
            evento di cronaca che ebbe una risonanza nazionale, fu nominato addirittura un ministro
            senza portafoglio e creato un dipartimento presso la Presidenza del Consiglio. La legge
            n. 225 del 24 febbraio 1992 istituì ufficialmente il Servizio nazionale della protezione
            civile. Le inefficienze delle amministrazioni ministeriali esistenti e le difficoltà nel
            risolvere i conflitti di competenza tra i diversi ministeri interessati alla gestione di
            questi problemi finirono per portare al centro del governo un’attività destinata a una
            crescente importanza e alla quale sarebbero state assegnate risorse rilevanti (e
            gestibili almeno in parte fuori dalle procedure ordinarie). L’avocazione di questa
            attività alla Presidenza del Consiglio ha probabilmente risposto anche alla volontà
            dei capi del governo di acquisire un’attività con un grande
            potenziale di impatto mediatico. 
Nel tempo la guida politica della
            protezione civile è stata affidata a ministri senza portafoglio con questa specifica
            attribuzione, altre volte a un sottosegretario alla Presidenza con questa delega, oppure
            (2001-08; 2010-oggi) non è stata prevista nessuna figura politica di riferimento. Sotto
            il governo Berlusconi IV si è avuto probabilmente il punto più alto dell’influenza di
            questa struttura, che già con il d.l. n. 343 del 7 settembre 2001 aveva allargato i suoi
            compiti estendendoli all’organizzazione dei grandi eventi (vertici internazionali,
            eccetera), e ha visto il suo capo assumere dal 2008 anche il ruolo di responsabile
            politico del dipartimento con la carica di sottosegretario. Con il d.l. n. 195 del 30
            dicembre 2009 si proponeva poi di trasformare la protezione civile in una società per
            azioni posseduta al 100% dalla Presidenza del Consiglio, creando così uno strumento che
            avrebbe potuto operare in deroga a molte delle norme che vincolano le pubbliche
            amministrazioni (tra le quali i controlli preventivi della Corte dei conti). Questa
            trasformazione non si è però concretizzata e uno scandalo che ha coinvolto il suo capo
            ha posto termine a questa singolare ascesa dalla protezione civile e portato a un suo
            ridimensionamento (d.l. n. 59 del 15 maggio 2012, convertito in legge n. 118 del 23
            luglio 2012). La struttura rimane comunque tuttora agganciata alla Presidenza del
            Consiglio. 
Su scala minore l’esigenza di far
            fronte a situazioni speciali ha continuato a ripetersi e per fronteggiare queste
            emergenze si è prevista (modificando la normativa del 1999, art. 7 comma 4 e
                4-bis) la possibilità di creare, nell’ambito della Presidenza,
            delle «strutture di missione», peraltro con durata temporalmente predeterminata e non
            superiore alla durata del governo in carica, così come di strutture di coordinamento
            interdipartimentale. Allo stesso tempo i tentativi di liberare la Presidenza del
            Consiglio da compiti non suoi sono stati ripetutamente contraddetti[3]. La Presidenza continua (forse inevitabilmente) a rappresentare una specie
            di calamita di «oggetti vari».
        

5. La
            configurazione attuale della Presidenza del Consiglio 



Proviamo ora a riepilogare qual è,
            nel momento in cui scriviamo e dopo i primi mesi del governo Renzi, l’organizzazione
            della Presidenza del Consiglio nelle sue componenti politiche e amministrative. 
A livello politico la figura
            centrale è ovviamente quella del Presidente del Consiglio che, come abbiamo visto nei
            capitoli precedenti, ha acquistato un’eminenza politica e decisionale del tutto
            particolare in una fase storica nella quale il capo del governo è tipicamente anche il
            capo del partito che gode di un peso preminente nella sua maggioranza. Nel governo
            Renzi, questa posizione è rafforzata dalla netta sproporzione di forze tra il partito
            del Presidente del Consiglio e gli altri partiti della maggioranza. Questa sproporzione,
            unita al ruolo di leadership nel proprio partito, ha fatto sì che il Presidente del
            Consiglio potesse esercitare un forte controllo sulla scelta di una buona parte della
            squadra di governo. Accanto al Presidente si collocano tre ministri senza portafoglio
            (con la responsabilità rispettivamente delle Riforme istituzionali e dei Rapporti con il
            parlamento, della Semplificazione e della Pubblica amministrazione, degli Affari
            regionali e delle Autonomie) e quattro sottosegretari di Stato (il primo con la funzione
            di segretario del Consiglio dei ministri e con alcune ulteriori deleghe, gli altri
            rispettivamente con le deleghe all’Informazione e Comunicazione, alle Politiche europee,
            alla Sicurezza della repubblica). È interessante notare che tutto questo gruppo centrale
            di figure politiche appartiene al partito del Presidente del Consiglio e che le
            politiche europee non sono attribuite a un ministro senza portafoglio bensì solo a un
            sottosegretario, indicando la volontà del Presidente del Consiglio di esercitare un più
            diretto controllo su questo tema. Sotto questo profilo neppure i governi Berlusconi
            avevano raggiunto una simile omogeneità della «squadra politica» della Presidenza. 
Il Presidente del Consiglio è
            assistito direttamente dall’Ufficio del Presidente che comprende la segreteria
            particolare e la segreteria tecnica, dall’Ufficio stampa e del portavoce del Presidente,
            dall’Ufficio del consigliere diplomatico e dall’Ufficio del consigliere militare.
            All’Ufficio del Presidente fa capo anche una dozzina di esperti
            (con competenze nei settori economico, tecnologico, giuridico, di impresa) scelti sulla
            base di un rapporto di fiducia personale con il capo del governo. 
La Presidenza del Consiglio
            comprende poi una serie di dipartimenti e uffici definiti «strutture generali della
            Presidenza» per le funzioni di indirizzo e coordinamento relative a specifiche aree
            politico-istituzionali: 
	 Dipartimento per gli affari regionali, le
                    autonomie e lo sport; 
	 Dipartimento per la digitalizzazione
                    della pubblica amministrazione e l’innovazione tecnologica; 
	 Dipartimento della funzione pubblica;
                
	 Dipartimento della gioventù e del
                    servizio civile nazionale; 
	 Dipartimento per le pari opportunità;
                
	 Dipartimento per le politiche antidroga;
                
	 Dipartimento per le politiche europee;
                
	 Dipartimento per le politiche della
                    famiglia; 
	 Dipartimento per la programmazione e il
                    coordinamento della politica economica; 
	 Dipartimento della protezione civile;
                
	 Dipartimento per i rapporti con il
                    parlamento; 
	 Dipartimento per le riforme
                    istituzionali; 
	 Dipartimento per lo sviluppo delle
                    economie territoriali e delle aree urbane; 
	 Ufficio per il programma di governo;
                
	 Ufficio di segreteria della Conferenza
                    permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le province autonome di
                    Trento e Bolzano; 
	 Ufficio di segreteria della Conferenza
                    Stato-città e autonomie locali. 


A questa prima serie di strutture
            se ne aggiunge un altro gruppo con funzioni di supporto al Presidente per l’esercizio
            delle funzioni di coordinamento e indirizzo politico generale, nonché per il supporto
            tecnico-gestionale: 
	 Ufficio del segretario generale;
                
	 Ufficio di segreteria del Consiglio dei
                    ministri; 
	 Dipartimento per gli affari giuridici e
                    legislativi; 
	 Dipartimento per il coordinamento
                    amministrativo; 
	 Dipartimento per l’informazione e
                    l’editoria; 
	 Ufficio controllo interno, trasparenza e
                    integrità;
                
	 Dipartimento per le politiche di
                    gestione, promozione e sviluppo delle risorse umane e strumentali; 
	 Ufficio del bilancio e per il riscontro
                    di regolarità amministrativo-contabile; 
	 Ufficio del cerimoniale di Stato e per le
                    onorificenze. 


Infine c’è un’ulteriore serie di
            strutture di missione e di unità tecniche: ne sono un esempio la struttura di missione
            «contro il dissesto idrogeologico», quella «per la comunicazione del semestre di
            Presidenza del Consiglio dell’Unione europea», quella «per il coordinamento e impulso
            nell’attuazione di interventi in materia di riqualificazione dell’edilizia scolastica». 
Come si vede facilmente da questo
            elenco che pure non è del tutto completo, la Presidenza del Consiglio è diventata ormai
            un apparato organizzativo di mole non indifferente ma rimane, nonostante i propositi più
            volte ribaditi, ancora notevolmente eterogenea al suo interno e lascia emergere
            nonostante le dimensioni alcune significative debolezze. 
Accanto ad alcuni dipartimenti o
            uffici che più chiaramente fanno riferimento a funzioni specifiche della Presidenza del
            Consiglio come centro di guida politica e di coordinamento del governo o a funzioni di
            relazione e coordinamento interistituzionale, altre articolazioni riguardano piuttosto
            compiti e funzioni che gravitano sulla Presidenza per ragioni più estrinseche. A
            determinare la loro collocazione presso la Presidenza hanno giocato una serie di fattori
            come l’interesse dei capi del governo di pilotare direttamente, senza passare attraverso
            l’intermediazione di un ministro (e del suo ministero), azioni che possono avere un
            impatto rilevante sull’opinione pubblica, il manifestarsi di emergenze speciali alle
            quali la struttura per ministeri è poco pronta a rispondere, oppure anche l’esigenza di
            superare conflitti di competenza interdipartimentali. Molte di queste scelte, che in
            linea di principio dovrebbero avere una durata temporalmente limitata, si sono poi
            consolidate per inerzia istituzionale. 
 Nel primo gruppo, oltre ovviamente
            all’Ufficio del segretario generale e all’Ufficio per la segreteria del Consiglio dei
            ministri, possiamo mettere il Dipartimento affari giuridici e legislativi, l’Ufficio per
            il programma del governo, l’Ufficio cerimoniale, e poi le strutture che si occupano di
            relazioni con altre istituzioni o articolazioni dello Stato come il Dipartimento
            rapporti con il parlamento, il Dipartimento politiche europee o
            gli Uffici della Conferenza Stato-Regioni e della Conferenza Stato-città e autonomie
            locali. 
Nel secondo gruppo ci sono invece
            dipartimenti e uffici che riguardano politiche (a volte poco più che simboliche, altre
            volte più sostanziose) che non si sono volute/potute assegnare ad altri ministeri a
            causa di contenziosi tra questi o perché la Presidenza del Consiglio ha voluto
            riservarsi alcuni strumenti di azione che sembravano utili o sul piano simbolico o su un
            piano più strumentale di gestione di risorse anche in funzione clientelare o di scambi
            politici. Ne sono esempi emblematici i Dipartimenti informazione ed editoria, politiche
            della famiglia, politiche antidroga, gioventù e servizio civile, pari opportunità e
            soprattutto protezione civile. Sulle peculiarità di quest’ultimo e sulle su vicende
            abbiamo già svolto alcune considerazioni. 
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FIG. 4.2. I fondi della
                    Presidenza del Consiglio (importi in euro). 
Fonte: Presidenza del Consiglio, Relazione bilancio preventivo
                    2014.


I dati disponibili relativi alle
            risorse finanziarie sulle quali può contare la Presidenza del Consiglio confermano
            questa diagnosi (fig. 4.2). Se guardiamo al totale complessivo del suo bilancio per il
            2014 la Presidenza del Consiglio appare paragonabile a un ministero di piccola taglia
            (pesa circa il doppio di ministeri come i Beni culturali, gli Esteri, le Politiche
            agricole). Si nota subito peraltro che di queste risorse ben il 71% sono riservate alla
            Protezione civile, cioè a un’attività che come abbiamo visto poco ha a che fare con il
            ruolo istituzionale della Presidenza. Potremmo aggiungere a questa somma anche il 3%
            destinato al servizio civile. Di quello che resta un po’ più della metà (circa 445
            milioni o il 14% del totale) è attribuito alle «politiche» e il resto alle spese
            obbligatorie e di funzionamento (10,9%). Se vogliamo guardare più in dettaglio le spese
            per «politiche» troviamo che il grosso di queste va ai fondi per l’editoria (circa 192
            milioni), poi alle famiglie, alla lotta alle dipendenze e alle pari opportunità (95
            milioni nel complesso), ai giovani e attività sportive (88 milioni). 
Per valutare lo sviluppo nel tempo
            della spesa per la Presidenza possiamo fare un raffronto con il bilancio complessivo
            dello Stato. I dati mostrano una crescita notevole: se nel 1990 la Presidenza
            rappresentava lo 0,007% sul bilancio dello Stato, nel 2014 (escludendo la protezione
            civile) era arrivata allo 0,1%. 
Tralasciando i dipartimenti e
            uffici che hanno responsabilità di policy, per lo più
            caratterizzate da una visibilità nettamente più alta della loro consistenza effettuale,
            soffermiamoci invece su quelli più pertinenti alle funzioni proprie della Presidenza. 
Il segretario generale con il suo
            ufficio costituisce il vertice dell’organizzazione e da lui dipende il funzionamento
            dell’intera struttura. Il segretario generale, scelto sulla base di un rapporto di
            fiducia diretto dal capo del governo, è stato tipicamente un esponente dell’alta classe
            amministrativa centrale: posizioni di vertice nel funzionariato parlamentare, Consiglio
            di Stato, gabinetti ministeriali, posizioni dirigenziali nella stessa Presidenza del
            Consiglio, direzione di commissioni tecniche ministeriali sono stati i tipici scalini
            per arrivare a questa posizione[4]. Da questo modello di reclutamento si distacca
            almeno in parte il segretario generale scelto da Renzi, che viene da esperienze nella
            dirigenza del governo locale. 
Di grande importanza è poi il
            Dipartimento affari giuridici e legislativi (Dagl). Questo ufficio svolge prima di tutto
            un ruolo critico di snodo delle attività legislative del governo. I provvedimenti
            legislativi, che i vari ministeri predispongono e che dovranno avere l’approvazione del
            Consiglio dei ministri, sono monitorati da questo dipartimento fino all’approdo nel
            cosiddetto «pre-Consiglio», la riunione dei rappresentanti dei ministeri nel corso della
            quale si verificano compatibilità e convergenze tra i diversi provvedimenti e si
            stabilisce quali sono pronti per essere messi all’ordine del giorno del Consiglio dei
            ministri. Il preconsiglio è tipicamente presieduto dal capo del Dagl. Allo stesso
            dipartimento spetta anche il compito di mettere a punto definitivamente i provvedimenti
            qualora in Consiglio dei ministri siano intervenute modifiche. È facile capire che
            attraverso questa struttura il Presidente del Consiglio può se vuole (e se ne ha
            l’autorità politica) esercitare la sua influenza sull’attività legislativa di tutto il
            governo. Non è un caso che un Presidente del Consiglio come Renzi, che interpreta il suo
            ruolo in senso fortemente attivistico e accentratore, abbia voluto porre a capo di
            questa struttura una persona di sua stretta fiducia e non proveniente dal ceto
            tradizionale dell’alto funzionariato romano. 
A questa struttura competono altri
            delicati compiti, svolti da specifiche sue articolazioni interne, come l’analisi e la
            verifica dell’impatto della regolamentazione; la gestione del contenzioso dinnanzi alle
            corti nazionali e internazionali; l’istruttoria delle questioni di costituzionalità. 
Data l’importanza di queste
            funzioni ci si può chiedere naturalmente se questa struttura abbia veramente le risorse
            di personale per espletarle efficacemente e consentire veramente al governo come entità
            collettiva e al Presidente del Consiglio come titolare del coordinamento dell’esecutivo
            un controllo non solo formale e superficiale dell’attività legislativa. Un esame della
            qualità della legislazione italiana lascia aperto qualche dubbio sull’adeguatezza di
            questa struttura[5].
        
Se il Dagl è lo strumento
            preventivo per assicurare la coerenza dell’attività di governo, l’Ufficio per il
            programma del governo deve ex post documentare l’attività svolta
            dal governo e quindi fornire al governo stesso (oltre che a soggetti esterni come il
            parlamento, i media, l’opinione pubblica stessa) gli strumenti per valutare l’efficacia
            della sua azione. L’Ufficio, oltre alla tradizionale rendicontazione dei provvedimenti
            legislativi deliberati dal governo e del loro stato di avanzamento in sede parlamentare,
            ha aggiunto il monitoraggio su un aspetto dell’attività legislativa dei governi che
            negli ultimi tempi ha attirato un sempre maggiore interesse, cioè la legislazione
            delegata. Il crescente ricorso a leggi delega da parte dei governi (cfr. cap. 5)
            comporta come diretta conseguenza un numero molto elevato di decreti attuativi che ne
            devono seguire e sui quali è emerso negli ultimi anni un preoccupante ritardo dei
            governi. I rapporti dell’Ufficio offrono ora informazioni in proposito, ma suggeriscono
            anche una crescente attenzione politica per questo problema. 
Tra le strutture a servizio delle
            funzioni specifiche della Presidenza del Consiglio menzioniamo ancora il Dipartimento
            per la programmazione e il coordinamento della politica economica. Data la crescente
            importanza delle scelte di politica economica e l’attenzione prioritaria che i
            Presidenti del Consiglio soprattutto negli anni della grande crisi finanziaria hanno
            dovuto prestare a questo aspetto ci aspetteremmo che questo dipartimento avesse
            acquisito una rilevanza di primo piano. Al suo interno il Nucleo tecnico per
                il coordinamento della politica economica dovrebbe svolgere «funzioni di
            supporto tecnico all’attività di impulso e coordinamento del Presidente del Consiglio
            dei ministri in materia economico-finanziaria ai fini della realizzazione del programma
            di politica economica del governo» (d.p.c.m. 21 maggio 2013, art. 1). In realtà questo
            ufficio si trova oggi nettamente surclassato in questa attività dal più informale, ma
            politicamente più influente e vicino al Presidente del Consiglio, gruppo di consiglieri
            economici di diretta scelta del premier. Si ripropone in questo settore critico per
            l’azione del governo il dilemma non risolto tra strutture stabili e istituzionalizzate
            (e perciò non automaticamente in sintonia con la direzione politica del governo) e
            organismi ad hoc, più flessibili e riadattabili, e soprattutto
            legati da un rapporto fiduciario diretto con la guida politica del
            governo.
        

6.
            Conclusioni 



La lunga e faticosa vicenda della
            costruzione degli apparati della Presidenza, che abbiamo sinteticamente esposto,
            riflette bene i dilemmi e i problemi che il governo e in particolare il suo organo di
            direzione, la Presidenza del Consiglio, hanno dovuto affrontare nella storia italiana.
            Da un lato la regolazione di questa istituzione, così diluita nel tempo e giunta solo
            molto tardi, nel 1980, a una definizione organica complessiva, mostra tutte le
            difficoltà incontrate nel riconoscere esplicitamente e sancire un ruolo forte del capo
            del governo (e nel dargli gli strumenti per esercitarlo) in un contesto di
                party government che privilegiava i leader degli apparati
            partitici esterni. D’altro canto però le esigenze reali dell’attività di governo non
            hanno potuto non produrre di fatto una crescita degli apparati amministrativi a servizio
            del Presidente del Consiglio e anche della collegialità dell’esecutivo. Il crescente
            rafforzamento della posizione del Presidente del Consiglio nel sistema politico italiano
            degli ultimi decenni è stato un fattore significativo in questa direzione. 
Nonostante la crescita quantitativa
            degli apparati della Presidenza che ne fanno a oggi un’entità di tutto rilievo, il
            giudizio che spesso ne è stato dato in passato come di un insieme poco organico e non
            veramente pensato per fornire al capo del governo la strumentazione necessaria per
            esercitare un coordinamento sostanziale delle politiche dell’esecutivo, rimane tuttora
            valido. Un confronto con altre esperienze europee e in particolare con quella tedesca
            del Bundeskanzleramt con la sua articolazione interna in
            dipartimenti specializzati per grandi aree di policy segnala ancora
            oggi la relativa debolezza degli apparati della Presidenza del Consiglio italiano sotto
            il profilo del supporto al policy-making. C’è da chiedersi allora
            se Presidenti del Consiglio sempre più orientati a imprimere il proprio marchio
            riformatore nell’azione del governo non saranno spinti prima o poi a ripensare più in
            profondità la struttura della Presidenza. 



[1]  Tutto sommato questa dotazione non era poi
                    di molto superiore a quella degli anni ’50: se si tiene conto dell’inflazione
                    gli 800 milioni di lire delle spese vere e proprie della Presidenza
                    corrispondevano a 12 miliardi del 1988. Dunque l’incremento era di sole tre
                    volte. 

[2]  Si veda ad esempio la legge n. 183 del 4
                    novembre 2010, artt. 15 e 17, che interviene a modificare in parte il d.lgs. 303
                    in materia di personale. 

[3]  Si veda per esempio il d.l. n. 181 del 18
                    maggio 2006, convertito con modificazioni dalla legge n. 233 del 17 luglio 2006,
                    che riporta alla Presidenza del Consiglio una serie di funzioni prima attribuita
                    a ministeri. 

[4]  Rientrano bene in questo modello gli ultimi
                    segretari generali: De Ioanna (D’Alema), Lanzillotta (Prodi), Catricalà e Masi
                    (Berlusconi), Malinconico (Prodi), Strano (Berlusconi e Monti), Garofoli
                    (Letta). 

[5]  In questo senso si esprime nettamente un ex
                    capo di questa struttura che ne propone un deciso rafforzamento [Deodato
                    2014].



Capitolo quinto 

Le capacità decisionali del governo e il rapporto con
            il parlamento

Nell’ultimo capitolo gli autori prendono in esame le capacità decisionali del
                governo e la debolezza di quest’ultimo nei rapporti con il parlamento. Sempre di
                più, per far fronte al suo limitato potere, il governo utilizza la decretazione
                d’urgenza. Sono quindi esposti alcuni strumenti che nella seconda repubblica gli
                esecutivi hanno utilizzato per far approvare al parlamento il loro programma
                legislativo.





Abbiamo già sottolineato come i governi
        italiani provengano da una storia di carenza organizzativa e di tradizionale debolezza
        istituzionale nei confronti del parlamento. Si è detto come questa debolezza traesse le sue
        radici dall’assetto originale della democrazia italiana (così come disegnato in Assemblea
        costituente e realizzatosi nella prassi della prima parte della storia repubblicana), privo
        di reali meccanismi di centralizzazione istituzionale e, semmai, costruito proprio su
        elementi che ne determinavano il carattere «policentrico»[1]. Questo assetto avrebbe potuto essere bilanciato da un quadro favorevole del
        sistema dei partiti; ma questa possibilità svanì presto (cfr. cap. 1). La complessa
        struttura politica dei governi che invece emerse indeboliva ulteriormente l’esecutivo che
        veniva a trovarsi in posizione di subordine non solo al legislativo, ma anche ai partiti che
        ne componevano la coalizione, e alle dinamiche inter e intrapartitiche all’interno della
        stessa coalizione, oltre che ai complessi rapporti che, all’interno dell’arena legislativa,
        intercorrevano tra i partiti della maggioranza di governo e il maggiore partito di
        opposizione. Secondo alcuni, proprio la necessità di ricomporre la frammentazione e le
        spinte centrifughe interne alla maggioranza, oltre all’esigenza di «ripagare» il Partito
        comunista per la sua durevole esclusione dal governo, facevano del parlamento una naturale
        (e cruciale) arena di negoziazione, di mediazione, e di compromesso [Fabbrini 2000].
        Un’arena gestita dai vertici dei partiti e che l’esecutivo finiva per non essere in grado di
        controllare. Così, fin dai primi studi sull’attività del parlamento
        italiano si sono sottolineate le difficoltà dei governi, significativamente deboli nel loro
        potere di definizione dell’agenda e di controllo delle dinamiche legislative [Cantelli,
        Mortara e Movia 1974; Di Palma 1978]. 
In maniera altrettanto chiara si è messo
        in evidenza come proprio le prerogative di agenda-setting e di guida
        del processo legislativo da parte dell’esecutivo abbiano conosciuto un indubbio
        rafforzamento nel corso degli ultimi vent’anni [Vassallo 2001; Zucchini 2011]. Ciò però non
        è avvenuto come conseguenza di una più generale opera di modifica ed evoluzione dei
        regolamenti e delle prassi che regolano il rapporto «ordinario» tra governo e parlamento
        nell’arena legislativa tale da superare i tradizionali assetti orizzontali e spingere in
        direzione di un modello più tipicamente avversariale e centralizzato.
        Anzi, gli esecutivi hanno potuto rafforzarsi nei confronti del parlamento proprio evitando
        in maniera sempre più sistematica (nella misura in cui ne sono stati capaci) la procedura
        legislativa ordinaria, per affidarsi a strumenti «straordinari» come la decretazione
        d’urgenza e la legislazione delegata, ma anche con un ricorso sempre più frequente alla
        questione di fiducia, o alla prassi dei cosiddetti maxiemendamenti. È attraverso questi
        strumenti che gli esecutivi italiani hanno cercato di sfuggire alla «viscosità» [Blondel
            et al. 1970] di un processo parlamentare reso ancora più
        farraginoso e tortuoso dal bicameralismo perfetto, e hanno provato a sottrarsi ai veti
        incrociati delle loro stesse maggioranze [Vassallo 2001]. 
In questo capitolo cercheremo appunto di
        mostrare le peculiarità di questo «processo d’apprendimento» dei governi italiani, in parte
        portando a sintesi conoscenze già consolidate in letteratura, in parte utilizzando dati
        originali raccolti negli anni dal CIRCaP. Oltre ad alcuni dati in chiave diacronica, ci
        concentreremo con particolare attenzione sui governi della seconda repubblica, per capire in
        che misura i cambiamenti intervenuti nel sistema politico, e il passaggio a una
            democrazia bipolare, abbiano anche inciso sul rapporto tra governo
        e parlamento e in particolare sull’attività e sulla capacità decisionale e legislativa
        dell’esecutivo italiano. 
Tra i vari elementi innovativi, formali e
        informali, che hanno caratterizzato la lunga fase di cambiamento del sistema politico
        italiano a partire dall’inizio degli anni ’90, ci pare infatti se ne
        debbano sinteticamente indicare alcuni capaci di mettere in
        discussione almeno parzialmente il modello della centralità del legislativo e del
        «co-governo parlamentare»[2]: 
	 Le trasformazioni del sistema partitico, con la
                scomparsa dei due principali attori del vecchio assetto (Dc e Pci) così
                familiarizzati all’attività di transazione e negoziazione permanente, e l’ingresso
                nell’arena rappresentativa di attori nuovi che hanno reso lo scenario legislativo
                meno congeniale a questa stessa attività. 
	 La legittimazione più direttamente elettorale
                dell’esecutivo e della sua leadership. Questo elemento, come abbiamo avuto modo di
                dire prima, segna innanzi tutto un relativo ridimensionamento della centralità
                parlamentare nella formazione del governo[3]. Anche se, come abbiamo sottolineato, un nuovo equilibrio non è stato
                ancora raggiunto, e non sono mancati, né mancano tuttora, momenti in cui, per motivi
                diversi, il percorso sembra procedere a ritroso. 
	 La possibilità dell’alternanza al governo tra
                coalizioni contrapposte. La letteratura recente ha efficacemente argomentato come
                questo elemento porti significativamente a rafforzare la capacità di agenda e di
                controllo del processo legislativo da parte del governo [Zucchini 2011], e come
                l’alternanza, o meglio la possibilità dell’alternanza[4], responsabilizzi l’esecutivo e possa da sola generare importanti
                incentivi per una maggiore efficacia dell’azione legislativa di governo [Marangoni
                2013]. 


Fin qui, dunque, gli elementi che ci
        aspettiamo abbiano spinto verso il cambiamento del rapporto tra governo e parlamento nella
        direzione di una sua maggiore centralizzazione, e di una più efficace e autonoma opera di
        stimolo di indirizzo e di controllo del processo decisionale da parte dell’esecutivo.
        Altrettanto evidenti sono però le componenti di resistenza al cambiamento che abbiamo già
        avuto modo di analizzare nel corso di questo volume. Nel prossimo paragrafo, in particolare,
        metteremo in evidenza come la frammentazione e l’eterogeneità delle
        coalizioni di governo continuino di fatto a impedire ogni reale rafforzamento (per via
        formale) del potere di agenda dell’esecutivo in parlamento. Così, se i governi italiani
        hanno, nei fatti, visto consolidate le loro prerogative e la loro centralità decisionale,
        questo non si è ancora tradotto in alcuna sostanziale revisione dei regolamenti parlamentari
        e in una più generale opera di razionalizzazione del parlamentarismo italiano [Ceccanti e
        Vassallo 2004]. Il rafforzamento dell’esecutivo nell’arena parlamentare è avvenuto semmai
        per via informale e spesso fuori dal processo legislativo ordinario. Col paragrafo 2, a tal
        proposito, osserviamo come intorno alla metà degli anni ’70 abbia inizio una sorta di «fuga
        dal parlamento» con il ricorso sempre più frequente ai decreti legge e, poi, in anni più
        recenti alla legislazione delegata. 
Nella seconda parte del capitolo ci
        concentriamo allora sull’analisi dell’attività legislativa dei governi della seconda
        repubblica. Il paragrafo 3, in particolare, mette in evidenza i principali «strumenti» e le
        procedure utilizzate dai governi per veicolare le proprie iniziative in parlamento, a
        cominciare proprio da prassi ormai consolidate come quella della decretazione d’urgenza e
        della richiesta di delega legislativa. Particolare attenzione è riservata anche alla manovra
        di finanza pubblica che, anche sotto la spinta del vincolo europeo, è andata assumendo un
        peso e un ruolo sempre più importanti e strategici nell’azione di governo e per la
        definizione delle politiche messe in campo dall’esecutivo. 
Il paragrafo 4 analizza la capacità
        dell’esecutivo di «passare» in parlamento, mettendo in evidenza come il tasso di successo
        dell’iniziativa governativa sia legato a procedure ancora una volta «straordinarie» (nella
        sostanza, se non nella forma) come il ricorso sempre più frequente alla questione di fiducia
        e alla pratica dei maxiemendamenti. 
1. Il
            (limitato) potere di agenda dei governi italiani 



Il potere di determinare l’agenda
            del processo legislativo, e come questo potere si distribuisca tra i vari attori (e in
            particolare tra governo e parlamento), dipende tanto da regole e strumenti
            formali, quanto da prassi e strutture di carattere informale.
            La letteratura comparata si è spesso concentrata sul primo gruppo di fattori (i
            dispositivi formali), di sicuro più facilmente misurabili e comparabili [Döring 1995;
            2004; Kreppel 2009], per quanto non manchino contributi (più recenti) che mostrano la
            capacità di meccanismi informali di spostare gli equilibri, pure a regole formali
            invariate [Rasch e Tsebelis 2011]. Da un punto di vista formale, il controllo del
            calendario dei lavori parlamentari, la prerogativa di presentare emendamenti alle
            proposte in discussione, e la facoltà di contingentare i tempi dell’iter parlamentare
            delle iniziative di legge, rappresentano i principali strumenti
                dell’agenda-setting legislativo. Chi dispone di tali strumenti
            è di fatto capace di controllare il processo decisionale nel suo complesso. Se è vero
            che nella realtà difficilmente troveremo un singolo attore in grado di detenere tutti
            gli strumenti di fissazione dell’agenda (o di farlo nello stesso modo in ogni arena
            decisionale), è altrettanto vero che esistono delle tendenze generali, pur con ampie
            variazioni all’interno di ciascuna categoria, che vedono maggiori poteri di agenda per
            il legislativo nei sistemi a «separazione dei poteri» e, invece, un
                agenda-setting più concentrato in capo all’esecutivo nei
            sistemi a «fusione dei poteri». 
La democrazia italiana ha
            rappresentato, e in buona sostanza continua a rappresentare, un caso abbastanza
            eccentrico rispetto a tale schema: un sistema a struttura istituzionale tipicamente
            parlamentare (a poteri fusi) ma, nonostante questo, caratterizzato da un elevato, e non
            comune, livello di controllo parlamentare sull’agenda legislativa [Kreppel 2009]. 
1.1.
                L’esecutivo in un processo legislativo decentrato 



Abbiamo già visto nel capitolo 1
                come il compromesso istituzionale uscito dall’Assemblea costituente, figlio del
                «complesso del tiranno» (eredità del ventennio fascista) e dell’incertezza sui
                futuri equilibri elettorali e politici del paese [Lanzalaco 2005], avesse mancato di
                stabilire prerogative forti per l’esecutivo in parlamento, mentre contemporaneamente
                delineava un’arena legislativa dall’assetto spiccatamente policentrico, tanto per la
                perfetta simmetria tra le due camere che per un sistema a
                commissioni forti che la stessa Costituzione dotava di
                potere deliberante [Kreppel 2009]. 
Se dal livello costituzionale
                scendiamo a quello dei regolamenti parlamentari riscontriamo un andamento nel tempo
                oscillante. La prima importante riscrittura dei regolamenti nel 1971 ha per esempio
                accentuato i poteri di veto dei gruppi parlamentari nella definizione dell’agenda e
                si è ispirata in generale a principi di consensualità. Poi a partire dagli anni ’80
                sono stati introdotti vari ritocchi generalmente orientati ad aumentare i poteri di
                manovra del governo [Ieraci 2003; De Micheli e Verzichelli 2004], senza però
                approdare ad alcun reale intervento di «razionalizzazione» del processo legislativo
                ordinario, e di rafforzamento dell’esecutivo[5]. Fin dall’origine all’esecutivo italiano era mancato il controllo di
                quegli strumenti formali di guida dell’agenda legislativa che abbiamo appena sopra
                ricordato, non godendo di prerogative speciali, almeno per quanto riguarda il
                processo legislativo ordinario, nella fissazione del calendario dei lavori
                parlamentari, o nella disposizione di meccanismi di contingentamento dei tempi dello
                scrutinio parlamentare delle proprie iniziative legislative, oltre che di
                regolazione del processo emendativo. 
Se da un punto di vista formale
                il governo italiano è stato dunque dotato di un potere di agenda comparativamente
                piuttosto debole [Döring 1995; 2004], altri fattori, di natura questa volta
                informale, e in buona sostanza esterni al processo legislativo, hanno a lungo
                contribuito a indebolire ulteriormente il ruolo di
                    agenda-setter dell’esecutivo o comunque a ostacolarne il
                rafforzamento. Il primo fattore su cui porre attenzione è l’assenza di alternanza, o
                meglio anche della sola possibilità dell’alternanza al governo che, come
                sottolineato nei capitoli precedenti, ha caratterizzato l’intero corso della prima
                repubblica. La stessa lettura tradizionale che abbiamo visto spiegare l’assenza di
                alternanza come effetto della polarizzazione del sistema partitico italiano [Sartori
                1976], vede proprio nella grande distanza ideologica tra il principale
                partito di governo (la Dc) e il principale partito di
                opposizione (il Pci), e nei poteri di veto di questo in sede parlamentare, anche la
                ragione dell’inerzia del processo di policy-making durante la
                prima repubblica. Divisi sul piano ideologico lungo la frontiera
                comunismo/anticomunismo, e per questo incapaci di trovare qualsiasi compromesso su
                importanti decisioni di «meso-livello», che andavano cioè a toccare aspetti
                sostanziali della politica sociale, economica e istituzionale [Cotta 1996], i
                principali partiti finivano per accordarsi su ben meno rilevanti (almeno in termini
                generali) decisioni di carattere microdistributivo, che dunque implicavano bassi (o
                nulli) «costi esterni», soddisfacendo gli interessi particolari dei rispettivi
                elettorati di riferimento [Di Palma 1978]. 
A uscirne indebolito era
                ovviamente l’esecutivo, e la sua capacità di porre in agenda decisioni e
                provvedimenti di politica pubblica di carattere maggiormente strutturale. Questo
                avveniva innanzitutto perché la frammentazione e la disomogeneità delle coalizioni
                di governo rendevano poco probabile l’accordo tra gli stessi partiti della
                maggioranza sulla messa a punto dei provvedimenti (legislativi) più significativi.
                Tanto più in considerazione del fatto che l’assenza di una qualsiasi possibilità di
                alternanza privava i partner coalizionali di un importante incentivo all’azione
                legato alla possibilità di sanzioni alla successiva tornata elettorale [Pasquino e
                Pellizzo 2006][6]. Inoltre, con un sistema partitico fortemente polarizzato, e con il Pci
                forzatamente all’opposizione, era quella legislativa (e non il governo) l’arena
                centrale in cui avveniva l’incontro e il compromesso tra le principali forze
                politiche [Fabbrini 2000]. 

1.2.
                L’alternanza di governo e il rafforzamento «di fatto» del potere di agenda
                dell’esecutivo 



Studi più recenti, ispirati
                all’approccio della «scelta razionale», e in particolare, alla teoria dei
                    veto players, guardano meno al
                contenuto della legislazione a alla polarizzazione del sistema partitico e si
                concentrano piuttosto sull’assenza di alternanza e sulla disomogeneità nelle
                preferenze di policy interna alle coalizioni di maggioranza
                come fattori che da una parte hanno reso più difficile il processo decisionale del
                governo, e dall’altra impedito ogni ipotesi di rafforzamento dell’esecutivo
                nell’arena parlamentare. 
Per questo approccio l’ampiezza
                e l’eterogeneità delle coalizioni governative italiane rendevano difficile il
                cambiamento e l’innovazione delle politiche pubbliche perché innalzavano
                sensibilmente i «costi di agenzia» del processo decisionale di governo[7]. Costi decisionali (e dunque tendenza all’inerzia del
                    policy-making) che erano tanto più elevati in
                considerazione del fatto che proprio l’assenza di alternanza faceva sì che lo
                    status quo legislativo (in buona misura eredità degli
                esecutivi precedenti) si trovasse spesso all’interno dell’ottimo paretiano della
                coalizione di governo[8], e fosse dunque difficilmente suscettibile di cambiamento. 
A partire da tali presupposti,
                chi come Zucchini [2013; 2014] ha guardato al caso italiano attraverso la lente di
                questo approccio teorico osserva come la perdurante centralità istituzionale del
                parlamento e il carattere policentrico del processo decisionale dipendessero in
                maniera particolare proprio dall’eterogeneità delle coalizioni governative e dalla
                mancata possibilità di alternanza. Se le decisioni dell’esecutivo comportavano
                sempre un rischio potenziale, soprattutto per le posizioni minoritarie[9] all’interno del governo, gli spazi di correzione bilanciamento e
                contrasto delle iniziative governative che l’arena parlamentare garantiva a questi
                attori assumevano un’importanza fondamentale[10], soprattutto in condizioni di coalizioni bloccate. «Se
                infatti senza alternanza lo status quo
                non poteva trovarsi particolarmente distante dagli attori governativi, allora il
                rischio che la decisione discrezionale di un ministro peggiorasse lo
                    status quo per almeno un partito diverso da quello del
                ministro, ma compreso tra quelli che sostenevano il governo, era ancora più elevato.
                Un parlamento “vigile e forte” minimizzava questo rischio» [Zucchini 2014, 234].
                Questo spiega anche perché, conclude Zucchini, le forze governative (sempre le
                stesse) della prima repubblica, in maniera solo apparentemente paradossale, non
                abbiano mai operato nella direzione di un rafforzamento delle prerogative
                dell’esecutivo, per esempio modificando i regolamenti parlamentari e assicurando al
                governo un reale potere di agenda. Non lo hanno fatto proprio perché la natura
                multipartitica delle coalizioni di governo ha incentivato il consolidamento della
                centralità dell’arena parlamentare, a vantaggio delle componenti di maggioranza meno
                rappresentate nell’esecutivo, anche di quelle più piccole (comprese, come detto, le
                varie correnti interne alla Dc), che hanno sempre mantenuto un potere di veto sulla
                stessa possibilità di sopravvivenza dei governi italiani. 
Con la seconda repubblica, uno
                dei due fattori chiamati in causa viene profondamente alterato. L’alternanza al
                governo si è trasformata da evenienza impossibile a evento non solo possibile, ma
                nei fatti sempre realizzatosi da un’elezione all’altra (a partire dal 1996). Questo
                di per sé «consolida» il legame di fiducia tra parlamento e governo che era invece
                indebolito nel corso della prima repubblica [Curini e Zucchini 2012; Marangoni
                2013], nel senso che rende più diretto il legame tra rendimento (legislativo) e
                capacità di policy dell’esecutivo e possibilità di
                sopravvivenza del governo (e dell’intera maggioranza), finendo di fatto col
                garantire maggiori prerogative di agenda al governo[11].
            
Ci si deve allora nuovamente
                chiedere come mai a tale rafforzamento di fatto del governo non sia corrisposto
                alcun reale potenziamento dei poteri formali dell’esecutivo nell’arena legislativa.
                Perché, dunque, le varie maggioranze che si sono succedute nel corso di questa nuova
                fase non sono mai riuscite, o non hanno mai realmente provato a rafforzare le
                prerogative (formali) del governo in parlamento? La risposta probabilmente non è
                tanto diversa da quella data in riferimento alla prima repubblica e va nuovamente
                ricondotta al fattore complessità ed eterogeneità delle coalizioni di governo,
                fattore, a differenza dell’alternanza, rimasto invariato (o semmai aumentato nelle
                sue dimensioni) nel passaggio alla seconda repubblica [Ieraci 2008]. 
Maggioranze frammentate e, come
                abbiamo osservato nel capitolo precedente, caratterizzate da elevati livelli di
                conflittualità al loro interno, hanno dunque disinnescato sul nascere qualsiasi
                processo di revisione dei regolamenti parlamentari volto a rafforzare il governo,
                proprio perché le componenti governative minori hanno avuto tutto l’interesse a
                mantenersi la possibilità di un’arena, come quella parlamentare, da cui controllare
                l’esecutivo e continuare l’opera di contrattazione con i loro partner di maggioranza
                [Kreppel 2009; Zucchini 2014].
            

1.3. Le
                leggi del governo 



L’eterogeneità delle coalizioni
                di governo e la natura policentrica dell’arena parlamentare, unite per lunghi tratti
                di storia repubblicana alla mancanza di alternanza, hanno dunque posto seri ostacoli
                strutturali sulla strada di una piena efficacia decisionale dei governi italiani.
                Almeno da un punto di vista quantitativo questo non significa che gli stessi governi
                abbiano abdicato da quel ruolo di principale motore dell’iniziativa legislativa che
                la teoria, e la pratica, assegnano agli esecutivi delle democrazie parlamentari, per
                quanto abbiano lasciato all’iniziativa parlamentare uno spazio relativamente ampio,
                pari a una media di circa il 23% delle leggi approvate in ciascuna legislatura. 
Lo vediamo con la figura 5.1
                nella quale per ciascuna legislatura repubblicana è riportata la percentuale di
                leggi di iniziativa governativa sul totale di quelle licenziate dal parlamento. 
Nel complesso e senza eccessive
                variazioni da una legislatura all’altra[12], gli esecutivi italiani sono stati i promotori della parte preponderante
                della legislazione varata da Camera e Senato. Legislazione che, occorre notare, è
                stata decisamente voluminosa in termini comparati [Blondel et
                    al. 1970; Kreppel 1997; 2009]. 
Una prospettiva come questa
                rischia però di offrirci solo una veduta (molto) parziale sul rendimento legislativo
                degli esecutivi italiani. Vale in tal senso una massima, ormai comunemente
                riconosciuta in letteratura: e, cioè, che il volume di leggi iniziate e approvate
                non è un buon indicatore di capacità ed efficacia legislativa e, forse ancora meno,
                di «significatività» della legislazione e delle politiche promosse [Döring e
                Hallerberg 2004][13].
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All’inizio del capitolo abbiamo
                ricordato come la «qualità» delle leggi approvate dal parlamento italiano sia stata
                giudicata scadente da studiosi e analisti del processo legislativo italiano almeno
                durante la prima repubblica. La lettura convenzionale che veniva fatta osservava la
                natura particolaristica e caratterizzata da un basso livello di aggregazione degli
                interessi toccati di gran parte delle leggi varate in parlamento, per questo
                definite «leggine» [Predieri 1973]. Interventi normativi che venivano giudicati di
                corto respiro, quindi «piccoli» (quanto a platea degli interessati) e di natura
                spesso clientelare. Leggi che, per questo stesso motivo, implicavano pochi costi
                esterni, ed erano generalmente in grado di incontrare l’accordo della grande
                maggioranza dei membri del parlamento [Kreppel 1997]. 
Tale conclusione riguardava in
                prima istanza le leggi di origine parlamentare, ma coinvolgeva anche i provvedimenti
                iniziati dal governo[14], giudicati non così distanti dalle leggi provenienti dai banchi di
                Camera e Senato quanto a finalità e aggregazione degli interessi [De Micheli 2001].
                Abbiamo già ricordato come la legislazione di origine governativa non
                avesse molto a che fare con i programmi legislativi
                concordati dai partner di maggioranza all’inizio di ogni nuova coalizione. 
 L’insieme della legislazione proposta,
                    infatti, era fatta di molte iniziative non sempre di rilevanza sufficiente da
                    dover essere menzionate nel programma di coalizione, per quanto necessarie a
                    mantenere in funzione la macchina governativa e soddisfare interessi specifici.
                    Un posto rilevante nella legislazione era occupato dai disegni di legge iniziati
                    dai singoli ministeri e dai loro apparati burocratici, con i quali il resto del
                    gabinetto non interferiva, e da atti d’emergenza, che avevano a che fare con
                    questioni urgenti [Di Palma 1976, 154]. 


Riprova dell’attitudine dei
                governi italiani a promuovere una gran quantità di leggine, per questo stesso
                approccio d’analisi, era la percentuale di iniziative governative approvate in sede
                decentrata: cioè esaminate e varate definitivamente in commissione, senza passare
                dallo scrutinio in plenaria[15]. L’approvazione finale in commissione, procedura pressoché unica nel
                panorama delle democrazie occidentali, consentiva alle coalizioni di governo, per
                dirla con la celebre espressione di Di Palma [1978], di «sopravvivere senza
                governare». Le commissioni in sede legislativa erano infatti il luogo destinato alla
                legislazione di natura microsettoriale[16], l’unica sulla quale partner di governo spesso molto distanti quanto a
                preferenze di policy (e tenuti insieme più dalla mancanza di
                alternative che da reali comuni orizzonti e obiettivi programmatici) riuscivano a
                trovare un compromesso[17].
            
Così, come sottolinea Amie
                Kreppel [2009], quella della sede decentrata è spesso sembrata una precisa scelta
                fatta dalla maggioranza governativa, nella consapevolezza dell’incapacità a
                disciplinare le questioni più importanti e controverse, e nel tentativo di sfruttare
                al meglio le regole istituzionali previste dalla Costituzione. Questo, conclude
                giustamente Kreppel, non significa che le leggine approvate in sede decentrata
                rappresentassero un efficace meccanismo di governo. Ma erano lo strumento prescelto
                (alcuni diranno giocoforza) dall’esecutivo del momento. E lo sono state a lungo, se
                si considera che ancora a metà degli anni ’70, oltre il 65% delle leggi di origine
                governativa veniva approvato dalle commissioni parlamentari in sede legislativa
                (fig. 5.2). 
Perché, allora, come mostra la
                stessa figura 5.2, il ricorso alla sede decentrata per i disegni di legge
                governativi ha conosciuto un drastico calo a partire dalla fine degli anni ’70, fino
                a scomparire quasi del tutto con le legislature della seconda repubblica? Una prima,
                parziale, risposta sta nell’indebolimento delle prerogative (formali e informali)
                    dell’agenda-setting governativo indotto dalla riforma dei
                regolamenti parlamentari del 1971. Basti ragionare sull’introduzione della
                conferenza dei capigruppo come luogo di fissazione (secondo la regola
                dell’unanimità) dell’agenda dei lavori parlamentari, oltre
                che della decisione sulla sede di assegnazione delle iniziative legislative. Prima,
                tali decisioni erano nelle mani dei Presidenti delle due camere, sempre controllati
                dalla Democrazia cristiana [Leonardi, Nanetti e Pasquino 1978; De Micheli e
                Verzichelli 2004] e dunque maggiormente soggette all’influenza del governo. La
                riforma introdotta nel 1971 vedeva così indebolire la posizione dell’esecutivo nel
                processo legislativo ordinario, soprattutto dopo che l’inizio del «compromesso
                storico» ebbe inaugurato la prassi di affidare la Presidenza della Camera (che
                manteneva importanti prerogative in merito all’organizzazione dei lavori
                parlamentari) a un rappresentante delle opposizioni [Kreppel 1997; 2009]. Il
                governo, in altri termini, non aveva più garantita per i propri disegni di legge una
                corsia d’accesso preferenziale al processo legislativo ordinario, assegnazione in
                sede decentrata compresa. Proprio a partire dalla seconda metà degli anni ’70 i
                governi mostrano così di ricorrere sempre più frequentemente alla decretazione
                d’urgenza. Uno strumento «straordinario» per definizione e che comporta, secondo i
                regolamenti parlamentari, un’assoluta priorità di inserimento nell’agenda dei lavori
                di Camera e Senato, ma che esclude la procedura decentrata in commissione.
                L’esecutivo, in altri termini, ha cercato di recuperare terreno smarcandosi sempre
                più dal processo legislativo ordinario (e, dunque, anche dalla procedura
                decentrata). 
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Quando poi, con la seconda
                repubblica, le posizioni di governo sono diventate contendibili e dunque,
                mantenendosi assai elevata la frammentazione delle coalizioni di maggioranza, è
                significativamente aumentato il tasso di controversia degli oggetti di decisione
                governativa, quella decentrata è divenuta arena di approvazione assai poco
                praticabile per le iniziative dell’esecutivo [Vassallo 2001; Zucchini 2001]. Nello
                stesso modo, governi formalmente ancora molto deboli nel procedimento legislativo
                ordinario, ma molto più che in passato impegnati a conseguire prestazioni di
                    policy [Ieraci 2008], hanno sempre più avvertito la
                necessità di evitare i rischi di perdita del controllo sulle dinamiche e sugli esiti
                di questo processo. Pertanto, a regolamenti parlamentari sostanzialmente immutati,
                hanno continuato a sfruttare (spesso abusandone) meccanismi e prassi appunto
                straordinari concessi, se non previsti, dagli stessi
                regolamenti (e dalla carta costituzionale), a cominciare dall’uso dei decreti
                d’urgenza. 


2. La
            (lunga) fuga verso la decretazione d’urgenza 



Il vantaggio del decreto legge[18] per il governo è che non solo produce effetti immediati (per quanto provvisori[19]), ma anche che viene automaticamente messo all’ordine del giorno degli
            organi parlamentari, visto lo stretto limite dei 60 giorni entro i quali deve essere da
            questi approvato. In realtà, il ricorso massiccio alla decretazione d’urgenza ha anche a
            lungo nascosto (o forse ne è stato il sintomo) le debolezze politiche e istituzionali
            degli esecutivi italiani. 
Da una parte, i decreti legge sono
            serviti ai governi per assicurare il passaggio in parlamento di molti provvedimenti
            (spesso non proprio fondamentali né urgenti, quanto a portata e contenuto), supplendo
            alle carenze nel controllo dell’iniziativa legislativa ordinaria [Pasquino 1994] e
            dunque all’incapacità nel presentare e promuovere una coerente piattaforma di obiettivi
            legislativi, intorno alla quale acquisire e mantenere il sostegno della propria
            (frammentata ed eterogenea) maggioranza parlamentare [Della Sala 1987]. D’altra parte,
            però, come a volte accade, la «cura» si è spesso rivelata peggiore del «male» (o,
            comunque, non sufficiente a guarire il «malato»). Intanto, la stessa crescente mole di
            decreti legge inviati in parlamento ha avuto l’effetto (perverso, se si vuole) di
            rallentare e rendere ancora più difficile l’iter dei disegni di legge ordinari, che
            hanno trovato sempre meno spazio nell’agenda parlamentare affollata proprio dai decreti
            legge [Cazzola e Morisi 1981; Motta 1985]. È vero poi che con i decreti legge i governi
            sono stati in grado di forzare la maggioranza e il parlamento, obbligandoli a esaminare
            e a pronunciarsi su un dato provvedimento in tempi rapidi e certi, ma questo è accaduto
            anche a prezzo di profonde modifiche al testo originario, che
            spesso hanno portato il prodotto finale a essere ben diverso dalle intenzioni originarie
            del governo [De Micheli e Verzichelli 2004; Zucchini 2011]. È stato anche notato come,
            sebbene il numero di decreti legge varati dal Consiglio dei ministri sia cresciuto
            stabilmente e sensibilmente proprio a partire dalla seconda metà degli anni ’70, sia
            però andata progressivamente aumentando anche la quota di decreti d’urgenza non
            approvati, o approvati solo dopo sostanziali modifiche da parte del parlamento. 
2.1. I
                «numeri» della decretazione d’urgenza 



Conviene iniziare a osservare
                qualche dato. La figura 5.3 mostra tra l’altro la media mensile di decreti legge
                varati dal Consiglio dei ministri nelle sedici legislature repubblicane (barre
                verticali). Osserviamo così come il ritmo della decretazione d’urgenza sia passato
                da poco più di un decreto legge al mese al termine della V legislatura (1968-72), a
                quasi 9 decreti legge al mese durante la X legislatura,
                l’ultima prima della crisi della prima repubblica. Così, 
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la decretazione è stata ampiamente utilizzata
                    dai governi di pentapartito (in particolare, Spadolini e Craxi) per supplire al
                    basso grado di controllo sull’arena parlamentare, derivante sia dalla diffidenza
                    di alcune correnti democristiane a sottomettersi a un Presidente del Consiglio
                    «laico», sia dai contrasti interni alla coalizione [Pasquino 1994] […]. Ma è
                    stato nel corso della XI legislatura che il ricorso alla decretazione d’urgenza
                    ha progressivamente sostituito la «normale» attività legislativa, per diventare
                    […], la fonte più rilevante di normazione [De Micheli e Verzichelli 2004, 227].
                


Quello dei decreti legge diventa
                un vero e proprio diluvio [Vassallo 2001] nelle due legislature «di passaggio» tra
                prima e seconda repubblica e, dunque, nella fase dei governi tecnici o semitecnici
                (con la breve parentesi del primo governo Berlusconi tra maggio e dicembre 1994):
                arrivando a quasi 24 decreti al mese (in media) nel corso della XII legislatura. Il
                volume di decreti d’urgenza conosce poi un nuovo progressivo ridimensionamento,
                almeno in valore assoluto, nel corso della seconda repubblica (misuriamo una media
                di 2,3 decreti legge al mese al termine della XVI legislatura), che si spiega solo
                parzialmente con il ritorno dei politici al governo (e che, come diremo meglio, ha
                una lettura diversa se non si guardano solo i numeri assoluti). 
Il «gioco» dei decreti legge nel
                corso della prima repubblica, e fino almeno all’inizio della XIII legislatura, era
                infatti reso più complesso e articolato di quanto possa apparire a prima vista a
                causa della possibilità che avevano i governi di reiterare i propri decreti legge
                che non fossero stati convertiti in legge dal parlamento entro il termine previsto
                di 60 giorni. 
Di fatto, la possibilità della
                reiterazione dei decreti legge non convertiti (oltre a inflazionare il numero dei
                decreti) espandeva gli orizzonti temporali della procedura della decretazione
                d’urgenza ben oltre il limite fisso dei 60 giorni. Ciò da un lato assicurava una più
                lunga efficacia delle decisioni prese dall’esecutivo (e veicolate dai decreti
                legge), d’altra parte, però, lasciava al parlamento, e in particolare alla
                maggioranza parlamentare, ancora più ampi spazi di manovra per emendamenti
                successivi. Paradossalmente, l’opzione della reiterazione
                spuntava la stessa arma dei decreti legge poiché il governo
                non poteva credibilmente presentarli al parlamento (alla propria maggioranza) come
                un’offerta da «prendere o lasciare». 
 La protratta reiterazione dei provvedimenti
                    introdotti dal governo consentiva al parlamento di esercitare un’influenza
                    altrettanto prolungata nel tempo e, allo stesso modo, permetteva alle diverse
                    categorie interessate di esercitare pressioni e condizionamenti sui contenuti
                    dell’azione di governo. Governo, gruppi parlamentari e gruppi di interesse
                    utilizzavano in altri termini la flessibilità della «decretazione reiterata» per
                    introdurre o richiedere adattamenti in progress [Vassallo
                    2001, 91-92]. 


Si producevano così catene di
                reiterazioni molto lunghe che quindi, da un punto di vista quantitativo, gonfiavano
                significativamente il volume della decretazione d’urgenza. La linea tratteggiata
                nella figura 5.3 ci mostra a tal riguardo la percentuale crescente di decreti
                reiteranti altri provvedimenti d’urgenza non convertiti dal parlamento, sul totale
                dei decreti legge varati dal governo (percentuale che arriva a oltre il 63% durante
                la XII legislatura). Queste lunghe catene di reiterazioni, sulle quali si reggeva lo
                scambio tra esecutivo e legislativo, significavano, dunque, da un lato un’inflazione
                dei decreti presentati dal governo e dall’altro un elevato numero di decreti legge
                non approvati dal parlamento (e, dunque, reiterati dal governo). La linea continua
                nella figura 5.3, che mostra appunto il tasso di conversione dei decreti
                governativi, ha quindi un andamento a specchio rispetto al volume di reiterazioni. 
Questo almeno è quanto accade
                fino all’inizio della XIII legislatura. Il momento di cesura è rappresentato non
                tanto da un cambiamento volontario di strategia da parte del governo, quanto da un
                intervento della Corte costituzionale che, con la nota sentenza n. 360 dell’ottobre
                1996, ha di fatto quasi del tutto eliminato la possibilità della decretazione
                reiterata, giudicata incompatibile con la disciplina costituzionale del decreto
                legge [Guzzetta e Marini 2011]. 
Da quel momento in poi cambia il
                gioco della decretazione d’urgenza che certo si riduce nettamente in termini di
                dimensioni quantitative assolute ma, come vedremo, non perde di importanza. Non solo
                (e non unicamente come conseguenza della sentenza della Corte): altri strumenti, a
                cominciare dalla delega legislativa, entrano
                nell’armamentario che i governi italiani si trovano a volere, o a dovere, utilizzare
                nel tentativo di rafforzare la propria capacità di dettare i contenuti, i tempi e
                gli esiti del processo legislativo. Su questi aspetti conviene approfondire. Lo
                facciamo nella seconda parte di questo capitolo che, accanto ad alcuni dati in serie
                storica, si concentra sul comportamento e sull’efficacia legislativa degli esecutivi
                della fase più recente. 


3. Strumenti
            (vecchi e nuovi) dell’attività legislativa di governo nella seconda repubblica 



Dunque, quando il rubinetto della
            decretazione reiterata si chiude, cambia la «forma» dell’iniziativa legislativa di
            governo. Intanto, da un punto di vista squisitamente quantitativo, guardando cioè al
            numero assoluto di disegni di legge presentati dall’esecutivo in parlamento (fig. 5.4),
            registriamo la sensibile contrazione dell’iniziativa governativa proprio a partire dalla
            XIII legislatura, quando il ritmo di proposte di legge del governo, decreti legge
            compresi, si attesta su una media mensile di circa 23 provvedimenti, contro le poco meno
            di 27 iniziative dell’esecutivo (in media) al mese fatte
            registrare al termine della X legislatura, se non vogliamo considerare (vista la loro
            eccezionalità) l’XI e la XII legislatura, quando il ritmo medio di iniziativa
            governativa (sostenuto, come detto, dal ricorso massiccio e continuo alla decretazione
            d’urgenza) arriva a superare, rispettivamente, i 35 e i 45 disegni di legge al mese[20]. 
[image: FIG. 5.4. I disegni di legge governativi: I-XVII legislatura (media mensile).]
FIG. 5.4. I disegni di legge
                    governativi: I-XVII legislatura (media mensile). 
Nota: I dati della XVII
                    legislatura sono aggiornati al 20 dicembre 2014. 
Fonte: Elaborazione degli autori
                    su dati di Camera e Senato. 


Il «dimagrimento» dell’attività (di
            iniziativa) legislativa di governo si consolida con le successive legislature,
            attestandosi tra i circa 9 (XVI legislatura) e i 13 (XV legislatura) disegni di legge,
            in media, al mese. 
Da un lato, possiamo interpretare
            tali dati come risultato di un più generale sforzo di razionalizzazione del quadro
            normativo, che è diventato in sé una priorità di politica pubblica a partire almeno
            dalla fine degli anni ’80, come correttivo all’eccessiva inflazione legislativa
            dell’ordinamento italiano [Vesperini 1998][21]. D’altro canto, ci pare che la riduzione del volume di iniziativa
            governativa sia coerente, da un punto di vista empirico, con la tesi del rafforzamento
            del potere di agenda dell’esecutivo italiano di cui ragionavamo sopra. Possiamo infatti
            aspettarci come nella fase dell’alternanza possibile, che da sola ne accresce la forza e
            le prerogative (e le responsabilità) decisionali, l’esecutivo sia incentivato a
            concentrare la propria azione su un insieme (relativamente) circoscritto di iniziative
            rilevanti (in termini di impatto sulle politiche pubbliche), piuttosto che impegnarsi, e
            impegnare il parlamento, nella produzione (e proliferazione) di norme di natura
            incrementale, o volte alla gestione di interessi e questioni microsettoriali[22]. In tale ottica, però, conviene spostare lo sforzo empirico dalla semplice
            rilevazione della quantità di proposte di legge varate dal
            governo, a una più dettagliata analisi delle strategie di iniziativa che gli esecutivi
            della «democrazia dell’alternanza» hanno saputo mettere in campo. 
È facile rilevare come la quantità
            di legislazione prodotta sia certamente diminuita nel tempo. Basti guardare il volume di
            nuove leggi varate dal parlamento: passato da una media di circa 26 leggi al mese nel
            corso delle prime dieci legislature, a poco meno di 11 leggi tra la XI e la XVI
            legislatura. D’altro canto, però, sono aumentate le dimensioni delle leggi varate
            [Capano e Giuliani 2001; Pedrazzani e Zucchini 2013], con particolare riferimento a
            quelle di origine governativa: provvedimenti, mediamente, sempre più lunghi (quanto a
            numero di parole), e «complessi», non solo in termini strutturali (quanto a numero di
            articoli o commi), ma anche, e soprattutto, quanto all’estensione delle materie e dei
            settori di policy, direttamente o indirettamente, coinvolti
            [Marangoni 2013]. Il ruolo sempre più importante, e le dimensioni sempre maggiori, della
            «manovra» di finanza pubblica sono forse l’esempio più evidente di tale fenomeno. 
3.1. La
                manovra di finanza pubblica 



Nell’ambito degli strumenti
                (innovativi) attraverso i quali l’esecutivo conduce la sua strategia legislativa,
                un’attenzione particolare merita allora la manovra di finanza pubblica. Se da un
                lato questa continua a svolgere la sua naturale e cruciale funzione di decisione sul
                bilancio dello Stato, dall’altro essa è venuta assumendo come ora vedremo un ruolo
                sempre più importante anche nel quadro dell’iniziativa legislativa del governo. 
È stato bene sottolineato come,
                con l’inizio degli anni ’90, la necessità di far fronte a un debito pubblico non più
                sostenibile, e i vincoli imposti dal processo di integrazione comunitaria e di
                convergenza con le condizioni fissate dall’unione economica e monetaria, avessero
                fatto della sessione di bilancio uno strumento e un punto di forza del governo
                [Vassallo 2000; 2001]. A partire dalla formalizzazione della sessione di bilancio
                tra il 1983 (alla Camera) e il 1985 (al Senato) e dalla legge di riforma del
                bilancio nel 1988 (n. 362) che, tra le altre cose, introduceva
                il Documento di programmazione economica e
                    finanziaria[23] e trasferiva gli interventi correttivi di spesa dalla legge finanziaria
                (introdotta dalla legge 468/1978[24]) ai così detti collegati, è sembrata affermarsi da parte del parlamento
                la consapevolezza «della necessità di garantire all’esecutivo le facoltà necessarie
                per assicurare una manovra coerente e strutturata, pur tenendosi strette le
                prerogative di emendabilità delle singole norme che la compongono» [De Micheli e
                Verzichelli 2004, 239]. 
Precedenti analisi si sono in
                realtà concentrate, più che (o invece che esclusivamente) sulla legge finanziaria,
                sulla «manovra di finanza pubblica» più ampiamente intesa, costituita dalla stessa
                legge finanziaria e dai vari provvedimenti a questa collegati. Strumenti che per
                altro nel corso del tempo hanno assunto natura, fisionomia e «tempistica» diverse. 
Fino alla loro abolizione nel
                1999 (legge n. 209), erano stati i cosiddetti collegati di sessione, esaminati
                congiuntamente a disegno di legge di bilancio e disegno di legge finanziaria, a
                contenere i più importanti interventi sostanziali che accompagnavano, e di fatto
                rendevano possibile, la stessa manovra finanziaria. Sono in particolar modo i
                governi tecnici (Ciampi) o semitecnici (Amato I), nel corso della XI legislatura, e
                poi nella legislatura successiva (col governo Dini) a inaugurare la prassi di
                collegati di sessione molto corposi, e contenenti provvedimenti di riforma di
                importanti settori di intervento pubblico, molto spesso attraverso disposizioni di
                delega al governo, o di autorizzazioni alla delegificazione e all’esercizio della
                potestà regolamentare [Vassallo 2001][25]. Una prassi che viene ereditata dal ritorno dei politici al governo:
                subito, per esempio, con la legge finanziaria del governo Prodi I, che si
                componeva di 6 articoli e 19 complessivi commi, a fronte di
                un collegato (legge 662/1996) composto da 3 articoli, e 708 commi, e contenente 17
                disposizioni di delega al governo (tra l’altro, relative alla riforma del mercato
                del lavoro, della sanità, del fisco, del welfare)[26]. 
Con la riforma della legge di
                contabilità, e l’abolizione dei collegati di sessione nel 1999, questo tipo di
                provvedimenti va inizialmente (e nuovamente) a ingrossare la legge finanziaria.
                Così, per esempio, la legge finanziaria per il 2001 (presentata dal governo Amato
                II), si compone di 158 articoli, per un totale di 383 commi. In seguito, come
                rilevano gli uffici dell’osservatorio sulla legislazione della Camera dei Deputati,
                tale massa di disposizioni «viene distribuita tra la stessa legge finanziaria e un
                decreto legge che accompagna o precede la manovra, con un progressivo travaso di
                disposizioni dalla prima al secondo» [Camera dei Deputati 2012, 388][27]. 
A partire dalla XVI legislatura,
                poi, in coincidenza con l’aggravarsi della situazione di crisi economica e
                finanziaria, e con la necessità del governo di perseguire specifici obiettivi di
                risanamento delle finanze pubbliche (oltre che a seguito della più generale
                revisione dell’istituto della legge di contabilità, per effetto della legge 196/2009
                che, come detto, sostituisce la legge finanziaria con quella di stabilità) si
                moltiplicano i provvedimenti che precedono, affiancano e seguono la manovra
                finanziaria. La legge di stabilità del 2012, quella istruita dal governo tecnico
                guidato da Monti, per esempio, è preceduta e seguita da ben 4 decreti legge in
                materia economico-finanziaria[28]. La legge di stabilità 2014, presentata nella prima parte della XVII
                legislatura dall’esecutivo a guida Letta, è seguita da 4 disegni di legge (in
                materia ambientale, di processo civile, nel settore agroalimentare e della pesca,
                per la semplificazione dell’avvio di attività economiche), contenenti ampie
                disposizioni di delega al governo.
            
Se dunque il primo decennio di
                applicazione della legge finanziaria, dalla sua introduzione nel 1978 alla riforma
                di questo istituto nel 1988, aveva avuto esiti molto poco soddisfacenti traducendosi
                in atti piuttosto disorganici e dando ampio spazio a interventi microdistributivi da
                parte del governo e in maniera particolare dei parlamentari [Cotta e Verzichelli
                2011], a partire dagli anni ’90 si è innescato un processo che ha trasformato la
                manovra finanziaria (legge finanziaria o di stabilità e relativi collegati) in un
                provvedimento che pure nel complesso mantiene un carattere
                    omnibus, ma ne fa il contenitore delle priorità del
                governo, e uno «spazio» in cui gli esecutivi della seconda repubblica hanno mostrato
                di saper utilizzare un ampio ventaglio di strumenti legislativi a loro disposizione
                (decreti legge e deleghe legislative su tutti), nel tentativo di far passare per
                questa via il maggior numero possibile di interventi di riforma di importanti
                settori di politica pubblica. 
In tale processo il parlamento è
                sembrato spesso rimanere «per lo più spettatore (e certamente talvolta moderatore)
                degli indirizzi legislativi proposti dal governo» [Vassallo 2001, 105]. 
In realtà, ci pare forse più
                opportuno sottolineare come il parlamento non abbia del tutto perso la sua capacità
                di incidere sulla manovra finanziaria, ma anche come il governo abbia ormai appreso
                a gestire e controllare il processo di trasformazione dei documenti di bilancio in
                sede di iter parlamentare, in particolare utilizzando strumenti e procedure come la
                questione di fiducia e i cosiddetti maxiemendamenti. Così, per esempio, la legge di
                stabilità 2013 (governo Monti I) ha visto l’esecutivo apporre per tre volte la
                questione di fiducia (una per ciascuno dei passaggi in cui si è articolato l’iter
                parlamentare della legge): in prima lettura, alla Camera, sul testo uscito
                (modificato) dalla commissione Bilancio e dunque per così dire salvaguardando il
                lavoro istruttorio fatto dalla stessa commissione[29], poi in seconda lettura, su un emendamento del governo che recepiva il
                testo, accorpandolo in un unico articolo, ulteriormente modificato in commissione
                Bilancio del Senato[30], e infine in terza lettura, sul testo uscito dal Senato e così approvato
                dalla commissione Bilancio della Camera. 
Ancora più di recente, proprio
                mentre chiudiamo questo volume, la legge di stabilità 2015, presentata dal governo
                Renzi, è stata licenziata dal parlamento dopo che l’esecutivo ha posto la questione
                di fiducia su un maxiemendamento decisamente corposo, che riscrive l’intero disegno
                di legge, recependo alcuni degli emendamenti votati, in prima lettura, dalla
                commissione Bilancio del Senato, restituendo un provvedimento che si compone di un
                solo articolo e ben 735 commi. 
Sia per la quota molto
                significativa di «tempo parlamentare» che la manovra di bilancio occupa, sia per
                l’ampiezza e varietà dei contenuti legislativi che a essa vengono agganciati,
                possiamo ben dire che essa ha assunto un ruolo particolarmente pesante e strategico
                nell’azione del governo. Tanto più pesante quanto più dalla manovra di finanza
                pubblica sono passati quei provvedimenti e quegli «aggiustamenti» messi in campo
                dall’esecutivo per far fronte ai requisiti e ai vincoli della convergenza europea.
            

3.2. Il
                ricorso alla delega legislativa 



Abbiamo visto come i governi
                della seconda repubblica abbiano spesso «pescato» la delega legislativa dal
                variegato armamentario di strumenti e procedure a loro disposizione per legare
                importanti provvedimenti sostanziali e di riforma alla manovra di finanza pubblica.
                La tendenza all’espansione della legislazione delegata è in realtà un fenomeno
                comune a molte democrazie parlamentari europee, almeno nel corso degli ultimi due
                decenni. In tale ottica la letteratura ha guardato alla quantità di atti di delega
                approvati dal parlamento come indicatore degli equilibri tra legislativo ed
                esecutivo [Carey e Shugart 1998], e alla capacità di controllo da parte del
                parlamento sui provvedimenti delegati del governo [Beatson 1979; Hayhurst e
                Wallington 1988]. 
            
[image: FIG. 5.5. Media mensile di disposizioni di delega licenziate dal parlamento e decreti legislativi varati dal governo (X-XVI legislatura).]
FIG. 5.5. Media mensile
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Fonte: Elaborazione degli autori su dati della Camera dei
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Il caso italiano riveste
                un’importanza particolare in tale quadro, visto il deciso impulso che la
                legislazione delegata ha conosciuto a partire dall’inizio degli anni ’90. Si è
                trattato innanzitutto di uno sviluppo da un punto di vista quantitativo. È stato
                infatti ben documentato come (all’inizio per far fronte ai ritardi nel recepimento
                delle direttive comunitarie e correggere la situazione della finanza pubblica) i
                governi italiani abbiano iniziato a chiedere al (e ottenere dal) parlamento sempre
                più numerose e ampie deleghe legislative [Vassallo 2001; Gianniti e Lupo 2004;
                Kreppel 2009; Zucchini 2013]. Ma lo sviluppo è stato anche di ordine qualitativo, se
                è vero che i provvedimenti delegati hanno finito per veicolare decisioni di politica
                pubblica sempre più rilevanti [Mattei 2007; Musella 2012]. 
In termini quantitativi, come
                osserviamo con la figura 5.5, il ritmo con cui il governo si è visto delegare
                specifiche prerogative normative è cresciuto da una media mensile pari a poco più di
                due disposizioni di delega approvate dal parlamento nel corso della X legislatura[31], fino ad attestarsi su una media di circa 7
                deleghe al mese durante la XV e la XVI legislatura (dopo aver toccato una media
                mensile di oltre 11 disposizioni di delega nel corso della XIV legislatura).
                L’esercizio della delega ha dunque finito sempre più col connotare l’attività
                normativa del governo. A tal proposito osserviamo, sempre con la figura 5.5, come la
                media mensile di decreti legislativi (in attuazione delle disposizioni di delega
                approvate dal parlamento) emanati dall’esecutivo passi da poco meno di 3 nel corso
                della X legislatura a più di 4 durante la XVI legislatura. 
Dietro questi numeri si
                nascondono in realtà altri importanti dettagli e dinamiche. Intanto, si deve
                nuovamente sottolineare come la delega legislativa abbia finito col rappresentare il
                principale strumento di trasposizione delle norme comunitarie nell’ordinamento
                nazionale [Capano e Giuliani 2001; De Micheli e Verzichelli 2004]. Così, se
                guardiamo all’insieme delle sole deleghe primarie approvate dal parlamento,
                escludendo cioè le disposizioni di delega correttive o di proroga di precedenti
                deleghe (fig. 5.6), scopriamo come il peso relativo delle deleghe in attuazione di
                normativa comunitaria si sia ormai attestato sopra quota 70% (nella XV e nella XVI
                legislatura), continuando costantemente a crescere nel
                corso del tempo (era pari a circa il 47% al termine della XIII legislatura, e a poco
                meno del 65% nel corso della XIV). 
[image: FIG. 5.6. Percentuale di deleghe ordinarie e comunitarie: XIII-XVI legislatura (solo deleghe primarie).]
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Il vincolo comunitario sembra
                dunque ancora una volta spingere nella direzione di una maggiore concentrazione ed
                efficacia dei poteri normativi del governo nei confronti del parlamento: per quanto,
                appunto, molto spesso l’esecutivo abbia agito più come intermediatore tra
                ordinamento sovranazionale e legislazione nazionale, che in piena autonomia
                decisionale. 
Più in generale, poi, la
                progressiva estensione dell’area di delega concessa al governo dal parlamento non
                significa necessariamente che l’esecutivo abbia mostrato un pieno controllo di
                questo strumento. È forse dipeso dalla stessa instabilità dei governi che spesso non
                ha lasciato agli esecutivi il tempo necessario a esercitare la delega concessa.
                Oppure compagini governative frammentate hanno in più occasioni trovato più
                difficoltà del dovuto nella messa a punto dei necessari provvedimenti attuativi. O
                magari è stata la combinazione di questi due fattori. Fatto sta che molte delle
                disposizioni di delega contenute nelle leggi approvate dal parlamento sono rimaste
                lettera morta, non essendo mai state attuate dal governo. I dati di una precedente
                analisi [Iannuccilli e Norelli 2008], per esempio, mostrano come circa il 42% delle
                disposizioni di delega approvate tra il 1997 e il 2008 non abbia poi trovato
                attuazione. Il paradosso del mancato pieno esercizio della delega (a fronte di una
                disponibilità crescente) da parte dei governi italiani è in realtà ancora poco
                studiato dalla letteratura politologica. Pochi lavori hanno infatti provato a fare
                luce sui motivi che lo spiegano. Una buona eccezione è uno studio di Borghetto
                [2009] che per esempio mette in evidenza come i conflitti intragovernativi e la
                scarsa capacità di specificare i dettagli delle disposizioni di delega siano tra i
                principali fattori a rendere meno probabile l’attuazione della delega da parte
                dell’esecutivo. 

3.3.
                Meno decreti legge, ma più «importanti» 



Abbiamo già detto sopra dell’uso
                crescente che i governi italiani della prima repubblica hanno fatto dei decreti
                legge. Abbiamo sottolineato come lo strumento della decretazione reiterata avesse
                generato un meccanismo che alterava il processo
                legislativo. E abbiamo ricordato come la sentenza della Corte costituzionale
                nell’ottobre del 1996 abbia rappresentato un momento di cesura in tale dinamica. Da
                un punto di vista strettamente quantitativo non c’è alcun dubbio, per dirla ancora
                con Vassallo [2001], che l’alluvione di decreti legge si sia da quel momento in poi
                ridotta a un «contagocce». La media mensile di decreti legge presentati dal governo
                era ancora pari a 17,4 nei primi 6 mesi della XIII legislatura [De Micheli e
                Verzichelli 2004], prima quindi del pronunciamento della Consulta contro la
                possibilità di reiterazione di quelli non convertiti. La media che si registra al
                termine dei primi 9 mesi di mandato del governo Renzi (dicembre 2014) è invece pari
                a circa 2,5 decreti legge al mese. 
Il fatto è che più che alla
                frequenza assoluta dei decreti legge, è al peso relativo della decretazione
                d’urgenza sull’iniziativa governativa che occorre guardare se ci si vuole fare
                un’idea più esatta della rilevanza strategica che tale strumento ha rivestito (forse
                in termini ancora più evidenti che in passato) per gli esecutivi della seconda
                repubblica (a maggior ragione, come abbiamo visto, in un contesto di generale
                contrazione dell’output legislativo). 
In tal senso è stato evidenziato
                [Marangoni 2013] come, al netto dei provvedimenti di ratifica di accordi e trattati
                internazionali (oltre che di alcuni provvedimenti tipizzati
                come la legge di bilancio e la legge comunitaria), circa il 43% dei disegni di legge
                presentati dal governo in parlamento tra la XIII e la XVI legislatura (dati
                aggiornati alla fine del governo Berlusconi IV) sia stato costituito da decreti
                legge. Si può quindi tranquillamente affermare che se in termini di quantità
                assolute la marea dei decreti legge è rientrata, non così è stato per la loro
                importanza relativa nell’ambito dell’iniziativa legislativa dei governi della
                seconda repubblica. 
Un’analisi disaggregata per
                governo rivela in realtà interessanti differenze. Le osserviamo con la figura 5.7,
                che mostra l’attitudine relativa alla decretazione d’urgenza da parte degli
                esecutivi che si sono succeduti tra la XIII e la XVII legislatura[32], misurata come percentuale di decreti legge sul totale dei disegni di
                legge inviati in parlamento dall’esecutivo, ad esclusione delle ratifiche
                di accordi e trattati internazionali. Per parametrizzare
                l’effetto della diversa durata di questi governi la figura considera i dati relativi
                ai primi 9 mesi di mandato (la durata del governo Renzi nel momento in cui
                scriviamo) di ciascun esecutivo. 
[image: FIG. 5.7. Tasso percentuale di ricorso alla decretazione d’urgenza da parte dei governi italiani nei primi nove mesi di mandato XIII-XVII legislatura (esclusi disegni di legge di ratifica internazionale).]
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Spicca la differenza di
                comportamento tra i governi che abbiamo chiamato elettorali. Gli esecutivi guidati
                da Berlusconi nella XIV e nella XVI legislatura, in particolare, mostrano di
                ricorrere in maniera massiccia alla decretazione d’urgenza. Circa il 47% e oltre il
                56% delle iniziative legislative varate nei primi 9 mesi di mandato,
                rispettivamente, dai governi Berlusconi II e III e Berlusconi IV è infatti
                costituito da decreti legge. Gli altri due governi elettorali mostrano invece una
                minore propensione relativa alla decretazione d’urgenza: soprattutto il governo
                Prodi II, che si ferma a una quota di decreti legge pari a circa il 34%, contro
                quasi il 42% registrato nei primi 9 mesi del governo Prodi I (escludendo i decreti reiterati)[33]. Su livelli pressoché analoghi, il tasso di
                decretazione d’urgenza dei governi «parlamentari» presieduti da D’Alema (circa il
                37% complessivamente nei governi D’Alema I e II) e Amato (poco meno del 35%) nella
                seconda parte della XIII legislatura. Tali difformità si spiegano certamente in
                funzione di differenze nello stile della leadership dell’esecutivo e dunque
                nell’impostazione complessiva del processo decisionale di governo che da questo
                deriva. Più in generale, però, l’attitudine alla decretazione d’urgenza da parte dei
                governi della seconda repubblica è sembrata da doversi mettere in relazione alla
                forza parlamentare (in termini se non altro numerici) di cui i singoli esecutivi
                hanno potuto beneficiare. Con riferimento al periodo 1996-2011, in particolare, è
                stata precedentemente evidenziata una relazione diretta tra percentuale di decreti
                legge varati da ciascun esecutivo e una misura della forza e della «compattezza»
                parlamentare dello stesso governo dato dal rapporto tra le dimensioni (in
                percentuale di seggi) della maggioranza e il tasso di
                    frammentazione della coalizione[34] [Marangoni 2013]. In altre parole, la tendenza relativa a ricorrere ai
                decreti legge da parte dei governi della seconda repubblica si è rivelata crescere
                al crescere della forza (almeno potenziale) dell’esecutivo in parlamento. 
Nella prima parte di questo
                capitolo abbiamo sottolineato come il frequente ricorso alla decretazione d’urgenza
                sia stato spesso citato a riprova della debolezza istituzionale e politica (nei
                confronti dei partiti) degli esecutivi della prima repubblica. I dati sull’attività
                di decretazione d’urgenza dei governi della seconda repubblica si prestano a
                un’interpretazione in parte diversa. Governi che si sono sentiti rafforzati nel loro
                ruolo di agenda setting, e hanno visto aumentate le loro
                prerogative e responsabilità decisionali, hanno continuato a fare largo uso di uno
                strumento formalmente straordinario come quello dei decreti legge. Lo hanno fatto in
                misura tanto maggiore, quanto più si sono potuti permettere una tattica «aggressiva»
                nei confronti del parlamento (forzando le procedure legislative ordinarie), in virtù
                della solidità (numerica e politica) della propria
                maggioranza. In assenza di un reale processo di
                razionalizzazione del parlamentarismo italiano, la decretazione d’urgenza si è
                dunque consolidata come tattica utilizzata dagli esecutivi per superare, almeno in
                parte, la «centralità parlamentare» e imporre i propri indirizzi decisionali. I
                governi che hanno mostrato una minore propensione relativa verso l’uso di tale
                strumento lo hanno fatto più per un vincolo imposto dalla mancanza di risorse
                interne alla coalizione di maggioranza, che non per la scelta strategica di altre
                (ordinarie) modalità d’azione. D’altro canto, il (nuovo) rafforzamento del decreto
                legge come strumento d’azione dei governi italiani è di natura qualitativa più che
                quantitativa, se è vero che la «missione» della decretazione d’urgenza sembra quella
                di prendersi carico dell’implementazione dei principali obiettivi di governo
                [Musella 2012; Marangoni 2010]. 
In tale ottica è possibile
                interpretare l’ulteriore balzo in avanti (almeno in termini relativi) della
                decretazione d’urgenza nell’ultima (la più recente) fase della seconda repubblica
                che si apre con il governo tecnico di Monti e prosegue con i due esecutivi di grande
                coalizione a guida Letta e Renzi. 
La necessità di far fronte in
                tempi rapidi a una situazione di grave crisi economica e finanziaria, e di
                fronteggiare una maggioranza parlamentare sì ampia, ma decisamente eterogenea (e
                alle prese con tutti i problemi di ridefinizione degli equilibri inter e
                intrapartitici che, come detto, si sono aperti a partire dalla fine del 2011), porta
                Monti e il suo governo a «istituzionalizzare» l’uso dei decreti legge (circa il 61%
                delle proposte di legge approvate dal governo nel corso dei primi 9 mesi, ratifiche
                escluse). Lo stesso (anzi, in misura relativa ancora più accentuata) accade con il
                più recente governo Renzi che porta il tasso di ricorso ai decreti legge a circa il 63%[35], e proprio alla decretazione d’urgenza affida importanti interventi
                legislativi del suo esecutivo: il primo pacchetto di misure di intervento sul
                mercato del lavoro (il cosiddetto decreto Poletti, 34/2014), gli interventi sul
                cuneo fiscale (il cosiddetto decreto Irpef, 66/2014), le misure in materia di opere
                pubbliche (il cosiddetto decreto Sblocca Italia, 133/2014).
            
La fase più recente, dunque,
                accentua e in qualche modo porta a compimento quel processo di trasformazione della
                decretazione d’urgenza (o meglio, dell’uso che ne fanno i governi) che è avvenuto
                nel corso della seconda repubblica, e che notavamo appena sopra. Come bene evidenzia
                l’Osservatorio sulla legislazione della Camera dei Deputati, si tratta di una sorta
                di «mutazione genetica del decreto legge, da strumento essenzialmente di
                manutenzione normativa e di portata generalmente modesta […] a strumento con il
                quale impostare politiche di medio-lungo termine» [Camera dei Deputati 2012,
                386-387; cfr. anche Savini 2014]. 


4. Il
            governo in parlamento 



4.1. Il
                tasso di successo governativo 



Provvedimenti legati alla
                manovra di finanza pubblica, decretazione d’urgenza e delega legislativa sono dunque
                i principali strumenti (spesso in combinazione tra loro) con i quali gli esecutivi
                della seconda repubblica hanno cercato di spingere la propria agenda di priorità
                attraverso il parlamento, in quello che abbiamo già definito caratterizzarsi come un
                vero e proprio tentativo di «fuga» dal processo legislativo ordinario. 
Ciò ha in parte consentito a
                questi esecutivi di ottenere un migliore tasso di successo parlamentare rispetto ai
                governi del passato: o almeno lo ha consentito a quei governi che hanno potuto
                contare su coalizioni relativamente più coese e su un mandato sufficientemente
                lungo. La tabella 5.1 mostra in tal senso come la percentuale di successo dei
                disegni di legge di origine governativa fosse andata via via declinando nel corso
                delle legislature della prima repubblica, riflettendo in maniera abbastanza
                interessante il progressivo indebolimento dell’egemonia democristiana e la maggiore
                frammentazione e disomogeneità delle coalizioni di governo (in particolar modo di
                quelle del pentapartito). Il tasso di successo si era infatti fermato a quota 50% al
                termine della X legislatura, e aveva toccato dei minimi ben sotto quota 30% in
                coincidenza con l’XI e la XII legislatura. Per queste due ultime legislature il
                tasso di successo così ridotto dell’iniziativa governativa si spiega però, oltre che
                con la fase più acuta della crisi dei tradizionali assetti
                politici, anche con la breve durata di queste due legislature e con l’esplosione
                della pratica della reiterazione dei decreti legge che, abbiamo detto, lasciava sul
                campo un numero enorme di provvedimenti non convertiti che andavano formalmente a
                gonfiare la «sacca» di mancata approvazione degli atti di governo. 
TAB.
                        5.1. Tasso di successo dei disegni di legge di origine
                    governativa (I-XVII legislatura)
	Legislatura 	Disegni di legge governativi 	Di
                                    cui approvati 	Tasso
                                    di successo (%) 
	I
	2.547
	2.053
	80,6

	II
	1.667
	1.414
	84,8

	III
	1.569
	1.299
	82,8

	IV
	1.569
	1.183
                                
	75,4

	V
	977
	627
	64,2

	VI
	1.255
	850
	67,7

	VII
	1.022
	567
	55,5

	VIII
	1.358
	755
	55,6

	IX
	1.287
	568
	44,1

	X
	1.471
	740
	50,3

	XI
	862
	240
	27,9

	XII
	1.143
	263
	23,0

	XIII
	1.415
	704
	49,7

	XIV
	722
	540
	74,8

	XV
	292
	99
	33,9

	XVI
	481
	298
	62,0

	XVII
	185
	87
	47,0

	Fonte: I-XII legislatura:
                            De Micheli e Verzichelli [2004]; XIII-XVII legislatura: elaborazione
                            degli autori su dati di Camera e Senato (i dati della XVII legislatura
                            sono aggiornati al 20 dicembre 2014).




Dinamiche simili penalizzano la
                misura del successo governativo nel corso della XIII legislatura: che però sale a
                circa il 61% se consideriamo i soli provvedimenti (1.001) varati dall’esecutivo dopo
                la già ricordata sentenza della Corte costituzionale che azzera la pratica della
                reiterazione dei decreti legge non convertiti. Il tasso di successo delle iniziative
                legislative dell’esecutivo sale fino a quasi il 75% nel corso della XIV legislatura
                (governi Berlusconi II e III), caratterizzata da una maggiore stabilità di governo,
                mentre crolla a poco meno del 34% nel corso della XV
                legislatura (governo Prodi II), in cui il governo sconta non solo la breve durata
                (solo due anni) della stessa legislatura, ma anche il forte tasso di frammentazione
                e disomogeneità (oltre che la debolezza in termini di dimensioni parlamentari) della
                sua maggioranza. 
A conferma delle più avanzate
                ipotesi sul rapporto (inverso) tra disomogeneità della maggioranza e capacità
                legislative del governo [Tsebelis 1999; 2004], il rendimento parlamentare degli
                esecutivi della seconda repubblica è sembrato in larga misura dipendere dalla natura
                delle coalizioni di governo, e dalle loro dinamiche interne [Marangoni 2013]. Ancora
                una volta le difficoltà degli esecutivi sono venute particolarmente a nudo nel
                «campo aperto» del processo legislativo ordinario. Così, se escludiamo i
                provvedimenti di ratifica di accordi e trattati internazionali, il tasso di successo
                degli atti legislativi ordinari di origine governativa tra la XIII e la XVI
                legislatura si ferma a poco meno del 41% (elaborazione su dati di Camera e Senato)[36]. 
I più recenti governi di larghe
                intese, e prima quello a guida tecnica nel corso della XVI legislatura (ma in
                precedenza, come abbiamo visto, i governi «politici» che si sono trovati nelle
                condizioni di farlo), hanno provato a supplire alle difficoltà poste da una
                maggioranza geneticamente difficile e frammentata, «routinizzando» l’uso di
                strumenti e procedure straordinari, come la questione di fiducia e i
                maxiemendamenti. Su questo punto conviene approfondire. 

4.2. La
                difesa delle iniziative governative: la questione di fiducia 



Gli esecutivi hanno il naturale
                obiettivo di vedere approvate le iniziative inviate in parlamento, ma hanno anche
                l’interesse a che le leggi restituite dal legislativo non siano troppo difformi,
                nel contenuto (e dunque negli effetti), rispetto alle
                proposte presentate. Basandosi su un semplice confronto tra numero di parole in
                entrata e in uscita dal parlamento (e, ancora una volta, senza considerare i
                provvedimenti di ratifica di accordi e trattati internazionali), è stato
                precedentemente notato come oltre l’80% delle iniziative governative approvate tra
                la XIII e la XVI legislatura (fino alla conclusione del governo Berlusconi IV)
                avesse visto il proprio testo modificato (con gradi di intensità ovviamente
                variabili) dal parlamento, prima di esserne licenziato [Marangoni 2013]. 
Una misura così poco raffinata
                non è ovviamente in grado di distinguere tra cambiamenti magari estesi ma solo
                formali e redazionali, e cambiamenti sostanziali (capaci cioè di avere un impatto
                    sull’outcome legislativo). Non è in grado, soprattutto, di
                informarci sugli «attori» di tali mutamenti. Gli studiosi del processo legislativo
                italiano hanno recentemente iniziato ad analizzare in maniera sistematica il
                processo di trasformazione parlamentare dei disegni di legge di governo e l’entità
                di tale trasformazione, definendo il rendimento del governo in parlamento non solo
                (e non tanto) in funzione del tasso di approvazione dei disegni di legge varati
                dall’esecutivo, ma, appunto, del grado di congruenza tra questi e i provvedimenti di
                legge in uscita dalle aule di Camera e Senato. Nella loro interessantissima ed
                estesa analisi delle trasformazioni subite dai disegni di legge dei governi italiani
                tra il 1987 e il 2006, Pedrazzani e Zucchini [2013] riescono a mettere efficacemente
                in evidenza come questo processo di trasformazione dipenda ben poco dai
                comportamenti dei gruppi parlamentari di opposizione e come, invece, la natura
                coalizionale dei governi ne sia il fattore cruciale. 
Il parlamento italiano, ci
                dicono Pedrazzani e Zucchini, ha mantenuto la propria capacità come arena
                    trasformativa [Polsby 1975]. Ma tale capacità non sembra indipendente
                da fattori «esterni» (al parlamento) e, su tutti, dalle dinamiche interne al governo
                e alla coalizione che lo sostiene. In tal senso, la fase di scrutinio parlamentare
                delle iniziative governative sembra giocare quel ruolo di seconda arena (in termini
                cronologici) del processo decisionale di governo[37] che anche la più recente letteratura comparata
                ha evidenziato [Martin e Vanberg 2011][38]. Così, è vero che Camera e Senato sono in grado di alterare il contenuto
                delle iniziative legislative dell’esecutivo, ma tale capacità si esprime, innanzi
                tutto, nella misura in cui sono gli stessi partner della coalizione di governo a
                volerlo. 
Gli stessi governi, come
                abbiamo già evidenziato sopra in riferimento alle vicende della manovra di finanza
                pubblica, hanno comunque a disposizione strumenti capaci di intervenire per
                riprendere il controllo di tale processo di modifica quando questo (come spesso
                accade) sembrasse sfuggirgli di mano. La questione di fiducia è (solo) il primo
                strumento formale attraverso il quale questo avviene. 
In tal senso, più che al numero
                assoluto di questioni di fiducia presentate, influenzato naturalmente dalla durata
                dei governi e dal volume dell’iniziativa legislativa, conviene guardare a una misura
                della propensione relativa al ricorso alla questione di fiducia data, per ciascun
                esecutivo, dal rapporto tra il numero di questioni di fiducia chieste dal governo e
                quello dei disegni di legge varati (ratifiche escluse). Scopriamo così (fig. 5.8)
                come questo rapporto conosca un trend crescente durante la seconda repubblica. Lo
                constatiamo innanzitutto con i governi elettorali del periodo 1996-2011: in questo
                periodo il rapporto questioni di fiducia/disegni di legge presentati dal governo
                passa da meno di 0,06 durante il governo Prodi I (una questione di fiducia ogni 16
                iniziative legislative, escludendo in questo caso anche i decreti legge reiterati),
                a circa 0,22 (1 a 4,5) con il governo Berlusconi IV. I governi «parlamentari»
                (D’Alema e Amato) non ne fanno invece uso.
            
[image: FIG. 5.8. Propensione all’utilizzo della questione di fiducia da parte dei governi italiani (media questioni di fiducia per disegno di legge) XIII-XVII legislatura.]
FIG. 5.8. Propensione
                        all’utilizzo della questione di fiducia da parte dei governi italiani (media
                        questioni di fiducia per disegno di legge) XIII-XVII legislatura.
                        
Nota: Sono esclusi i disegni
                        di legge di ratifica di accordi e trattati internazionali e (nel caso del
                        governo Prodi I) i decreti legge reiterati (i dati relativi al governo Renzi
                        sono aggiornati al 20 dicembre 2014). 
Fonte: CIRCaP. 


Per di più, la propensione dei
                governi a «blindare» l’iter delle proprie iniziative legislative nel loro percorso
                tra i rami parlamentari con una (e spesso più di una) questione di fiducia si è già
                rivelata essere funzione della «rilevanza» degli specifici interventi governativi, e
                aver accompagnato in maniera particolare i provvedimenti legati all’attuazione del
                programma di governo, molto spesso già indirizzati attraverso procedure particolari
                (se non straordinarie) come la decretazione d’urgenza e la delega legislativa
                [Marangoni 2013]. 
Il governo tecnico di Monti fa
                segnare un’ulteriore spinta in tal senso: con la questione di fiducia che diventa
                una prassi di fatto ordinaria [Marangoni e Verzichelli 2014; Savini 2014], e segna
                un rapporto di una questione di fiducia ogni 1,8 disegni di legge di governo
                (ratifiche escluse). Il governo Renzi eredita in maniera piena questa strategia,
                portando (almeno nei primi 9 mesi) il rapporto tra richiesta di fiducia e iniziativa
                legislativa a una quota pari a circa 0,67 (una questione di fiducia ogni
                1,5 disegni di legge), dopo che l’esecutivo a guida Letta
                si era «fermato» a poco più di 0,24. 

4.3. La
                difesa delle iniziative governative: i maxiemendamenti 



Conferma ulteriore
                dell’utilizzo che possiamo definire «strategico» della questione di fiducia ci viene
                dalla più recente letteratura giuridica e politologica sul processo legislativo
                italiano, e dai relativi dati che mettono bene in evidenza come la stessa richiesta
                di fiducia sia stata sempre più frequentemente utilizzata in combinazione con i così
                detti maxiemendamenti del governo [Lupo 2010; Zucchini 2011; Savini 2014]. Di per
                sé, il maxiemendamento è uno strumento che, filtrando e riassorbendo gli emendamenti
                esistenti e adattandoli a una linea giudicata accettabile dal governo, opera una
                sorta di chiusura del procedimento legislativo e consente all’esecutivo di condurre
                in porto un testo sul contenuto del quale riesce a mantenere un qualche controllo
                [Cotta e Verzichelli 2011]. 
Nel momento in cui l’esecutivo
                appone la questione di fiducia sull’approvazione di un maxiemendamento (precludendo
                dunque qualsiasi ulteriore discussione su eventuali altri emendamenti), vincola il
                parlamento (o quantomeno la maggioranza parlamentare) ad approvare la relativa
                proposta di legge (almeno per quanto riguarda la parte interessata dal
                maxiemendamento), nel testo collettivamente preferito dagli attori di governo. 
I dati che abbiamo a
                disposizione confermano come una quota molto ampia delle questioni di fiducia
                presentate dagli esecutivi italiani negli ultimi vent’anni abbia riguardato proprio
                l’approvazione di maxiemendamenti governativi. Così, per esempio, circa il 50% delle
                questioni di fiducia presentate dai governi Prodi II e Berlusconi IV è stato apposto
                sull’approvazione di maxiemendamenti del governo. La stessa percentuale scende al
                30% nei primi 9 mesi di mandato del governo Renzi che però ha utilizzato
                l’accoppiata fiducia/maxiemendamento per spingere in parlamento provvedimenti di
                importanza essenziale, come la legge di stabilità 2015. 
Più che sulla quantità di
                maxiemendamenti sui quali viene posta la fiducia, in tal senso, la letteratura si è
                spesso soffermata, non senza accenti preoccupati, sul
                «gigantismo» degli stessi: «infatti, da una media di 75-80 commi del governo Dini,
                si passa ai 100 alla Camera e 136 al Senato del II governo Berlusconi, sino ai più
                di 320 alla Camera e quasi 255 al Senato del secondo governo Prodi» [Savini 2014,
                51]. I 735 commi del maxiemendamento col quale, come abbiamo visto, il governo Renzi
                ha riscritto il disegno di legge di stabilità per il 2015, si pongono così in linea
                di assoluta continuità con una tendenza che ha visto la pratica dei maxiemendamenti
                utilizzata in maniera sempre più estesa, a partire almeno dalla XIV legislatura,
                fino a diventare una procedura del tutto ordinaria (almeno da un punto di vista
                sostanziale) per l’approvazione delle leggi di origine governativa in parlamento
                [Piccirilli 2010][39]. 


5.
            Conclusioni: forza o debolezza del governo nell’arena legislativa? 



Lo scarso potere di agenda e la
            precaria coesione delle maggioranze di governo faceva sì che gli esecutivi della prima
            repubblica manifestassero tutte le loro debolezze nell’arena parlamentare, incontrando
            non poche difficoltà nel portare a compimento un programma coerente di misure
            legislative e di interventi di politica pubblica. I dati che abbiamo analizzato, e le
            approfondite analisi a disposizione sul tema, ci dicono che tutto sommato le condizioni
            in cui hanno operato i governi della seconda repubblica non sono poi tanto diverse. 
La possibilità dell’alternanza così
            come il crescente vincolo europeo hanno rafforzato le prerogative dell’esecutivo nei
            confronti del parlamento. I governi hanno in qualche misura
            provato a rispondere alla necessità di una migliore capacità
            decisionale e di un’azione maggiormente efficace. Ma lo hanno fatto incontrando non
            pochi ostacoli, e con risultati altalenanti. Difficoltà che certo dipendono da una
            mancata semplificazione e razionalizzazione del processo di law-making
            ma che affondano le loro radici in fattori squisitamente politici, legati
            alla natura delle coalizioni di maggioranza ancora molto frammentate e spesso difficili
            da gestire. Dopo tutto, abbiamo detto come sia proprio nella complessità e disomogeneità
            delle maggioranze di governo che si sono succedute negli ultimi vent’anni che va
            individuato il primo vero ostacolo che ha di fatto impedito il rafforzamento (formale)
            delle prerogative e del potere del governo nell’arena legislativa. 
Il tentativo di risposta dei
            governi a tale situazione, a voler essere estremamente sintetici, si è tradotto in una
            «fuga» dal processo legislativo ordinario sempre più strategica e sistematica. D’altra
            parte, è proprio nel processo legislativo ordinario che l’esecutivo conosce tassi di
            successo ancora poco soddisfacenti. 
La fuga è avvenuta «passando» per
            processi tipizzati e dunque a percorso (maggiormente) garantito, come la manovra di
            bilancio, o strumenti consolidati come la decretazione d’urgenza, cui gli esecutivi
            hanno affidato gran parte delle iniziative più rilevanti nel loro piano di azione
            legislativa, per quanto abbiano potuto farlo solo nella misura in cui (e fintanto che)
            sono stati nelle condizioni di «forzare» il processo legislativo riuscendo innanzi tutto
            a tenere sotto controllo i problemi di gestione e tenuta della propria maggioranza. 
Ma gli ultimi due decenni hanno
            anche visto una sempre più ampia estensione della delega legislativa: ancora più ampia
            dell’effettiva capacità di esercitarla da parte dei governi. Tanto che una fetta
            consistente della delega concessa all’esecutivo non è poi stata tradotta in
            provvedimenti attuativi, spesso ancora una volta a causa delle difficoltà interne a
            compagini governative disomogenee e incapaci di definire i contorni e i dettagli delle
            stesse disposizioni deleganti. 
Abbiamo anche visto come, nel
            tentativo di proteggere la sua «fuga» dal processo legislativo ordinario, il governo
            abbia imparato a utilizzare in maniera sempre più strategica strumenti di difesa quali
            la questione di fiducia e il maxiemendamento. Strumenti che molto spesso gli esecutivi
            hanno utilizzato in combinazione tra loro, oltre che con gli
            altri meccanismi straordinari o tipizzati (tanto la questione di fiducia che i
            maxiemendamenti hanno molto frequentemente coinvolto decreti legge e manovra
            finanziaria), nel tentativo di mantenere un qualche controllo sul contenuto dei
            provvedimenti inviati all’esame del parlamento. 
Torna così quanto rilevato da
            precedenti analisi. Gli esecutivi della seconda repubblica dimostrano di provare a
            «governare legiferando», cercando di guidare il processo legislativo oltre le procedure
            ordinarie. Ma di per sé questo non ha potuto assicurare continuità e coerenza
            dell’azione di governo. Abbiamo anzi già sottolineato come la stessa efficacia di
            manovra dell’esecutivo fuori dal processo legislativo ordinario sia estremamente
            variabile in funzione della coesione e della capacità di tenuta della coalizione di
            maggioranza. 
Eccoci allora al paradosso del
            rafforzamento degli esecutivi italiani in regime di alternanza possibile. La
            contraddizione sta nel fatto che questo processo sia avvenuto in un sistema partitico
            ancora molto fluido e decisamente instabile, in cui la fragilità e a volte
            l’inconsistenza delle opposte coalizioni hanno generato un’alternanza «schizofrenica»
            [Pasquino e Valbruzzi 2011] dato il mancato raggiungimento di una piena stabilità di
            governo. Così, governi sicuramente più forti e autorevoli di quelli del passato, e
            orientati all’output legislativo e al raggiungimento di obiettivi
            di policy [Ieraci 2008], hanno però sempre dato la sensazione di
            essere alquanto «provvisori», senza avere garantiti quegli orizzonti temporali necessari
            al compimento del loro programma legislativo, e all’implementazione delle politiche più
            ambiziose. 



[1]  A cominciare dal bicameralismo perfetto e dal
                sistema parlamentare a commissioni forti; dalla mancanza di meccanismi di
                razionalizzazione del policy-making e di rafforzamento
                dell’esecutivo; oltre che dall’impianto elettorale ampiamente proporzionale.
            

[2]  Così Predieri [1975] aveva definito il processo
                legislativo italiano, per sottolineare il ruolo centrale del parlamento come arena
                privilegiata di un processo decisionale basato sulla negoziazione e sulla ricerca
                costante del compromesso. 

[3]  Oltre che una centralizzazione della
                        struttura governativa in capo al suo vertice politico. 

[4]  L’alternabilità, secondo la definizione
                        di Valbruzzi [2011]. 

[5]  A guardare bene, piuttosto, gli
                        interventi di modifica dei regolamenti parlamentari volti a rendere più
                        efficiente il processo legislativo sono andati a rafforzare non tanto
                        l’esecutivo, quanto gli organi interni del parlamento, a cominciare dai
                        Presidenti delle due camere [De Micheli 2005; Zucchini 2011]. 

[6]  Così, «La legislazione introdotta dai
                        governi in parlamento [aveva] poco a che vedere con i programmi legislativi
                        concordati dai partner di maggioranza nell’inaugurare ogni nuova coalizione»
                        [Di Palma 1976, 154]. 

[7]  E cioè, per dirla nel linguaggio della
                        teoria dei veto players, massimizzavano il rischio che
                        una decisione del governo, o meglio di una sua componente ministeriale,
                        spostasse lo status quo legislativo in un punto
                        sgradito almeno a un altro membro della compagine governativa. 

[8]  Non fosse cioè possibile apportare
                        miglioramenti per una componente governativa, senza danneggiarne almeno
                        un’altra. 

[9]  Gli alleati minori della Democrazia
                        cristiana ma, abbiamo detto, anche la molteplicità di preferenze all’interno
                        di un partito fortemente diviso in correnti come la stessa Dc. 

[10]  In tal senso, la ricerca comparata ha
                        recentemente mostrato l’importanza della fase dello scrutinio parlamentare
                        delle iniziative governative come strumento di governance
                        coalizionale, quindi come meccanismo di correzione dei costi di
                        agenzia [Martin e Vanberg 2004; 2011]. 

[11]  Quando l’alternanza non è possibile,
                        come nella prima repubblica, diminuiscono le possibilità di sanzione del
                        governo da parte degli elettori. Il legame di fiducia tra parlamento e
                        governo si indebolisce perché quello che fa il governo non è così rilevante
                        per la sopravvivenza presente e futura della maggioranza parlamentare. Così,
                        le stesse componenti della compagine governativa possono trovare ragionevole
                        rinviare decisioni di policy importanti, pur loro
                        gradite e che, se vogliamo rifarci al linguaggio della teoria dei
                            veto players, lascino inalterato l’equilibrio
                        Pareto-ottimale, nell’eventuale attesa di ottenere esiti ancora più
                        favorevoli in futuro. Al contrario, quando il governo è contendibile, e
                        dunque l’alternanza è un’evenienza sempre possibile, dilazionare le scelte
                        di politica pubblica più significative diventa un comportamento irrazionale
                        per i membri del governo e della maggioranza, visto che questi stessi non
                        possono essere certi di ricoprire le medesime posizioni, e dunque di avere
                        l’opportunità di intraprendere le stesse politiche in futuro. In altri
                        termini, la possibilità dell’alternanza si trasforma per il governo (e per
                        le sue varie componenti) in pressione all’azione, e altera i «costi di
                        transazione» dei processi decisionali intracoalizionali. Almeno in teoria,
                        cioè, rende il prezzo che gli attori di governo pagano (in chiave innanzi
                        tutto di sostegno elettorale) in assenza di decisioni da parte
                        dell’esecutivo, molto più elevato dei costi implicati nella ricerca e
                        nell’implementazione del compromesso sulle stesse decisioni. La possibilità
                        dell’alternanza, dunque, consolida le prerogative decisionali dell’esecutivo
                        nei confronti della propria maggioranza, e dell’arena legislativa nel suo
                        complesso. 

[12]  Le uniche variazioni di rilievo si
                        riscontrano regolarmente per le legislature più brevi. La legislazione di
                        origine parlamentare, infatti, ha tempi di approvazione tipicamente molto
                        lunghi [Capano e Giuliani 2001]. Le legislature che si chiudono in anticipo,
                        così, almeno in termini percentuali, finiscono col «premiare» l’iniziativa
                        di origine governativa, che conosce iter parlamentari relativamente più
                        brevi. 

[13]  In tal senso, com’è noto, la stessa
                        teoria dei veto players, che abbiamo già ricordato
                        sopra, e che ha ormai assunto un ruolo di primo piano nella spiegazione e
                        nell’interpretazione comparata dei fenomeni e dei processi legislativi
                        [Pellizzo e Babones 2006], assume come variabile dipendente il numero di
                        leggi «importanti», e non il volume di legislazione approvata. 

[14]  Dopo tutto, avrebbe potuto ben
                        difficilmente essere altrimenti, visto il ruolo di principale promotore del
                            law-making che abbiamo appena visto essere detenuto
                        dall’esecutivo. 

[15]  Come noto, in realtà, l’analisi di Di
                        Palma si basava sulla misurazione diretta della «qualità» e dell’importanza
                        delle leggi a partire dal giudizio di un gruppo di esperti. Per una rassegna
                        sul concetto di importanza della legislazione e sulla sua misurazione
                        empirica, si rimanda a Marangoni [2013, 28-33]. 

[16]  La questione del contenuto delle leggi
                        approvate in sede decentrata, in realtà, è abbastanza dibattuta in
                        letteratura. Su questo, oltre al già citato lavoro di Di Palma, si vedano
                        per esempio Leonardi, Nanetti e Pasquino [1978]; Kreppel [1997]; Zucchini
                        [1997; 2011]. 

[17]  Per motivi analoghi, questo tipo di
                        interventi legislativi era anche quello sul quale, al riparo delle
                        commissioni parlamentari (arene meno visibili rispetto al dibattito
                        assembleare), più facilmente potevano realizzarsi le pratiche di
                            logrolling e di compromesso tra i principali
                        partiti di maggioranza e di opposizione. Come, metteva sempre in evidenza Di
                        Palma, era nelle commissioni che il contributo dell’opposizione, e in
                        particolar modo del Partito comunista, al passaggio della legislazione
                        appariva più evidente. Su questo punto si rimanda anche a De Micheli [1997].
                    

[18]  Strumento previsto e regolato dall’art. 77
                    della Costituzione italiana e, successivamente, dalla legge 400/1988. 

[19]  Come noto, gli stessi effetti dei decreti
                    legge emanati dal governo decadono se non convertiti dal parlamento entro il
                    termine previsto di 60 giorni. 

[20]  Per una più dettagliata analisi della
                    quantità di iniziative legislative presentate da ciascun esecutivo, con
                    particolare riferimento ai governi della seconda repubblica, si rimanda a
                    Marangoni [2013]. 

[21]  Esigenza, per altro, avvertita dalla gran
                    parte delle democrazie contemporanee [Eng 2002]. 

[22]  In tale ottica, questi primi dati
                    sull’iniziativa governativa sono coerenti a quanto ipotizzato (ed empiricamente
                    verificato) nel già citato e fondamentale lavoro comparato sulle strutture e sui
                    processi legislativi nelle democrazie parlamentari europee, curato da Herbert
                    Döring [1995], secondo cui il rafforzamento del potere di agenda dell’esecutivo
                    agisce proprio come fattore di contenimento dell’inflazione legislativa.
                

[23]  Documento con il quale, già prima della
                        sessione di bilancio, il governo era chiamato a presentare le proprie
                        strategie e le proprie priorità di politica economica al parlamento, che
                        dunque veniva contestualmente vincolato dal voto sullo stesso documento.
                    

[24]  Sulla natura e le finalità delle norme
                        del bilancio pubblico (a cominciare dalla legge finanziaria) si rimanda, in
                        particolare, a Vegas [2010; 2014]. 

[25]  Così, per esempio, uno dei due collegati
                        alla legge finanziaria del 1993, presentato dal governo Amato I, conteneva 4
                        ampie deleghe per la razionalizzazione e la riorganizzazione del pubblico
                        impiego, della sanità, della previdenza e della finanza locale. Lo stesso
                        dicasi per l’unico (lungo) collegato presentato dai governi Ciampi (7
                        disposizioni di delega) e Dini (9 disposizioni di delega al governo).
                    

[26]  Simili le dimensioni della legge
                        finanziaria per il 1999, e relativo collegato (contenente, tra l’altro, 9
                        deleghe al governo). 

[27]  A ben guardare, in realtà, anche questa
                        prassi era stata a suo modo anticipata durante l’XI legislatura dal governo
                        Amato I, che è stato il primo governo «a presentare un decreto legge (il
                        famoso decreto fiscale – d.l. 333/1992) durante la sessione di bilancio»
                        [Vassallo 2001, 103]. 

[28]  Per un totale di 1.360 commi. 

[29]  Istruttoria che aveva portato a una
                        qualche sostanziale modifica del disegno di legge uscito dal Consiglio dei
                        ministri, con 64 emendamenti approvati (di cui 2 governativi, 44 di origine
                        parlamentare, e 18 presentati dai relatori). 

[30]  60 gli emendamenti approvati (di cui 8
                        del governo, 34 dei parlamentari e 18 da parte dei relatori). 

[31]  Disposizioni contenute, cioè, nelle
                        diverse leggi licenziate dal parlamento. 

[32]  Considerando ancora una volta insieme i
                        governi i governi D’Alema I e II da una parte e Berlusconi II e III
                        dall’altra. 

[33]  A termine mandato, il tasso percentuale
                        di decreti legge si attesterà poco al di sopra della quota 30% per entrambi
                        questi due esecutivi. 

[34]  Individuato a partire dal numero di
                        partiti strettamente necessario alla coalizione (tra quelli che la
                        compongono) per controllare la maggioranza assoluta dei seggi nei due rami
                        parlamentari. 

[35]  Dopo che la quota di ricorso alla
                        decretazione d’urgenza si era abbassata relativamente, attestandosi comunque
                        al 50%, nei 9 mesi del governo Letta. 

[36]  Con una punta in basso nel corso della
                        breve XV legislatura (circa il 13%), ma anche durante la XVI legislatura
                        (circa il 29%), in qualche modo «interrotta» dalla crisi del governo
                        Berlusconi IV, con la parentesi finale del governo tecnico di Monti. Il
                        tasso di successo dell’iniziativa ordinaria è invece più elevato (circa il
                        55%) nel corso della XIV legislatura, caratterizzata da una maggiore
                        stabilità di governo, mentre si ferma a circa il 46% durante la XIII
                        legislatura, in cui più esecutivi, in larga misura però sorretti dalla
                        stessa coalizione di governo, hanno potuto portare a termine il lavoro
                        iniziato dagli altri. 

[37]  L’arena in cui i compromessi raggiunti
                        (sugli interventi di politica pubblica) in sede di Consiglio dei ministri
                        vengono «raffinati» o consolidati, e in cui ha luogo la verifica di
                        congruità tra gli stessi compromessi e il contenuto dei disegni di legge
                        governativi. 

[38]  L’analisi di Pedrazzani e Zucchini, in
                        realtà, apporta interessanti «aggiornamenti» e «rifiniture» alla tesi e ai
                        risultati ottenuti da Martin e Vanberg. Quello che i due autori italiani
                        dimostrano, infatti, è che non è tanto il conflitto tra le preferenze dei
                        membri della coalizione di governo complessivamente intesi a determinare
                        l’entità delle trasformazioni cui sono soggetti i disegni di legge
                        dell’esecutivo in parlamento, quanto, piuttosto, il conflitto tra i partner
                        coalizionali rappresentati nei ministeri responsabili della predisposizione
                        delle singole proposte legislative. Quegli attori, sottolineano quindi
                        Pedrazzani e Zucchini, che dispongono delle informazioni necessarie per
                        modificare e correggere le stesse proposte in parlamento. 

[39]  Diversamente da altri meccanismi di
                        chiusura del processo legislativo in uso in altre democrazie parlamentari,
                        la questione di fiducia italiana lascia spazi di negoziato tra il governo e
                        altri attori parlamentari (tipicamente della maggioranza) che, proprio
                        insieme ai membri dell’esecutivo, lavorano spesso a definire il testo sul
                        quale verrà apposta la questione di fiducia. Il maxiemendamento del governo,
                        che sostituisce interamente (o comunque per larghi tratti) il testo di una
                        proposta di legge governativa, e che in parte assorbe gli emendamenti dei
                        parlamentari che il governo giudica accettabili, è il tipico esempio di
                        questo processo di negoziazione e scambio tra esecutivo e
                        parlamento.



Conclusioni



Qual è l’immagine del governo italiano
        che emerge da questa esplorazione, che si è mossa tra il lungo periodo e quello medio-breve,
        che è partita dai primi assetti politico-costituzionali dell’Italia unita per arrivare agli
        ultimi sviluppi che sono sotto gli occhi degli osservatori contemporanei? Come è abbastanza
        ovvio, dalla nostra trattazione non emerge un’immagine unica, bensì una serie di scatti
        ciascuno dei quali mostra caratteri precipui. Il governo del periodo della seconda
        repubblica così fortemente centrato sui leader ci appare assai diverso da quello della prima
        repubblica, chiaramente subordinato a una stabile partitocrazia. E diverso era ancora quello
        del parlamentarismo notabiliare antecedente alla prima guerra mondiale (e moribondo dopo
        questa). E, tuttavia, questi scatti possono essere visti anche come parte di un film che li
        collega in una storia unica che si dipana a volte con un ritmo di svolgimento lento, altre
        volte con accelerazioni e bruschi salti. Ci sono elementi che si trascinano da una fase
        all’altra e che i passaggi di fase non cancellano integralmente. 
Mentre nel corso dei capitoli abbiamo
        approfondito analiticamente i diversi «scatti», confrontandoli con quelli più vicini nel
        tempo per mettere in luce il cambiamento, qui proveremo a ripercorrere (seppur
        sinteticamente) la trama del film per poi ritornare sugli scatti finali, quelli più vicini
        ai nostri giorni. 
Intanto, come è abbastanza ovvio
        precisare, è emerso costantemente che se il film ha per protagonista il governo la trama è
        complicata da altri protagonisti – il parlamento nel suo insieme, ma anche gli svariati
        attori parlamentari, e poi il capo dello Stato, i partiti, le burocrazie, e naturalmente gli
        elettori – con i quali si deve continuamente fare i conti anche se, pur senza dimenticarli,
        li abbiamo dovuti collocare sullo sfondo della scena per potere meglio mettere a fuoco il
        protagonista.
    
Quali sono i temi più importanti di
        questo film? Almeno quattro sono emersi dalla nostra trattazione: 1) quello del lungo e
        graduale processo di definizione istituzionale dell’esecutivo; 2) quello della
        forza/debolezza dei governi; 3) quello delle complesse basi politiche dei governi; 4) quello
        degli strumenti e dell’efficacia dell’azione di policy dei governi. 
1. Il governo
            come istituzione: un lungo processo di definizione 



Uno degli aspetti che forse più
            colpisce chi esamina la vicenda di lungo periodo del governo italiano sono la cautela e
            la lentezza con le quali è avvenuta la messa a punto dei caratteri formali
            dell’istituzione governo. Abbiamo visto, soprattutto nel capitolo 1, come la definizione
            tanto della forma di governo, che della struttura del governo stesso sia stata sotto la
            prima Costituzione italiana – lo Statuto albertino – più accennata che formalizzata con
            precisione. Né i rapporti con il capo dello Stato monarchico, né quelli con il
            parlamento furono infatti definiti con chiarezza nel testo costituzionale che resterà in
            vigore fino al 1948. L’affermazione della responsabilità politica del governo nei
            confronti del parlamento e quindi il suo distacco dalla tutela del monarca si
            affermeranno solo in via di fatto nel corso delle vicende politiche della seconda metà
            del XIX secolo. Anche la figura del Presidente del Consiglio, nemmeno menzionato nello
            Statuto, emergerà piuttosto nel corso delle vicende politiche e troverà le prime scarne
            regolamentazioni, ma soltanto a livello normativo subcostituzionale, con il passar del
            tempo e comunque molto gradualmente. Non molto diversa è la situazione per quel che
            riguarda il governo come entità collegiale – il Consiglio dei ministri – anche qui il
            silenzio della prima carta costituzionale sarà riempito solo in tempi successivi e in
            modo incrementale. È paradossale notare che il primo intervento forte e di natura
            paracostituzionale in questa materia sia avvenuto con le leggi «fascistissime» del 1925,
            proprio quando con la torsione in senso autoritario dell’esecutivo si affermerà l’uscita
            dalla democrazia e il pieno approdo al regime fascista. 
Sotto questo profilo la Costituzione
            del 1948 ha segnato una svolta decisiva sia ovviamente rispetto alla parentesi
            autoritaria, inscrivendo il disegno dell’esecutivo in un quadro pienamente
            democratico, sia anche rispetto al regime liberale prefascista,
            delineando in maniera più analitica la struttura dell’istituzione governo con le sue
            diverse componenti (Presidente del Consiglio, Consiglio dei ministri, ministri) e
            inquadrandola con chiarezza in una forma di governo parlamentare. Eppure anche questa
            svolta lascerà scoperti alcuni aspetti importanti: la regolamentazione interna della
            Presidenza del Consiglio e dei suoi rapporti con il governo nel suo insieme, nonché
            l’organizzazione degli apparati amministrativi a sostegno dell’azione del Presidente del
            Consiglio non hanno trovato neppure in questa occasione una vera sistemazione. Ci
            vorranno altri quarant’anni prima che il tema (nel 1988) riceva un’attenzione esplicita
            (cap. 4). Eppure, anche dopo questo importante passo, l’organizzazione della Presidenza,
            organo fondamentale dell’esecutivo, ha faticato a tenere dietro alle sempre più esigenti
            sfide interne e internazionali alle quali deve rispondere. 
Nel complesso si può dire che il
            disegno normativo e istituzionale dell’esecutivo abbia in genere seguito piuttosto che
            preceduto gli eventi. Sono stati i cambiamenti politici sostanziali a plasmare in modo
            incrementale il governo, le sue componenti interne e la geometria dei loro rapporti. Ma
            certamente, alla fine del lungo ciclo che abbiamo seguito, l’istituzionalizzazione del
            governo ha fatto passi avanti importanti. 

2. Debolezza
            e forza del governo 



Non sono richieste molte
            argomentazioni per sostenere che quello della forza, o meglio della debolezza, del
            governo costituisca il secondo tema della vicenda italiana. Sicuramente si tratta anche
            del tema più visibile. A sostegno di questa affermazione si possono facilmente portare i
            dati sulla durata dei governi: dall’epoca dello Statuto fino a tutta la storia
            repubblicana la capacità di durare dei governi italiani è stata in media assai ridotta
            (capp. 1 e 2). Far cadere – dall’interno o dall’esterno – un governo è stato quasi
            sempre un gioco relativamente facile nel quale hanno potuto cimentarsi con successo
            molteplici soggetti. In stretto parallelo con questa limitata durabilità dei governi
            risalta anche la volatilità dei capi dell’esecutivo. La galleria delle facce di coloro
            che hanno guidato il governo italiano è veramente lunga. In
            questo quadro di brevità dei governi (e di volatilità dei suoi capi) c’è un’unica
            vistosa eccezione – quella del governo Mussolini che dura dal ’22 al ’43 (il cosiddetto
            «ventennio») – ma questo è, naturalmente, un episodio del film che corrisponde
            all’uscita dal regime liberale e democratico e segna una trasformazione autoritaria
            dell’esecutivo e di tutto il sistema politico. 
Della debolezza dei governi italiani
            si sono lamentati tanto una schiera numerosa di studiosi che molti degli stessi
            protagonisti della vita politica. Tuttavia questa immagine, che certamente ha una sua
            validità, si presenta a guardare meglio con sfumature non proprio irrilevanti.
            Innanzitutto qualsiasi discorso sulla forza o debolezza di un attore della scena
            politica dovrebbe essere relativo agli altri attori. Se il governo italiano è (stato)
            generalmente debole, quali sono stati gli altri attori forti? A un esame attento
            scopriremmo che spesso un governo debole si è trovato ad aver a che fare con altri
            attori (parlamento, soggetti sociali ecc.) a loro volta non proprio così forti. Un
            esempio emblematico è quello del rapporto con il parlamento. È vero che, come
            ripetutamente è stato sottolineato, il governo italiano è apparso spesso incapace di
            controllare efficacemente il parlamento (e in particolare la sua maggioranza) (cap. 5).
            Ma questo ha voluto dire che un parlamento forte abbia guidato al suo posto l’agenda
            politica? O piuttosto che all’interno di questa istituzione siano emersi molti e
            contrastanti poteri di veto più che disegni alternativi di policy
            di rilievo? Un discorso analogo lo potremmo fare per altri soggetti. 
A questo andrebbe aggiunto, come
            spesso è stato rilevato, che se l’orizzonte tipico dei governi è stato generalmente
            breve ci sono stati altri elementi che hanno in qualche modo controbilanciato questo
            fattore di debolezza. Un primo elemento da rimarcare riguarda le figure al vertice
            dell’esecutivo. Nel corso della vicenda storica che abbiamo presentato non sono mancati
            Presidenti del Consiglio la cui influenza si è estesa nel tempo attraverso una pluralità
            di governi (capp. 1 e 3). Ne sono esempi gli anni di egemonia politica di Depretis,
            Crispi, Giolitti, De Gasperi, o il periodo di alternanza Berlusconi/Prodi. Sebbene anche
            queste figure di Presidenti del Consiglio abbiano dovuto fare i conti ripetutamente con
            la caducità dei governi, la loro influenza politica ha potuto manifestarsi al di
            là dell’orizzonte temporale di un governo. Ci si può chiedere
            se in questi casi l’unità di misura da considerare sia quella formale della durata in
            carica di un governo, ovvero quella più sostanziale di una leadership. 
Anche altri elementi devono essere
            aggiunti per completare il quadro della debolezza-forza dell’esecutivo. Il principale è
            quello delle forze politiche che, nel contesto di una forma di governo di tipo
            parlamentare, hanno fornito le basi parlamentari per la formazione e la vita degli
            esecutivi. Se guardiamo a questo aspetto scopriamo facilmente che gli assetti delle
            forze politiche che hanno sostenuto l’esecutivo sono stati assai più durevoli nel tempo
            che i singoli governi. È successo cioè che una pluralità di governi si siano inscritti
            dentro una stessa formula coalizionale vigente con relativa stabilità tra diversi
            partiti (cap. 3). Così come è successo che per periodi anche più lunghi una forza
            politica parlamentare, o un partito, abbia avuto una posizione dominante nei processi di
            formazione delle maggioranze a sostegno dell’esecutivo. Basti pensare ai periodi di
            preminenza della destra storica, poi della sinistra storica o ancor più al lungo
            quarantennio democristiano dopo la seconda guerra mondiale (capp. 1 e 2). A questa
            predominanza di una forza parlamentare o di un vero e proprio partito ha fatto seguito
            anche una continuità del personale ministeriale ben più marcata di quella dei singoli
            governi. 
La riflessione sulla debolezza/forza
            del governo italiano non può quindi esaurirsi nell’utilizzazione dell’indicatore, pur
            rilevante, della durata media dei gabinetti, ma deve includere altri elementi. Uno
            strumento particolarmente importante per affrontare seriamente questo tema è quello
            delle performance decisionali dell’esecutivo. Quale è stata la capacità dei governi di
            prendere decisioni e di ottenere l’avallo parlamentare a esse? E rispetto al proprio
            programma iniziale quali realizzazioni hanno fatto seguito? Su questi aspetti la
            disponibilità di ricerche approfondite per gli ultimi decenni consente di compiere
            valutazioni più precise sulla forza dei governi e di evidenziare un non indifferente
            rafforzamento dei governi recenti (cap. 5). 
Uno sguardo complessivo sul lungo
            periodo non consente di evidenziare processi lineari di rafforzamento dell’esecutivo, ma
            piuttosto cicli successivi di rafforzamento e di indebolimento. Oggi probabilmente
            vediamo in opera un ciclo di rafforzamento.
        

3. Le
            complesse basi politiche dei governi 



In una forma di governo che, al di
            là di pur importanti variazioni, è sempre stata di tipo parlamentare le basi politiche
            dei governi nelle assemblee parlamentari sono state ovviamente un fattore di prima
            rilevanza per la vita dei governi, dalla loro nascita alla loro morte, ma anche per la
            loro stessa configurazione. Con una generalizzazione un po’ drastica si può forse dire
            che queste basi politiche del governo sono sempre state piuttosto complesse e che la
            loro vita interna ha di frequente prodotto tensioni e incertezze per i governi. Ma nel
            tempo i cambiamenti nelle loro caratteristiche sono stati sostanziosi e così i loro
            riflessi sul governo. La lunga stagione del parlamentarismo notabiliare, che ha
            preceduto l’avvento dei partiti organizzati di massa, ha fatto dipendere i governi dalle
            aggregazioni che avvenivano nella Camera dei deputati e per la durata delle quali la
            personalità dei leader parlamentari e la loro capacità di tenere insieme una maggioranza
            fatta di gruppi e personalità indipendenti erano decisive. Le relazioni personali tra il
            Presidente del Consiglio, i suoi ministri e i vari esponenti di spicco del parlamento
            giocavano quindi un ruolo fondamentale nel formarsi e disfarsi dei governi. Alla
            relativa fragilità dei legami organizzativi di questo periodo – fattore indubbio di
            instabilità dei governi – hanno fatto da contrappeso elementi come la coesione sociale
            di un ceto politico sostanzialmente elitario, ma anche un elettorato molto ristretto e
            quindi socialmente abbastanza omogeneo. 
La prima stagione dei partiti
            organizzati di massa, che gli anni successivi alla grande guerra sembravano aver
            inaugurato, si concluse in modo fallimentare, e senza che si fosse consolidato un nuovo
            modello di sostegno politico ai governi; di conseguenza si è dovuto attendere il secondo
            dopoguerra perché un vero party government si facesse pienamente
            strada. Le peculiarità del governo di partito all’italiana, così ampiamente conosciute –
            la polarizzazione ideologica e la frattura tra partiti prosistema e partiti antisistema,
            la presenza con la Democrazia cristiana di un forte partito capace di dominare lo spazio
            politico tra centro-sinistra e centro-destra, ma anche la sua articolazione interna in
            correnti organizzate, la mancanza di coalizioni alternative – hanno avuto riflessi
            inequivocabili sui processi di formazione dei governi, così
            come sulla loro struttura e funzionalità. I governi basati su coalizioni senza vere
            alternative (se non quelle di una limitata alternanza dei piccoli partiti) sono stati
            l’oggetto e il terreno di ricorrenti negoziazioni tra le segreterie dei partiti,
            rispetto alle quali hanno potuto godere solo di limitati margini di autonomia (capp. 2 e
            3). Avendo un rapporto solo molto mediato con i risultati elettorali ed essendo
            espressione di un ceto di uomini (e poche donne) di partito fortemente radicato sia sul
            piano elettorale che su quello dell’organizzazione, i governi di questo periodo hanno
            lasciato poco spazio all’emergere di una leadership di governo forte. È prevalsa invece
            la dimensione collegiale, seppur sottoposta a ricorrenti spinte centrifughe. Quando il
            sistema partitico che sosteneva questo assetto è collassato per la mancanza di efficaci
            meccanismi di rinnovamento della sua classe politica, e sono venute meno le rigide
            strutture all’interno delle quali sino ad allora era irreggimentato il processo di
            formazione dei governi, e parallelamente si sono attivati gli incentivi del nuovo
            sistema elettorale, il processo di legittimazione dei governi si è spostato più in
            basso, direttamente nella competizione elettorale. Se la permanente frammentazione dei
            partiti ha continuato (seppure con modalità diverse dal passato) a condizionare la
            struttura e la durabilità dei governi, il nesso molto più diretto tra competizione
            elettorale e formazione dei governi ha contribuito a dare un risalto politico ben
            maggiore al programma di governo incardinato nei patti elettorali di coalizione, ma
            soprattutto alla figura del Presidente del Consiglio. Dopo i Presidenti del Consiglio
            leader parlamentari dell’epoca dello Statuto e i Presidenti del Consiglio agenti del
                party government sono emersi i Presidenti leader elettorali. Il
            caso italiano sembra dunque confermare le ipotesi di «presidenzializzazione»
            dell’esecutivo. E tuttavia questo nuovo assetto, pur apparentemente dotato di elementi
            di forza nuova, ha mostrato una minore capacità di durata del precedente. Con partiti
            molto più deboli sia ideologicamente che organizzativamente anche la forza dei leader ha
            ripetutamente mostrato elementi di fragilità. E non dobbiamo dimenticare che,
            approfittando della crisi sia del vecchio che del nuovo modello, un’ulteriore figura di
            capo del governo è potuta emergere in maniera ricorrente in questi ultimi anni, quella
            del Presidente del Consiglio «tecnico», sostenuta dall’urgenza
            dei problemi di policy e di tenuta del sistema-paese nel sempre più
            interconnesso quadro comunitario, e accompagnata da compagini ministeriali anch’esse
            connotate tecnocraticamente (ma occorre ricordare che la componente tecnocratica si è
            estesa anche nei governi «politici»). Quale sarà la figura di capo del governo che nel
            futuro potrà emergere è ancora presto per dirlo, ma l’abbinamento leader forte/partiti
            deboli rimane l’orizzonte del periodo in corso. 

4. Gli
            strumenti di azione dei governi 



Quali sono gli strumenti a
            disposizione del governo e quanto sono adeguati agli obiettivi programmatici che i
            governi si pongono? Questa duplice domanda ha continuato a riproporsi nel corso della
            storia che abbiamo rivisitato. Legislazione e amministrazione pubblica sono state
            naturalmente gli strumenti primari attraverso i quali il governo ha svolto la sua
            azione. E in questi due campi di azione si sono ricorrentemente manifestati problemi non
            irrilevanti per i governi italiani. L’attività legislativa ha fatto emergere tutte le
            difficoltà nei rapporti tra governo e parlamento. Soprattutto quando si sono sentiti
            investiti di un programma riformatore ambizioso i governi hanno dovuto fare i conti con
            assemblee parlamentari non sempre pronte a esprimere il consenso maggioritario che un
            governo parlamentare si attenderebbe. Le difficoltà non sono venute solo dai ranghi
            dell’opposizione, dove più sono naturali (e anzi positive per la fisiologia del
            sistema), ma anche dalle fila dei partiti che sostengono il governo. Ecco allora che
            l’azione dei governi partita con grande baldanza ha dovuto rallentare il passo,
            accettare compromessi che hanno reso più complessa la legislazione, ne hanno attenuato
            la portata innovativa o addirittura l’hanno fatta arenare. Per ovviare a questa
            debolezza nel rapporto legislativo normale con il parlamento il governo o ha cercato di
            allargare sul terreno dell’attività legislativa gli spazi della maggioranza attraverso
            prassi correnti e per lo più poco visibili di scambio con le opposizioni, oppure ha
            fatto ricorso a una varietà di strumenti orientati a ridurre il potere di influenza del
            parlamento sui tempi e sui contenuti del processo legislativo. Decreti legge, leggi
            delega, maxiemendamenti, leggi «albero di Natale», hanno
            servito in vario modo a queste finalità, ma spesso senza assicurare entrambi gli
            obiettivi. Quello che si è guadagnato in velocità lo si è magari perso in controllo sui
            contenuti e viceversa. Inoltre la qualità dei prodotti legislativi non è necessariamente
            migliorata e un equilibrio soddisfacente tra le esigenze di azione del governo e quelle
            di controllo del parlamento è spesso mancato. 
L’altro braccio dell’azione del
            governo, la pubblica amministrazione ha vissuto nel lungo periodo esaminato nel libro
            uno sviluppo imponente come conseguenza diretta delle nuove politiche progressivamente
            introdotte dal governo e delle necessità di porle in atto. Eppure, nonostante (o forse
            proprio per) questo nesso di causalità, l’insoddisfazione per il rendimento di questo
            strumento può definirsi a ragione una costante per i governi, che hanno sfornato
            ricorrentemente progetti di riforma della burocrazia statale e a un certo punto hanno
            anche istituzionalizzato un ministro per la riforma della pubblica amministrazione. Se
            la strada della riforma organica è stata sempre ardua, altre strade sono state battute a
            più riprese dall’azione dei governi: da un lato quella di una sostanziale accettazione
            dello status quo accompagnata da una penetrazione partitocratica
            dei ranghi burocratici, dall’altro quella della fuoruscita dalla pubblica
            amministrazione normale e della creazione di apparati straordinari e (in linea di
            principio almeno) più facilmente controllabili. 
Se l’amministrazione pubblica nel
            suo complesso è stata uno strumento a bassa efficacia per l’azione del governo, anche
            una sua componente quantitativamente ridotta ma strategica, cioè gli apparati
            amministrativi della Presidenza del Consiglio, quelli dunque al servizio del centro
            strategico del governo, ha fatto fatica ad adattarsi alle esigenze crescenti di azione e
            di coordinamento dell’intero governo da parte del vertice dell’esecutivo. La crescita
            quantitativa degli apparati centrali del governo, pur indubbiamente rilevante nel tempo,
            non ne ha fatto uno strumento veramente capace di fornire al capo del governo gli
            strumenti per guidare efficacemente l’azione della complessa macchina dell’esecutivo. 
La ricerca di strumenti di azione
            più efficaci è quindi destinata a rimanere all’ordine del giorno dei governi anche per
            il futuro.
        

5. Le sfide
            odierne e future per l’esecutivo italiano 



Questi temi problematici che hanno
            segnato la lunga storia dell’esecutivo italiano continuano a farsi sentire oggi e non
            mancheranno di farlo anche nel prossimo futuro, ma la loro specifica declinazione sarà
            influenzata da due fattori che già da adesso si manifestano con forza. Il primo, a
            livello interno, è quello della crisi sempre più forte dei partiti. Il secondo a livello
            internazionale è quello dei vincoli sempre più stringenti dell’integrazione europea. 
Il primo fattore, che si accompagna
            al ruolo crescente di leader che hanno rispetto ai partiti una posizione di molto
            maggiore autonomia (o perché dei partiti sono i fondatori e in un certo senso i
            «padroni», o perché li hanno per così dire «conquistati» con le proprie forze grazie a
            primarie poco controllate dalla macchina partitica tradizionale), è destinato a
            riflettersi in vari modi sul governo. Da un lato ci dobbiamo aspettare un crescente
            protagonismo all’interno dell’esecutivo del leader-capo del governo che deve attraverso
            l’azione di governo rafforzare la propria posizione personale di autorità. Anche
                l’entourage dei collaboratori di fiducia del leader acquista in
            questo contesto un ruolo sempre più importante. Dall’altro lato potrebbero emergere non
            pochi elementi di problematicità nella tenuta a livello parlamentare delle maggioranze
            di governo se i legami organizzativi e ideali di partito si saranno molto indeboliti . I
            legami personali di fiducia e di lealtà verso il leader possono infatti rivelarsi
            fragili non appena questo incontri difficoltà nella sua azione. 
Il secondo fattore incide
            profondamente sul rapporto tra l’azione del governo e i suoi meccanismi di
            legittimazione. Se il livello di integrazione europeo emerge rafforzato con il
            superamento della crisi economico-finanziaria, come sembra oggi abbastanza plausibile
            (salvo che si verifichi un drammatico collasso della Ue), i margini di libertà di azione
            a livello domestico dei governi nazionale ne risulteranno ulteriormente ridotti. I
            governi si troveranno quindi sempre più a dover rendere conto al loro elettorato (ancora
            prevalentemente nazionale) di politiche (soprattutto economiche e di bilancio) in ampia
            misura decise in sede europea. Quanto più le politiche europee si allontaneranno dalle
            preferenze prevalenti nell’elettorato domestico tanto più il
            governo si troverà in difficoltà nel conservare il sostegno popolare e dovrà subire la
            competizione dei movimenti antieuropei che lo accuseranno di servilismo verso Bruxelles,
            Francoforte ecc. La capacità di esercitare un’influenza sulle decisioni europee
            partecipando efficacemente al processo decisionale comunitario e di riuscire a «vendere»
            in sede domestica le scelte europee come scelte utili per il paese diventa quindi un
            requisito sempre più importante per il governo (e il suo leader). 


Appendice



Lista delle abbreviazioni dei nomi dei partiti utilizzate
            nei vari capitoli
Ad: Alleanza democratica 
An: Alleanza nazionale 
An-Msi: Alleanza nazionale-Movimento
            sociale italiano 
As: Alternativa sociale 
Ccd: Centro cristiano democratico 
Cd: Centro democratico 
Cdu: Cristiani democratici uniti 
Dc: Democrazia cristiana 
Dca: Democrazia cristiana per le
            autonomie 
De: Democrazia europea 
Dl: Democrazia e Libertà 
Ds: Democratici di sinistra 
Fdi: Fratelli d’Italia 
Fi: Forza Italia 
Fli: Futuro e libertà per l’Italia 
Idv: Italia dei valori 
Ln: Lega nord 
M5s: Movimento 5 stelle 
Mpa: Movimento per le autonomie 
Msft: Movimento sociale fiamma
            tricolore 
Msi: Movimento sociale italiano 
Npsi: Nuovo Psi 
Pci: Partito comunista
            italiano
        
Pd: Partito democratico 
Pdci: Partito dei comunisti italiani 
Pds: Partito democratico della
            sinistra 
Pli: Partito liberale italiano 
Ppi: Partito popolare italiano 
Ppl: Popolari per l’Italia 
Pri: Partito repubblicano italiano 
Psdi: Partito socialista democratico
            italiano 
Psr: Partito socialista riformista 
Psu: Partito socialista unitario 
Rad: Radicali 
Rc: Rifondazione comunista 
Ri: Rinnovamento italiano 
Rnp: Rosa nel pugno 
Sc: Scelta civica 
Scpi: Scelta civica per l’Italia 
Sdi: Socialisti democratici italiani 
Sel: Sinistra ecologia libertà 
Si: Socialisti italiani 
Udc: Unione dei democratici cristiani
            e di centro 
Udeur: Unione democratici per
            l’Europa 
Udr: Unione democratica per la
            repubblica 
Upr: Unione per la repubblica 
Ver: Verdi
        
TAB. A. Le
                coalizioni di governo 1948-2014: composizione e base parlamentare 
	Governo 	Coalizione (partiti con rappresentanti nel
                            governo) 	Tipo di
                                coalizione 
	De Gasperi V
	Dc-Psdi-Pli-Pri
	Coalizione
                            eccedente

	De Gasperi VI
	Dc-Psdi-Pri
	Coalizione
                            eccedente

	De Gasperi VII
	Dc-Pri
	Coalizione
                            eccedente

	De Gasperi VIII
	Dc
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Pella
	Dc
	Governo
                            provvisorio

	Fanfani I
	Dc
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Scelba
	Dc-Psdi-Pli
	Coalizione di
                            minoranza

	Segni
	Dc-Psdi-Pli
	Coalizione di
                            minoranza

	Zoli
	Dc
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Fanfani II
	Dc-Psdi
	Coalizione di
                            minoranza

	Segni II
	Dc
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Tambroni
	Dc
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Fanfani III
	Dc
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Fanfani IV
	Dc-Psdi-Pri
	Coalizione di
                            minoranza

	Leone I
	Dc
	Governo
                            provvisorio

	Moro I
	Dc-Psi-Pri-Psdi
	Coalizione
                            eccedente

	Moro II
	Dc-Psi-Pri-Psdi
	Coalizione
                            eccedente

	Moro III
	Dc-Psi-Pri-Psdi
	Coalizione
                            eccedente

	Leone II
	Dc
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Rumor I
	Dc-Psi-Pri
	Coalizione
                            eccedente

	Rumor II
	Dc
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Rumor III
	Dc-Psi-Psu-Pri
	Coalizione
                            eccedente

	Colombo
	Dc-Psu-Psdi-Pri
	Coalizione
                            eccedente

	Andreotti I
	Dc
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Andreotti II
	Dc-Psdi-Pli
	Coalizione minima
                                vincente

	Rumor IV
	Dc-Psi-Psdi-Pri
	Coalizione
                            eccedente

	Rumor V
	Dc-Psi-Psdi
	Coalizione minima
                                vincente

	Moro IV
	Dc-Pri
	Coalizione di
                            minoranza

	Moro V
	Dc
	Governo
                            provvisorio

	Andreotti III
	Dc
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Andreotti IV
	Dc
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Andreotti V
	Dc-Psdi-Pri 
	Governo
                            provvisorio

	Cossiga I
	Dc-Psdi-Pli 
	Coalizione di
                            minoranza

	Cossiga II
	Dc-Psi-Pri
	Coalizione
                            eccedente

	Forlani
	Dc-Psi-Pri-Psdi
	Coalizione
                            eccedente

	Spadolini I
	Pri-Dc-Psi-Psdi-Pli
	Coalizione
                            eccedente

	Spadolini II
	Pri-Dc-Psi-Psdi-Pli
	Coalizione
                            eccedente

	Fanfani V
	Dc-Psi-Psdi-Pli 
	Coalizione
                            eccedente

	Craxi I
	Psi-Dc-Pri-Psdi-Pli
	Coalizione
                            eccedente

	Craxi II
	Psi-Dc-Pri-Psdi-Pli
	Coalizione
                            eccedente

	Fanfani VI
	Dc (Tecnici)
	Governo monopartitico di
                                minoranza

	Goria
	Dc-Psi-Pri-Psdi-Pli
	Coalizione
                            eccedente

	De Mita
	Dc-Psi-Pri-Psdi-Pli
	Coalizione
                            eccedente

	Andreotti VI
	Dc-Psi-Pri-Psdi-Pli
	Coalizione
                            eccedente

	Andreotti VII
	Dc-Psi-Psdi-Pli
	Coalizione
                            eccedente

	Amato
	Psi-Dc-Pli-Psdi
	Coalizione
                            eccedente

	Ciampi
	(Tecnici)-Dc-Psi-Psdi-
                                
Pli
	Coalizione
                            eccedente

	Berlusconi I
	Fi-Ln-An-Ccd
	Coalizione minima
                                vincente

	Dini
	(Tecnici) 
	Governo Tecnico/non
                                partitico

	Prodi I
	Indip-Pds-Ppi-Ver-Ri-Si-Ad-Pri
                            
	Coalizione di
                            minoranza

	D’Alema I
	Ds-Ppi-Ver-Ri-Pcdi-Sdi-
                                
Udr
	Coalizione
                            eccedente

	D’Alema II
	Ds-Dem-Ppi-Ver-Ri-Pdci-Udeur
	Coalizione minima
                                vincente

	Amato II
	Ds-Dem-Ppi-Ver-Ri-Pdci-Udeur
	Coalizione minima
                                vincente

	Berlusconi II
	Fi-Ln-An-Ccd-Cdu-Npsi-Pri
	Coalizione
                            eccedente

	Berlusconi III
	Fi-Ln-An-Udc-Npsi-Pri
	Coalizione
                            eccedente

	Prodi II
	Ulivo-Ds-Dl-Rc-Idv-Pcdi-Ver-Rnp-Udeur
	Coalizione minima
                                vincente

	Berlusconi IV
	Fi-An-Ln-Mpa 
	Coalizione minima
                                vincente

	Monti
	(Tecnici)
	Governo Tecnico/non
                                partitico

	Letta
	Pd-Pdl-Sc-Udc-Ppl-Rad
	Coalizione
                            eccedente

	Renzi
	Pd-Ncd-Sc-Udc-Ppl-Psi
	Coalizione minima
                                vincente

	Fonte: CIRCaP.




TAB. B.
                Motivi e dinamiche della crisi e fine dei governi: 1948-2014 
	Esecutivo 	Meccanismi di fine del
                                governo 
	Elezioni
                                politiche ordinarie 	Elezioni
                                anticipate 	Allargamento
                                compagine governativa 	Sconfitta in
                                parlamento del governo 	Contrasti tra partner coalizionali 	Contrasti intra-partitici 	Elezioni sub-
                                o sovra- nazionali 	Shock
                                nell’opinione pubblica 	Note 
	Sulle
                            politiche 	Contrasti
                            personali 
	De Gasperi V
	 	 	X
	 	 	 	Psdi
	 	 	Durante il mandato governativo, i
                                socialdemocratici escono dall’esecutivo per vari dissensi. Il
                                governo decide le dimissioni volontarie per recuperarli, dopo la
                                scissione e la nascita del Psu.

	De Gasperi VI
	 	 	 	 	Dc, Psdi
	 	Psdi
	 	 	Ancora contrasti all’intero del
                                Psdi e conflitti tra alleati sulle riforme
                            sociali.

	De Gasperi VII
	X
	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	De Gasperi VIII
	 	 	 	X
	 	 	 	 	 	Il governo non ottiene la fiducia
                                alla Camera.

	Pella
	 	 	 	 	 	 	Dc
	 	 	I contrasti interni alla Dc alla
                                base della crisi: Pella invitato a un rimpasto non trova accordi con
                                i gruppi parlamentari Dc e si dimette.

	Fanfani I
	 	 	 	X
	 	 	 	 	 	Il governo non ottiene la fiducia
                                alla Camera.

	Scelba
	 	 	 	 	Dc, Pli
	 	Dc
	 	 	Contrasti tra le correnti Dc, e
                                conflitto Dc-Pli sulle politiche economiche.

	Segni I
	 	 	 	X
	 	 	Dc
	 	 	Contrasti tra le correnti Dc;
                                ritiro prima del Pri poi del Psdi, in disaccordo sulla riforma
                                agraria.

	Zoli
	X
	 	 	 	 	 	Dc
	 	 	Il governo di minoranza è rimasto
                                ufficialmente in carica fino alla fine della legislatura, anche se
                                già in precedenza dimissionario a causa di conflitti interni alla
                                Dc.

	Fanfani II
	 	 	 	 	 	Dc, Pri
	Psdi
	 	 	Spaccatura interna al Psdi e
                                contrasti tra Fanfani e i leader Pri.

	Segni II
	 	 	 	X
	 	 	 	 	 	Passaggio del Pli dall’appoggio
                                esterno all’opposizione al governo per divergenze sulle politiche
                                economiche.

	Tambroni
	 	 	 	X
	 	 	Dc
	 	 	Il voto di fiducia dell’Msi e di
                                alcuni monarchici provoca tensioni all’interno della Dc (tre
                                ministri dimissionari).

	Fanfani IV
	X
	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	Leone I
	 	 	X
	 	 	 	Dc
	 	 	Governo «ponte», in attesa del
                                centro-sinistra organico. Il governo si dimette dopo l’approvazione
                                del bilancio.

	Moro I
	 	 	 	X
	 	 	Dc, Psi
	X
	 	 
	Moro II
	 	 	 	X
	 	 	Dc
	 	 	Crisi dovuta ai franchi tiratori
                                sulla legge scuola materna. Ancora tensioni nella Dc tra fanfaniani
                                e centristi da una parte contro Moro e Rumor
                            dall’altra.

	Moro III
	X
	 	 	 	 	 	 	 	 	Il governo porta a termine la
                                legislatura. La maggioranza dei socialisti per il
                                «disimpegno».

	Leone II
	 	 	X
	 	 	 	 	 	 	Governo per gli affari correnti,
                                in attesa della rinegoziazione della coalizione.

	Rumor I
	 	 	 	 	 	Psi, Psdi
	Dc, Psi
	 	 	Problemi interni sia alla Dc che
                                al Psi. Crisi conseguente al ritiro della delegazione
                                socialdemocratica e la nascita del Psu.

	Rumor II
	 	 	 	 	Dc, Psi
	 	 	 	 	Rumor rinuncia per l’impossibilità
                                di ottenere l’adesione del Psi (chiesta dalla sinistra Dc). Tensioni
                                tra Dc e Psi sulla questione divorzio.

	Rumor III
	 	 	 	 	 	 	Dc, Psi
	X
	 	Le elezioni regionali di giugno
                                portano un riallineamento politico e soprattutto il problema delle
                                giunte rosse (Psi-Pci). Nasce uno scontro a cui Rumor risponde con
                                dimissioni improvvise per sollecitare un
                            chiarimento.

	Colombo
	 	 	 	 	 	Dc, Pri
	 	 	 	Contrasti tra Dc e Pri sulla
                                politica economica del governo.

	Andreotti I
	 	X
	 	X
	 	 	 	 	 	Il governo non ottiene la fiducia
                                al Senato (voto contrario di Psi e Psdi). Ciò provoca elezioni
                                anticipate.

	Andreotti II
	 	 	 	 	Dc,
                            Pri
	 	Dc
	 	 	Il Pri ritira il proprio sostegno
                                al governo determinando la crisi. Si apre il Congresso Dc decidendo
                                il ritorno alla formula del centro-sinistra.

	Rumor IV
	 	 	 	 	Psi,
                                Pri
	 	 	 	 	La crisi determinata dai dissidi
                                tra ministri, e rispettivi partiti, sulla politica economica del
                                governo.

	Rumor V
	 	 	 	 	Psi,
                                Psdi
	 	 	 	 	Scontro Psdi-Psi sulle politiche
                                governative.

	Moro IV
	 	 	 	 	Dc,
                            Psi
	 	 	X
	 	Dimissioni dopo successo delle
                                sinistre alle elezioni amministrative. Contrasti Dc, Psi (che ritira
                                il suo appoggio esterno) sulle politiche economiche del
                                governo.

	Moro V
	 	X
	 	 	Dc,
                            Psi
	 	 	 	 	Ancora contrasti sulle politiche
                                economiche; dibattito sull’aborto (referendum 1974); inoltre, lo
                                scandalo Lockheed provoca la crisi del governo e le elezioni
                                anticipate.

	Andreotti III
	 	 	 	 	Dc,
                            Pci
	 	Dc
	 	 	Governo della «non sfiducia».
                                Contrasti tra Pci e Dc, e all’interno della Dc, sull’eventuale
                                passaggio del Pci all’appoggio esterno.

	Andreotti IV
	 	 	 	X
	Dc, Psi,
                                Pci
	 	 	 	 	Contrasti sull’ingresso
                                dell’Italia nello Sme.

	Andreotti V
	 	X
	 	 	 	 	Dc
	 	 	Il governo non ottiene la fiducia
                                al Senato.

	Cossiga I
	 	 	X
	 	 	 	Dc
	 	 	Dimissioni di Cossiga in
                                Parlamento senza voto, in modo da avere un reincarico immediato, e
                                permettere il nuovo ingresso del Psi al governo.

	Cossiga II
	 	 	 	X
	Dc, Psi,
                                Pri
	 	 	 	 	La crisi segue alla bocciatura del
                                maxidecreto economico alla Camera.

	Forlani 
	 	 	 	 	Psi,
                            Dc
	 	 	 	 	Contrasti sull’aborto;
                                coinvolgimento di alcuni ministri nello scandalo
                            P2.

	Spadolini I
	 	 	 	X
	Psi,
                                Pri
	Dc,
                            Psi
	 	 	 	Scontri personali tra ministri;
                                ritiro della delegazione ministeriale Psi dopo la sconfitta sul
                                decreto petroli.

	Spadolini II
	 	 	 	 	Psi,
                            Dc
	 	 	 	 	Crisi sulla manovra finanziaria;
                                contrasti personali anche tra ministri (e rispettivi
                                partiti).

	Fanfani V
	 	X
	 	 	 	 	 	 	 	Ritiro della delegazione Psi ed
                                elezioni anticipate.

	Craxi I
	 	 	 	X
	Dc, Psi,
                                Pri
	 	 	 	 	Ritiro delegazione Pri per
                                divergenze sul caso Achille Lauro; nuova fiducia; crisi provocata
                                dalla bocciatura del decreto sulla finanza locale.

	Craxi II
	 	 	 	 	 	Dc,
                            Psi
	 	 	 	Contrasti sulla «staffetta» alla
                                guida della Presidenza del Consiglio.

	Fanfani VI
	 	X
	 	 	Dc,
                            Psi
	 	 	 	 	Il governo non ottiene la fiducia
                                alla Camera. Elezioni anticipate.

	Goria
	 	 	 	X
	Dc,
                            Psi
	 	 	 	 	Contrasto Dc-Psi sulla legge
                                finanziaria, che viene bocciata in parlamento.

	De Mita
	 	 	 	 	Dc,
                            Psi
	 	 	 	 	Crisi extraparlamentare a seguito
                                delle conclusioni del congresso Psi.

	Andreotti VI
	 	 	 	 	 	 	Dc
	 	 	Contrasti interni alla Dc sulla
                                legge Mammì (la sinistra Dc ritira i propri
                            ministri).

	Andreotti VII
	X
	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	Amato I
	 	 	 	 	 	 	 	 	X
	Crisi dovuta ai risultati del
                                referendum del 1993; continue defezioni, dovute agli avvisi di
                                garanzia, avevano già trasformato il governo quadripartitico in un
                                governo semitecnico.

	Ciampi
	X
	 	 	 	 	 	 	 	 	Governo a termine. Ciampi si
                                dimette dopo il compimento delle riforme istituzionali previste, per
                                permettere il voto anticipato.

	Berlusconi I
	 	 	 	 	An,
                            Ln
	Fi,
                            Ln
	 	 	 	Contrasto tra Ln e An sulla
                                riforma federale; contrasto personale tra il leader di Ln e il
                                Presidente del Consiglio (Ln ritira i propri ministri dal
                                governo).

	Dini
	X
	 	 	 	 	 	 	 	 	Governo a termine per completare
                                alcune riforme prima delle elezioni anticipate.

	Prodi I
	 	 	 	X
	 	 	Prc
	 	 	Dopo la crisi nel Prc Prodi chiede
                                la fiducia sulla legge finanziaria 1999. Il governo è battuto per un
                                voto alla Camera.

	D’Alema I
	 	 	 	 	Sdi,
                                Pds
	 	 	 	 	Crisi dopo il congresso Sdi e la
                                nascita del «trifoglio» (Sdi, Upr e Pri) in opposizione al
                                governo.

	D’Alema II
	 	 	 	 	 	 	 	X
	 	D’Alema si dimette dopo la
                                vittoria del centro-destra alle elezioni
                            regionali.

	Amato II
	X
	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	Berlusconi II
	 	 	 	 	Fi,
                            Udc
	 	 	X
	 	Contrasti tra Udc e Fi dopo la
                                sconfitta alle elezioni regionali.

	Berlusconi III
	X
	 	 	 	 	 	 	 	 	 
	Prodi II
	 	 	 	X
	Udeur,
                                Prc
	 	 	 	 	Mancata approvazione al Senato di
                                una mozione su cui il governo aveva posto la
                            fiducia.

	Berlusconi IV
	 	 	X
	X
	 	 	Pdl
	 	X
	Governo indebolito da vari
                                scandali che investono alcuni ministri, e dalle vicende personali
                                del Presidente del Consiglio; spaccatura interna al Pdl, con la
                                fuoriuscita di alcuni ex An e la nascita di Fli. Dimissioni dopo la
                                lettera Ue sulla crisi e la sconfitta sul rendiconto di bilancio
                                2010.

	Monti
	 	X
	 	 	Pdl
	 	 	 	 	A fine 2012 il Pdl dichiara che
                                non sosterrà più il governo tecnico. Monti annuncia le proprie
                                dimissioni dopo il varo della legge di stabilità. Ciò porta a
                                elezioni anticipate.

	Letta
	 	 	 	 	 	 	Pd
	 	 	La direzione Pd vota un documento
                                del neosegretario Renzi sulla necessità di chiudere l’esperienza di
                                governo. Dimissioni di Letta.

	Fonte: Adattamento e
                        aggiornamento di Verzichelli e Cotta [2000].
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