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Introduzione



Condurre un’analisi del sistema politico italiano che sia allo stesso tempo sintetica e completa non è impresa facile, anche se negli ultimi anni gli studi di scienza politica – e non solo di scienza politica – sul nostro paese si sono moltiplicati, rendendo un lavoro di questo genere più agevole e anche più urgente. Naturalmente, procedere in questa direzione impone delle scelte circa gli aspetti su cui concentrare l’attenzione, con gli inevitabili costi che ciò comporta. In questo lavoro si è deciso di privilegiare il processo politico in senso stretto e quindi di considerare soprattutto i modi con cui si formano le domande politiche, le modalità con cui vengono combinate tra loro e la loro eventuale traduzione in decisioni vincolanti. Perciò, l’analisi si concentrerà sul comportamento elettorale, sulla nascita e sul ruolo dei partiti politici e sulle istituzioni cui nel nostro sistema politico è attribuito il compito di prendere le principali decisioni: parlamento e governo. Nel fare questo terremo conto anche di altre istituzioni – come il capo dello Stato o la magistratura – che in certi momenti hanno svolto un ruolo di estremo rilievo. Faremo invece solo qualche cenno agli apparati amministrativi, cioè alle organizzazioni pubbliche cui è affidato il compito di dare attuazione alle decisioni politiche. Analizzare nei dettagli il modo con cui queste istituzioni svolgono i loro compiti avrebbe richiesto uno spazio eccessivo. D’altra parte, una delle principali ragioni dell’insoddisfacente funzionamento della nostra pubblica amministrazione sta proprio nel fatto che, come vedremo, per lungo tempo nel nostro sistema politico sono mancate le condizioni perché emergesse un governo sufficientemente forte da poter attuare riforme profonde, senza le quali è difficile che il rendimento amministrativo sia in grado di migliorare.  
Il principale obiettivo di questo lavoro è quindi quello di aiutare a comprendere, almeno a grandi linee, la dinamica del sistema politico italiano. Perciò, anche se l’analisi che condurremo può favorire determinate conclusioni – e quindi, ad esempio, l’introduzione di certe riforme piuttosto che di altre – il lettore non troverà qui ricette, più o meno infallibili, per curare le nostre malattie. Se vorrà documentarsi in merito, lo potranno aiutare alcuni riferimenti bibliografici indicati alla fine del libro. Si è invece adottata una prospettiva di lungo periodo, ricostruendo a grandi linee lo sviluppo politico italiano a partire dal momento in cui prende forma, cioè dall’unificazione. Solo così, del resto, si possono apprezzare veramente i mutamenti avvenuti e le relative continuità. Soprattutto, in questo modo potrà emergere come molti dei problemi di oggi abbiano radici negli avvenimenti di ieri. Infatti, lo sviluppo del sistema politico italiano è stato profondamente condizionato dal modo con cui si forma alla metà del XIX secolo, in ritardo rispetto ai grandi paesi dell’Europa occidentale. Alcuni dei problemi che ancora ci travagliano hanno le loro radici in quella fase, ad esempio la debole legittimità delle istituzioni e dello stesso sistema politico, la cui esistenza ancora oggi viene talvolta contestata. D’altra parte, lo stesso comportamento elettorale ha mostrato una sorprendente continuità, almeno per tutto il XX secolo, con un forte radicamento territoriale delle forze politiche d’ispirazione cattolica e socialista. Anche le relazioni tra parlamento e governo si sono evolute lungo linee fortemente influenzate dagli avvenimenti del passato: ad esempio, come vedremo, dall’esperienza dell’autoritarismo fascista. Accanto, però, all’onda lunga della continuità vi sono anche le discontinuità. L’Italia unita ha conosciuto almeno tre diversi regimi politici tra loro radicalmente differenti: quello liberale, quello fascista e quello repubblicano. Lo stesso periodo repubblicano presenta fasi diverse: i mutamenti degli anni ’90 – che hanno investito le leggi elettorali e il sistema partitico – hanno spinto molti a parlare di una Prima e di una Seconda Repubblica, anche senza che vi sia stato un conseguente mutamento nel sistema costituzionale. La riforma costituzionale approvata dal parlamento nella primavera del 2016, se confermata dal referendum popolare, potrà spingere a parlare anche di una Terza Repubblica. 
Sempre osservando l’evoluzione del sistema politico in una prospettiva di lungo periodo, si può individuare una tendenza – comune del resto a quasi tutti i sistemi politici contemporanei – verso un progressivo allargamento della partecipazione politica e, negli ultimi tempi, una lenta e travagliata attenuazione della distanza ideologica tra i principali attori. Infatti, il primo secolo di vita del sistema politico italiano è stato contraddistinto dall’opposizione intransigente della Chiesa cattolica nei confronti del nuovo Stato unitario, dall’atteggiamento rivoluzionario del movimento socialista e anarchico, da quello eversivo del movimento fascista e, poi, nel secondo dopoguerra, dalla natura anti-sistema del principale partito d’opposizione, il Partito comunista italiano (Pci). A partire dagli anni ’60 del Novecento è iniziato un lento processo di convergenza: l’entrata dei socialisti nell’area governativa, con il centro-sinistra, la collaborazione del Pci alle maggioranze parlamentari della solidarietà nazionale negli anni ’70 e, poi, dopo il 1992, l’emergere di coalizioni di partiti che hanno abbracciato la totalità dello spettro politico e che si sono alternate al governo.  
Naturalmente, questa tendenza a convergere non è stata priva di ostacoli, di arresti e di ritorni indietro e ancora oggi non pare certo acquisita. Non solo, si può anche sostenere che l’evoluzione sia stata troppo lenta e che questo fatto abbia comportato costi eccessivi: ad esempio, la necessità di ottenere consenso ha favorito politiche clientelari con un conseguente forte aumento della spesa pubblica, che ha provocato deficit di bilancio elevati e, quindi, la formazione di un debito pubblico di enormi dimensioni, superiore al Prodotto interno lordo (Pil). Resta il fatto che si tratta di una tendenza dalle implicazioni potenzialmente positive, che ha reso possibile per la prima volta lo sviluppo di una dinamica competitiva a livello dell’intero sistema politico, un deciso passo avanti rispetto al passato. Semmai, come vedremo, i dubbi e le perplessità nascono dalla precarietà dei risultati raggiunti che alcuni recenti sviluppi sembrano mettere in discussione. 
﻿



1.

 Prima della Repubblica 



L’unificazione 



Uno dei principali caratteri del
            processo di formazione del sistema politico italiano è la sua relativa rapidità. In poco
            meno di due anni, tra l’aprile del 1859 e il marzo del 1861, e contrariamente alle
            attese di gran parte degli osservatori dell’epoca, l’Italia è, in buona parte, fatta.
            Restano fuori solo Venezia e Roma – che saranno però annesse nel giro di pochi anni – e
            Trento e Trieste, per cui sarà necessario attendere la Prima guerra mondiale. L’esito
            fortunato dell’unificazione si spiega certamente con le grandi capacità politiche della
            classe dirigente del Regno di Sardegna e in particolare del suo principale esponente,
            Camillo di Cavour. Deve però molto anche alla situazione internazionale che vede la
            Francia alleata al Piemonte e la Gran Bretagna favorevole alla creazione di uno Stato
            italiano, mentre l’Impero austriaco paga il suo relativo isolamento: mai, da solo, il
            piccolo Piemonte sarebbe stato in grado di sconfiggere l’Austria, che dopo il 1815
            esercitava una fortissima influenza su tutta la penisola italiana. 
Rispetto ai grandi paesi democratici
            dell’Europa occidentale – come Francia, Gran Bretagna e Svezia – ma anche a confronto di
            piccoli paesi come l’Olanda e la Svizzera, l’unificazione italiana avviene relativamente
            tardi e in modo non consensuale. Il nuovo Stato viene costruito con la violenza: la
            guerra contro l’Austria, la spedizione dei Mille nel Sud, l’intervento dell’esercito
            piemontese in Italia centrale ne sono i momenti principali. Il caso
            italiano è quindi più simile a quello della Germania, che arriva
            all’unità pochi anni dopo, nel 1871, al termine della guerra con la Francia. Peraltro,
            lo Stato guida del processo di unificazione tedesco, la Prussia, è molto più forte – in
            termini di dimensioni e risorse – del Piemonte, circostanza che spiega la maggior
            facilità con cui il processo si compie. Il fatto poi che pure lo sviluppo politico
            tedesco non sia stato certo lineare dovrebbe aiutarci a capire le difficoltà del caso
            italiano. 
Che l’unificazione italiana avvenga
            in modo così rapido, sia relativamente tarda e richieda l’impiego della violenza ha una
            serie di conseguenze per lo sviluppo politico successivo. La principale è che, sempre a
            confronto con la maggior parte degli altri paesi dell’Europa occidentale, l’Italia si
            trova ad affrontare in rapida successione una serie di sfide cruciali: costruire uno
            Stato in grado di far applicare le proprie decisioni e comunque di garantire la
            sicurezza, esterna e interna; sviluppare un’identità comune – quella italiana – e una
            legittimità diffusa nei confronti del nuovo sistema politico; assicurare la
            partecipazione di settori sempre più ampi di cittadini alle decisioni politiche e,
            infine, ridistribuire in modo più equo le risorse. 
Alcune di queste sfide – come la
            costruzione di uno Stato relativamente efficace e legittimo – s’impongono immediatamente
            alla nuova classe politica. L’unificazione viene realizzata con relativa facilità ma,
            subito dopo il 1861, il rapido deterioramento dell’ordine pubblico nel Mezzogiorno rende
            necessario il ricorso a misure straordinarie – tra cui l’intervento dell’esercito, lo
            stato d’assedio e le leggi eccezionali – e spinge la classe politica ad optare per un
            assetto amministrativo fortemente accentrato, sul modello francese. La destra storica
            abbandona così la sua originaria propensione per un assetto decentrato, all’inglese, con
            forti autonomie locali, di fronte al rischio di vedere fallire il progetto di unità
            nazionale. Del resto, il nuovo Stato si trova ad affrontare il problema di una società
            che, in larghissima parte, ha ancora forti problemi di identificazione: si stima che,
            nel 1871, non più del 10% della popolazione fosse in grado di parlare
            correttamente l’italiano, mentre gli analfabeti ammontavano a
            circa il 70%. Inoltre, il nuovo Stato deve fare i conti con avversari di notevole peso.
            Ci sono i vecchi sovrani e in particolare il re di Napoli, che, rifugiato nella Roma
            papalina, riesce per un certo periodo a sostenere l’attività delle bande legittimiste
            nel Mezzogiorno. C’è l’Austria, che rimane una potenza europea di prim’ordine. E c’è
            soprattutto la Chiesa cattolica, la cui opposizione nei confronti del nuovo Stato
            diventa radicale, specie dopo la presa di Roma nel 1870. È in questo contesto che viene
            emanato il non expedit, cioè il divieto per i cattolici di
            partecipare alle elezioni politiche. L’istituzione che rappresenta la religione della
            quasi totalità degli italiani arriva così a negare la legittimità del nuovo ordine
            politico. 
La situazione che la nuova classe
            politica deve affrontare è seria, anche perché altre sfide si affacciano rapidamente
            all’orizzonte. Il problema dell’allargamento del suffragio elettorale resta all’ordine
            del giorno per tutto il periodo liberale. Subito dopo l’unità, il suffragio è concesso
            solo ad una piccola percentuale della popolazione, sostanzialmente ai possidenti. Non si
            tratta di una situazione tanto diversa da quella che prevale in molti paesi europei, e
            anche in Italia, come altrove, la pressione per un allargamento è forte. Alla fine
            dell’Ottocento emerge poi il conflitto di classe: si formano le prime organizzazioni
            anarchiche e socialiste – nel 1892 viene fondato il Partito socialista italiano (Psi) –
            e si moltiplicano le agitazioni. Contadini e operai premono per migliorare le proprie
            condizioni di vita: da qui un forte aumento dei conflitti sociali. 
Quindi, in pochi anni, il nuovo
            sistema politico si trova ad affrontare un carico di sfide che altri sistemi hanno
            potuto fronteggiare in periodi di tempo molto più lunghi, in certi casi addirittura
            secoli. In altre parole, fin dall’inizio il nuovo Stato viene sottoposto ad un
            sovraccarico di impegni, fatto che non è ovviamente estraneo alle difficoltà dello
            sviluppo politico italiano. 
        

Le regole del gioco: lo Statuto 



Le istituzioni del sistema politico
            unitario sono regolate dallo Statuto albertino, detto così perché emanato, nel 1848, da
            Carlo Alberto, re di Sardegna, ed esteso poi, con l’unificazione, a tutta l’Italia. Lo
            Statuto è una Costituzione, cioè un insieme di norme giuridiche che regolano – e
            limitano – l’esercizio del potere politico, ma è stato concesso dal sovrano – e anche da
            ciò deriva il forte ruolo della Corona nel sistema costituzionale – ed è flessibile, nel
            senso che può essere modificato attraverso una legge ordinaria o almeno questa è la
            prassi che si afferma quasi da subito. È quindi una Costituzione che, da un lato, si può
            meglio adattare alle mutevoli condizioni politiche ma che, dall’altro, risulta meno
            garantista, come l’avvento del regime fascista proverà nel 1922. 
Come abbiamo appena accennato, lo
            Statuto – come anche non poche Costituzioni dell’epoca – assegna un ruolo di rilievo al
            re: ad esempio, secondo l’art. 5, a lui «solo appartiene il potere esecutivo… [il re]
            dichiara la guerra, fa i trattati… dandone notizia alle Camere tosto che l’interesse e
            la sicurezza dello Stato lo permettano». Il re governa tramite i «suoi» ministri che
            «nomina e revoca» (art. 65). Infatti, il governo, inteso come soggetto autonomo dal
            sovrano, non esiste nello Statuto. Il rapporto di fiducia che presto si instaura in via
            di fatto tra il governo, inteso come insieme di ministri che esercitano il potere
            esecutivo, e la maggioranza parlamentare – in altre parole, la consuetudine per cui il
            governo deve essere sostenuto dalla maggioranza dei deputati – è in realtà una brillante
            «invenzione» di Cavour per rafforzare la propria posizione nei confronti del re, ma non
            trova corrispondenza nelle norme della Costituzione. Per tutto il periodo liberale –
            cioè fino al 1922 – in mancanza di una forte personalità, il governo sarà sempre
            relativamente debole, stretto tra il potere del re e quello del parlamento. 
Il parlamento dell’Italia liberale è
            bicamerale, cioè composto come oggi da un Senato e da una Camera dei deputati. Il Senato
            non è però eletto. È formato da personalità dotate di
            particolari requisiti, di censo o di altro genere, nominate a vita dal re, anche se il
            governo esercita sulle nomine un’influenza crescente. Proprio per via del modo con cui è
            formato, il Senato gioca, rispetto alla Camera, un ruolo minore. Il rapporto di fiducia
            tra parlamento e governo, infatti, viene sempre concepito esclusivamente nei confronti
            della Camera, anche se grazie alla loro esperienza i senatori sono in grado di
            esercitare una discreta influenza sui contenuti della legislazione. 
La Camera dei deputati svolge quindi
            un ruolo centrale e crescente nel sistema istituzionale, proprio perché elettiva. I
            deputati sono eletti in collegi uninominali in due turni, cioè con eventuale
            ballottaggio tra i due candidati meglio piazzati nel caso che nessuno riesca ad ottenere
            al primo turno la maggioranza assoluta dei voti validi. Come abbiamo visto, inizialmente
            il suffragio è ristretto a chi dispone di una certa capacità contributiva: nel 1861 meno
            del 2% della popolazione. Nel 1882 il voto è concesso anche a chi sa leggere e scrivere,
            facendo così lievitare la percentuale degli elettori a circa il 7%. Nel 1913 anche gli
            analfabeti – maschi naturalmente – sono ammessi al voto, a condizione però di aver
            compiuto 30 anni o di aver svolto il servizio militare, requisiti che sono aboliti nel
            1919, quando al voto vanno tutti i maggiorenni (oltre che, in via eccezionale, i ragazzi
            del ’99, cioè coloro che avevano servito nelle forze armate durante la Prima guerra
            mondiale). Le donne, però, dovranno attendere fino al 1946! 

Le elezioni: destra e sinistra, socialisti e cattolici 



Nei primi anni la politica del nuovo
            Stato vede emergere, almeno in apparenza, una dinamica bipartitica. In parlamento –
            principale luogo dove in questo periodo si svolge l’attività politica – si fronteggiano
            due grandi raggruppamenti: la destra e la sinistra, che verranno entrambe battezzate
            «storiche». In realtà, non si tratta di partiti in senso
            moderno, cioè di organizzazioni politiche dotate di una certa stabilità e di programmi
            politici relativamente chiari e coerenti. Si tratta piuttosto di raggruppamenti di
            parlamentari, di federazioni di gruppi che spesso hanno una base prevalentemente
            regionale. Ad esempio, i deputati toscani tendono ad agire di concerto, come pure i
            piemontesi e così via. La principale linea di divisione riguarda l’atteggiamento nei
            confronti del processo di unificazione. Sostenitori decisi della monarchia
            costituzionale, difensori dei diritti di proprietà – specie di quella fondiaria – e di
            una politica di bilancio in pareggio, attenti ai vincoli che il sistema internazionale
            impone al nuovo Stato sono i politici della destra. Nella sinistra invece non mancano
            gli ex repubblicani e comunque chi non ha disdegnato la via insurrezionale per
            raggiungere l’unità. Sempre in questo raggruppamento minore è l’impegno verso una
            politica di bilancio rigorosa e maggiore la sensibilità nei confronti dell’industria
            nascente. Si tratta però di una linea di divisione – quella tra destra e sinistra
            storiche – che perde lentamente di rilievo, specie dopo l’annessione di Roma nel 1870.
            La cosiddetta «rivoluzione parlamentare» del marzo 1876 – che vede la sinistra
            sostituire la destra al governo – è qualcosa di diverso da un’alternanza tra partiti
            differenti. Tant’è vero che non dipende dai risultati elettorali, ma dalla divisione nei
            ranghi della destra, una parte della quale – il gruppo toscano – si allea con la
            sinistra, in precedenza all’opposizione. Le elezioni che seguono di lì a poco ratificano
            il mutamento di governo, ma non ne sono la ragione. 
La debolezza dei raggruppamenti
            parlamentari emerge ancor più chiaramente negli anni successivi. Infatti, specie dal
            1882 in poi, viene progressivamente meno una chiara distinzione tra maggioranza e
            opposizione: è quello che viene chiamato trasformismo, che vede
            emergere maggioranze parlamentari composite, dove settori della sinistra – comunque
            ormai in prevalenza – si alleano a gruppi della destra. Soprattutto, viene meno nel
            processo legislativo una chiara distinzione tra maggioranza e opposizione, dato che le
            singole leggi vengono sempre più spesso approvate da maggioranze
            diverse. Il punto centrale è che manca un legame forte tra elezioni e composizione dei
            governi. Le elezioni, infatti, non svolgono un ruolo decisivo per la formazione dei
            governi, che sono il frutto di mutevoli alleanze tra i gruppi che prevalgono in
            parlamento, fatto che incide negativamente sulla loro stabilità: la durata media dei
            governi che si succedono nel periodo liberale è di poco più di 13 mesi, anche se non
            mancano governi di lunga durata come quelli presieduti da Giovanni Giolitti all’inizio
            del XX secolo. Il trasformismo contraddistingue tutta la parte centrale dell’età
            liberale, fino almeno alla fine della Prima guerra mondiale. È caratterizzato dalla
            presenza di maggioranze fluttuanti, composte da gruppi che possono avere preferenze
            politiche in parte diverse ma che condividono tutti un atteggiamento positivo nei
            confronti del sistema politico, della monarchia costituzionale. Un ruolo cruciale nella
            formazione delle maggioranze è svolto dalle personalità che vanno ad occupare il vertice
            del governo, i presidenti del Consiglio – e tra questi in particolare Agostino Depretis,
            Francesco Crispi e Giovanni Giolitti – e dalla loro capacità di adoperare ai propri fini
            l’apparato amministrativo. Il governo, infatti, grazie alla struttura accentrata
            dell’amministrazione, dispone di strumenti efficaci per spingere i deputati a votare a
            proprio favore: i prefetti, ad esempio, esercitano un forte controllo sugli enti locali
            (comuni e province). Così, la base politica dei deputati, il loro collegio, può essere
            fortemente influenzato dall’esecutivo. 
Il trasformismo, con le ampie
            maggioranze parlamentari che lo contraddistinguono, emerge come una sorta di risposta
            alla debolezza dei governi, che abbiamo visto non avere una base costituzionale ma dover
            convivere con due istituzioni forti come il sovrano e il parlamento. Il trasformismo
            deve molto anche alla necessità della classe politica liberale di fare fronte comune in
            presenza di forti opposizioni anti-sistema. Infatti, i cattolici e il nascente movimento
            socialista si affacciano sulla soglia del sistema politico con parole d’ordine che non
            sono di semplice opposizione ai governi dell’epoca, ma che
            sconfinano spesso nella contestazione radicale delle stesse istituzioni dello Stato
            unitario. 
Abbiamo già posto l’accento sul
            fatto che il nuovo Stato nasce con una legittimità debole. È soprattutto la posizione
            della Chiesa qui a contare. Il suo atteggiamento di ostilità nei confronti del nuovo
            ordine politico pesa per tutto il periodo liberale, anche perché in una società come
            quella italiana il ruolo politico dei cattolici – o almeno di coloro che intendono
            seguire pienamente i dettami della Chiesa anche in campo politico – non è certo
            trascurabile. D’altra parte, l’autoesclusione dei cattolici dal processo politico –
            conseguenza del non expedit – segnala la loro opposizione radicale
            nei confronti del nuovo Stato e indebolisce soprattutto i settori conservatori, privati
            di una parte del proprio elettorato «naturale». Allo stesso tempo, rende meno vicina la
            minaccia rappresentata dal mondo cattolico e, quindi, meno urgente per i liberali
            preoccuparsi di organizzare la partecipazione politica di strati più ampi di cittadini.
            Lontani per loro scelta dalle istituzioni, i cattolici si concentrano sulla società,
            costruendo una rete associativa, fortissima in certe aree del paese, e restano fuori dal
            processo elettorale almeno fino agli inizi del secolo, quando l’emergere di un forte
            movimento socialista – caratterizzato a quel tempo da un deciso anti-clericalismo –
            spinge le gerarchie ecclesiastiche a rivedere le proprie posizioni e a permettere ai
            cattolici di partecipare, a certe condizioni, alle elezioni politiche. 
La fine del XIX secolo vede,
            infatti, irrompere nella scena sociale e politica le classi inferiori: contadini e
            operai. Il problema contadino, dei contadini senza terra, era sempre stato presente,
            specie al Sud, e aveva favorito in quell’area lo sviluppo di un esteso brigantaggio dopo
            l’unità. È però al Nord, nelle aziende agricole della Valle Padana, che i braccianti e
            gli operai agricoli iniziano ad organizzarsi in sindacati. Di lì a poco, specie nel
            cosiddetto «triangolo industriale» – costituito dalle città di Milano, Torino e Genova,
            dove sta emergendo l’apparato industriale italiano – prende forma anche un proletariato
            urbano, che presto dà luogo ad organizzazioni politiche e
            sindacali d’ispirazione socialista. Lo sviluppo industriale nel nostro paese arriva però
            abbastanza tardi, con l’inizio del nuovo secolo, e questo spiega la relativa debolezza
            del movimento sindacale, dislocato ancora in buona misura nelle campagne. Per di più, a
            livello politico, il neonato Partito socialista mostra fin dall’inizio una divisione
            interna. È, infatti, presente un’ala moderata, i riformisti, interessata ad entrare
            nelle istituzioni, per eventualmente trasformarle, e a tessere alleanze con le altre
            forze progressiste, anche borghesi, per ottenere vantaggi concreti e immediati per la
            classe lavoratrice. Ad essa si contrappone una corrente radicale, i massimalisti,
            fiduciosa nell’inevitabile esaurimento della società borghese e perciò nell’avvento di
            una società socialista, e quindi non interessata ad agire nelle istituzioni, se non per
            adoperarle al fine di affrettare il passo dell’inevitabile rivoluzione. 
Di fronte alla mobilitazione operaia
            e contadina – che sfocia nei moti di Sicilia, nel 1894, e in quelli ancora più gravi di
            Milano, nel 1898 – la classe politica liberale inizialmente si divide. Una parte tende a
            reagire innanzitutto con la forza, in considerazione del fatto che si tratta di forze
            politiche anti-sistema, che cioè appaiono ostili in linea di principio alle istituzioni
            costituzionali. Sidney Sonnino ne è l’esponente più sofisticato. Il suo obiettivo è
            integrare direttamente le masse nello Stato, sfidando le élite anti-sistema, con una
            politica che accompagni alla repressione le riforme sociali. Tra queste la riforma
            agraria è considerata la principale, uno strumento indispensabile per costruire una
            classe di contadini proprietari e quindi naturalmente conservatori. È una linea che, per
            superare l’opposizione del parlamento, tenta anche di rovesciare la prassi
            costituzionale, e cioè la dipendenza del governo dalla maggioranza parlamentare, per
            «tornare allo Statuto», ad un governo emanazione della sovranità regia e quindi libero
            dai condizionamenti parlamentari. Per Sonnino, infatti, solo un governo svincolato dal
            parlamento sarebbe stato in grado di superare gli interessi particolari e di attuare le
            riforme necessarie per consolidare il sistema politico liberale.
            
        
Chi cerca di dare attuazione alla
            ricetta di Sonnino è il generale Luigi Pelloux, alla guida del governo tra il 1898 e il
            1900. Pelloux cerca di limitare i diritti di libertà per ridurre così lo spazio politico
            delle organizzazioni socialiste. La sua politica non fa però che accentuare
            ulteriormente il conflitto sociale, provocando crescente malumore anche in parlamento,
            dove alla fine la stessa maggioranza lo abbandona. Il secolo si chiude con l’assassinio
            del re Umberto I per mano di un anarchico, segno della gravità della crisi. Il
            fallimento del tentativo di forzare in senso autoritario le istituzioni apre però la via
            ad una svolta liberale. La palla passa così ad un altro importante esponente della
            classe politica liberale, Giolitti, destinato ad influenzare in modo determinante i
            primi 15 anni del nuovo secolo, che proprio per questo sono spesso chiamati «l’età
            giolittiana». Se anche per Giolitti il problema è lo stesso di Sonnino – come integrare
            le masse nello Stato unitario – la ricetta è però diversa: l’integrazione va perseguita
            cercando di inserire nel sistema le nuove élite o almeno una loro parte. In termini più
            concreti, si tratta di mantenere in parlamento una forte maggioranza liberale, magari
            con gli strumenti tradizionali del trasformismo, e di sfruttare la crescente
            competizione tra socialisti e cattolici, alleandosi ora con gli uni ora con gli altri.
            In questo modo si può sperare che le forze anti-sistema, iniziando a partecipare in
            qualche modo alla gestione del potere, si integrino progressivamente nelle istituzioni
            costituzionali. 
Il risultato è che si continua con
            le maggioranze trasformiste, cercando magari di allargarle, ma non si arriva mai ad una
            strutturazione chiara di alternative politiche di governo, costituite da partiti
            nazionali: in realtà, il sistema politico resta caratterizzato da un basso livello di
            competizione, oltre che da un robusto localismo. Il grande centro liberale – che
            raccoglie tutte le forze favorevoli alla monarchia costituzionale – resta forte in
            parlamento e tende a fare blocco di fronte alle sfide di «rossi» e «neri» (oltre che per
            ridurre in questo modo il potere del re). Del resto, l’incentivo ad integrare i gruppi
            anti-sistema è limitato, finché la base parlamentare liberale è
            solida. In ogni caso, i liberali – primo fra tutti lo stesso Giolitti – intendono
            collaborare con cattolici e socialisti, ma solo da una posizione di forza. Il
            gradualismo giolittiano conosce comunque i suoi successi: per la prima volta le forze
            anti-sistema si esprimono ufficialmente a favore di provvedimenti del governo. Gli
            stessi rischi della concessione del suffragio quasi-universale, nel 1913, vengono
            abilmente neutralizzati tramite il cosiddetto «patto Gentiloni», un accordo elettorale
            che, facendo confluire buona parte dei voti cattolici su candidati liberali, permette a
            questi ultimi di mantenere in parlamento una confortevole maggioranza. 
Il relativo successo nel creare
            maggioranze parlamentari trasformiste non spinge i liberali a sviluppare moderne
            strutture di partito per organizzare la partecipazione politica di massa. Il consenso
            elettorale è ancora ottenuto da una classe politica formata prevalentemente da notabili
            – cioè da figure che sfruttano politicamente la loro posizione di predominio sociale –
            magari anche grazie all’azione dei prefetti, in questa fase diretti con molta abilità da
            Giolitti. Le maggioranze, mai ben definite, si formano in parlamento, grazie all’azione
            del leader: è lì che i vari interessi vengono composti. Si tratta di un processo
            flessibile e per certi aspetti efficace, ma che non può reggere al compito di affrontare
            una forte mobilitazione di massa, come quella che la Grande guerra mette in moto.
        

La Grande guerra e la crisi del regime liberale 



La partecipazione alla Prima guerra
            mondiale ha delle conseguenze di estremo rilievo per lo sviluppo politico del nostro
            paese. In primo luogo, vi sono le conseguenze istituzionali, che derivano dalle modalità
            con cui viene deciso l’intervento. L’Italia, infatti, entra in guerra nonostante
            l’iniziale opposizione della maggioranza parlamentare, per lo più legata a Giolitti, che
            ritiene essere più vantaggiosa una posizione di neutralità. La
            decisione di intervenire è presa dal governo Salandra – che era succeduto a Giolitti
            qualche mese prima dello scoppio della guerra – con l’appoggio del re, che si avvale
            della lettera dello Statuto per autorizzare la firma della nuova alleanza con le potenze
            dell’Intesa (Francia, Gran Bretagna e Russia). Viene però anche sostenuta da forti
            manifestazioni di piazza che per la prima volta svolgono un ruolo importante nella
            politica italiana. Il risultato è un declino del ruolo del parlamento e dell’influenza
            dell’uomo che aveva dominato l’inizio del secolo – Giolitti – schiacciati tra la piazza
            e il ritorno della prerogativa regia: un preludio di quanto avverrà nel dopoguerra. 
La guerra ha conseguenze anche più
            profonde per il sistema politico, in quanto dà il la ad un fortissimo processo di
            mobilitazione delle classi inferiori. Infatti, l’esercito che combatte al fronte è
            formato in gran parte da contadini strappati ai loro villaggi – e ad una società
            prevalentemente tradizionale – e inseriti in un’organizzazione di grandi dimensioni come
            quella militare. I contadini, quindi, offrono alla guerra il contributo di sangue più
            rilevante e, alla fine, si trovano maggiormente in credito nei confronti del sistema
            politico. Anzi, nel momento di Caporetto, della grave sconfitta militare dell’autunno
            del 1917, la promessa di una riforma agraria è autorevolmente avallata dallo stesso re.
            Quanto agli operai, vedono la loro posizione rafforzata dall’intensificarsi del processo
            di industrializzazione che la guerra ovviamente favorisce. Lo scoppio della Rivoluzione
            russa nel 1917 li galvanizza ulteriormente: la creazione di uno Stato socialista è ormai
            una realtà. Il risultato di tutto ciò è che il Partito socialista si radicalizza, con i
            massimalisti che diventano più forti e ormai ne controllano la direzione. 
La fine della guerra segna l’inizio
            di una fase di agitazioni sociali molto acute: è il «biennio rosso» (1919-1920),
            caratterizzato da ogni sorta di scioperi e occupazioni di terre, fabbriche ed edifici
            pubblici. Le domande di una radicale ridistribuzione delle risorse sono fortissime.
            Quando scoppiano rivolte anche in Germania e Ungheria la prospettiva della rivoluzione
            socialista sembra davvero reale: l’Italia pare vicina ad una
            svolta rivoluzionaria. In realtà, la mobilitazione delle classi inferiori si esaurisce
            presto e la svolta arriva sì, ma è di segno contrario, innescata com’è da un processo di
            contromobilitazione da parte delle classi medie. Queste ultime, infatti, avevano
            contribuito notevolmente allo sforzo bellico, fornendo gran parte degli ufficiali e
            sottufficiali di complemento. Per questo, si mostrano particolarmente sensibili al mito
            della «vittoria mutilata» – cioè alla delusione per i vantaggi ottenuti con la guerra,
            considerati insufficienti – e alle manifestazioni dell’estrema sinistra contro la guerra
            e chi vi aveva partecipato. È quindi in questi settori della società che il fascismo
            «pesca» i suoi aderenti, soprattutto coloro che vanno a formare le squadre d’azione –
            vere e proprie organizzazioni paramilitari – che ingaggiano una dura lotta contro le
            organizzazioni socialiste e anche contro quelle cattoliche. Il movimento fascista non si
            basa però solo sulla delusione dei reduci della guerra. È fortemente sostenuto, specie
            nella pianura padana, dai proprietari terrieri che vedono nelle squadre fasciste uno
            strumento per «rimettere al loro posto» le organizzazioni sindacali. 
Il sistema politico si trova
            impreparato ad affrontare i processi di mobilitazione post-bellica, in quanto dispone in
            modo solo parziale di strutture in grado di incanalare e controllare le domande che
            derivano dal forte aumento della partecipazione politica. Infatti, l’unico partito di
            massa dell’anteguerra – il Psi – esce fortemente radicalizzato dal conflitto: nelle sue
            componenti maggioritarie assume un atteggiamento decisamente anti-sistema, anzi
            rivoluzionario, e come tale è percepito dal resto della classe politica. Oltretutto,
            dato che la corrente riformista è in minoranza, il partito non è interessato a
            sviluppare collaborazioni con altri gruppi. La politica della maggioranza massimalista
            sembra quindi essere quella del «tanto peggio, tanto meglio», in attesa dell’affermarsi
            dell’inevitabile rivoluzione proletaria. 
Con la fine della guerra i cattolici
            si organizzano in modo autonomo: nel 1918 viene fondato il Partito popolare italiano
            (Ppi) e l’anno successivo viene definitivamente revocato il
                non expedit. Così, viene abbandonata la strada delle alleanze
            clerico-moderate che avevano permesso nel 1913 ai liberali di mantenere il controllo del
            parlamento anche dopo l’allargamento del suffragio elettorale. Il Ppi, anche se di
            orientamento politico sostanzialmente moderato, fatica a collaborare con i liberali, per
            via di una generale diffidenza nei confronti dello Stato liberale. Inoltre, va tenuto
            conto che il Ppi è un partito nuovo, di origine extraparlamentare: il suo capo
            riconosciuto – don Luigi Sturzo – non siede in parlamento. Anche questo è un elemento
            che rende più difficile la collaborazione con le altre forze parlamentari. 
I liberali – la classe politica che,
            con le sue varie articolazioni, aveva governato l’Italia a partire dall’unificazione –
            sono privi di strutture in grado di gestire il forte processo di mobilitazione di questi
            anni. Le antiche pratiche clientelari sono meno efficaci di un tempo. Lo stesso ruolo
            dei prefetti ne esce ridimensionato: è ora molto più difficile influire, come si faceva
            nel passato, sulle elezioni, come si accorge Giolitti, tornato al potere per un breve
            periodo nel 1920. Inoltre, i liberali sono tra loro divisi e il ricordo della guerra –
            con la contrapposizione tra interventisti e neutralisti – non facilita certo la
            situazione. Soprattutto, dopo le elezioni del 1919, i liberali non dispongono più della
            maggioranza parlamentare. Grazie anche alla nuova legge elettorale proporzionale a
            scrutinio di lista, che favorisce i partiti organizzati, socialisti e popolari ottengono
            rispettivamente 156 e 100 dei 508 seggi in palio: più della metà, cui vanno poi aggiunti
            quelli ottenuti dagli altri gruppi della sinistra più moderata, come socialriformisti e
            repubblicani. La situazione non cambia granché dopo le elezioni del 1921 che vedono i
            seggi aumentare a 535: infatti, ai 123 deputati socialisti e ai 15 comunisti, si
            aggiungono 108 popolari ma anche 36 fascisti, mentre dopo le elezioni i liberali si
            dividono addirittura in cinque gruppi parlamentari. Così, mentre la temperatura politica
            nel paese non fa che aumentare e agli scioperi e alle occupazioni d’ispirazione
            socialista e comunista si succedono le violenze delle squadre
            fasciste, il sistema politico è paralizzato dai veti incrociati
            dei vari gruppi e dei vari capi liberali. Il risultato sono governi deboli, incapaci di
            prendere decisioni in un momento in cui invece proprio di questo ci sarebbe bisogno. In
            una tale situazione di fragilità istituzionale il movimento fascista e il suo capo,
            Benito Mussolini, sanno cogliere l’occasione e arrivare al potere il 28 ottobre 1922: è
            la fine del regime liberale. 

Il regime fascista 



Le stesse modalità di ascesa al
            potere del fascismo indicano una netta cesura con il passato. Non tanto per il ruolo
            svolto dal re, con il suo rifiuto di ratificare lo stato d’assedio deciso dall’ultimo
            governo liberale per fronteggiare le squadre fasciste – dato che non erano certo mancati
            in passato interventi del sovrano nel processo politico – quanto per le risorse che
            Mussolini mette in campo per arrivare al potere. Nonostante liberali e popolari decidano
            di entrare nel primo governo Mussolini, il nuovo gabinetto si forma anche in conseguenza
            della pressione esercitata dalle squadre d’azione. Sebbene la «Marcia su Roma» sia un
            fenomeno in parte di facciata, la minaccia dell’uso della violenza organizzata è una
            delle carte principali in mano a Mussolini: è la prima volta che nel nostro sistema
            politico una risorsa di questo tipo viene adoperata per ottenere l’incarico di guidare
            il governo. 
Una volta consolidato al potere,
            grazie anche alla riforma elettorale maggioritaria del 1924, e uscito definitivamente –
            nel 1925 – dal contesto liberale disegnato dallo Statuto, il regime fascista assume
            rapidamente i tratti di un regime autoritario. L’autoritarismo moderno si
            contraddistingue per essere un regime non libero – in cui, quindi,
                non vi è libera competizione per il potere politico – ma
            caratterizzato da: un relativo pluralismo, all’interno beninteso solo dei gruppi che
            compongono la coalizione dominante; una partecipazione politica limitata e in ogni
            caso fortemente controllata dall’alto; un’ideologia non molto
            articolata; un esercizio del potere entro limiti formalmente mal definiti ma tutto
            sommato abbastanza prevedibili. Perciò, il regime fascista, almeno in una prima fase, si
            differenzia dai regimi totalitari – di destra o di sinistra – per il relativo pluralismo
            sociale e istituzionale e per il modesto grado di mobilitazione politica. Il primo
            carattere – il relativo pluralismo – è, in definitiva, una costante del regime: il re
            dispone sempre di un forte sostegno nella burocrazia e nelle forze armate, fatto che gli
            permette un certo grado di autonomia, come si vedrà molto bene il 25 luglio del 1943, in
            occasione della caduta di Mussolini. Lo stesso si può dire per altri attori sociali di
            rilievo come la Chiesa cattolica, riconciliata nel 1929 con lo Stato italiano, cui anzi
            è concesso di sviluppare le uniche organizzazioni alternative a quelle del regime: si
            pensi che nel 1942 l’Azione cattolica raccoglie ben due milioni e mezzo di iscritti.
            Cambia invece col tempo l’atteggiamento del fascismo nei confronti della partecipazione
            politica. In un primo momento il regime si preoccupa soprattutto di smobilitare gli
            avversari: comunisti, socialisti, repubblicani, popolari e liberali antifascisti, le cui
            organizzazioni vengono smantellate e dichiarate fuori legge. Poi, a partire dagli anni
            ’30, si apre una nuova fase e il fascismo inizia ad accentuare il livello della
            mobilitazione: si riaprono le iscrizioni al partito, che diviene presto un partito di
            massa, almeno per dimensioni, e lentamente si cerca di inquadrare il maggior numero di
            italiani nelle organizzazioni del regime. Si accentua la penetrazione politica della
            società, che raggiunge il culmine con le leggi razziali del 1938: il regime mostra così
            un’accentuata vocazione totalitaria, anche se non riuscirà a metterla del tutto in
            pratica. 
Il fascismo è comunque un regime
            profondamente illiberale, che sopprime la competizione politica, perseguita gli
            avversari e cerca di superare le arretratezze dell’unificazione italiana – e quindi le
            crisi di sviluppo – con strumenti coercitivi: prima, fino agli inizi degli anni ’30, con
            la repressione poliziesca, e poi con la mobilitazione controllata delle masse. Alla
            fine, com’è noto, il tentativo fallisce ma non è senza
            conseguenze. Gli italiani entrano nella politica di massa proprio con il fascismo. Il
            regime li inserisce per la prima volta all’interno di grandi organizzazioni: nel 1939
            proclamerà di averne coinvolto più di tredici milioni. È la prima socializzazione
            politica di massa della storia italiana e si svolge in un regime non democratico. Allo
            stesso tempo, il Partito fascista penetra profondamente in tutti i gangli della vita
            politica, amministrativa e sociale. Specie dagli anni ’30 in poi, la tessera fascista
            diventa una condizione quasi necessaria per lavorare nelle amministrazioni pubbliche e,
            in ogni caso, per farvi carriera. Si diffonde così il costume, prima sconosciuto, di
            identificarsi politicamente, anzi con un partito. Sono tutti tratti che avranno una
            profonda influenza nel dopoguerra repubblicano. 
Un altro importante lascito del
            regime fascista riguarda la creazione di un vasto settore pubblico dell’economia. È la
            conseguenza della grande operazione di salvataggio di industrie e banche private messa
            in cantiere agli inizi degli anni ’30, che porta nel 1936 alla creazione dell’Istituto
            per la ricostruzione industriale (Iri). L’intervento pubblico non è certo il frutto di
            un disegno esplicito di nazionalizzazione delle risorse economiche, ma segna il
            superamento, anche a livello ideologico, dei principi liberisti, contrari o comunque
            fortemente diffidenti nei confronti dell’intervento pubblico. Peraltro, sempre sul piano
            ideologico, il regime cerca di costruire un assetto corporativo piuttosto barocco e, di
            fatto, poco funzionante, ma che non manca di attirare l’attenzione di gruppi di
            intellettuali, anche di orientamento cattolico. La principale conseguenza di tutto ciò è
            che il liberismo – che non era mai stato forte in Italia – continua ad essere fortemente
            minoritario in tutte le aree politiche, anche a destra. Allo stesso tempo, senza
            ricorrere a nazionalizzazioni, nel dopoguerra il sistema politico si trova a disporre di
            un settore pubblico dell’economia estremamente ampio – nel 1939, in proporzione, il più
            ampio dopo quello dell’Unione Sovietica – destinato a giocare un ruolo politico
            importante. 
﻿




2.

 La Repubblica proporzionale 



Le modalità con cui avviene la
        transizione da un regime politico a un altro sono sempre gravide di conseguenze per i
        caratteri del nuovo regime. Anche la transizione dal fascismo alla democrazia repubblicana
        non fa eccezione. Diversi sono, infatti, gli aspetti di rilievo che peseranno in seguito sul
        regime repubblicano. Innanzitutto, il fascismo cade il 25 luglio 1943 sotto i colpi della
        sconfitta militare, che porta ai primi di luglio allo sbarco alleato sul territorio
        nazionale, in Sicilia, con l’apparato militare italiano che mostra ormai chiari segni di
        cedimento. In secondo luogo, le iniziative che provocano la caduta del regime nascono
        proprio al suo interno: l’ordine del giorno che di fatto «sfiducia» Mussolini è preparato da
        Dino Grandi, uno dei gerarchi più importanti, ed è approvato a maggioranza dal Gran
        Consiglio del fascismo. Alla dissidenza fascista si aggiunge il colpo di Stato monarchico:
        già da qualche tempo, infatti, il re e le forze armate si preparavano ad intervenire. Il
        governo diretto dal maresciallo Badoglio, che si forma subito dopo il 25 luglio, è
        espressione proprio di queste forze: è, infatti, composto da esponenti della burocrazia
        civile e militare e non vi sono rappresentati né i fascisti «dissidenti» né gli
        antifascisti. I partiti antifascisti, che nel frattempo si stanno riorganizzando nel paese e
        che in seguito svolgeranno una parte importante nella Resistenza contro l’occupazione
        germanica, non giocano però alcun ruolo significativo nella caduta del regime fascista.
        
    
Perciò, la relativa continuità della
        transizione dal fascismo alla democrazia, forte soprattutto a livello istituzionale, è
        dovuta in buona parte al ruolo che vi svolgono la Corona e gli apparati che a questa fanno
        capo. Va inoltre tenuto in conto che, con l’armistizio dell’8 settembre 1943, l’Italia
        diventa un paese vinto e a «sovranità limitata», posto com’è sotto la tutela degli Alleati.
        La presenza militare alleata – e in seguito la crescente importanza del sostegno economico
        americano – influisce notevolmente su tutta la fase di transizione, sia nel favorire i
        partiti moderati – anche se non necessariamente quelli di destra – sia nel garantire il
        carattere relativamente pacifico dell’intero processo: come forse sapeva il leader comunista
        Palmiro Togliatti, eventuali «colpi di testa» da parte delle forze dell’estrema sinistra
        sarebbero andati incontro con tutta probabilità a una dura repressione. 
Le nuove regole del gioco: la Costituzione del 1948 



Nonostante l’importante ruolo
            giocato da istituzioni tradizionali dello Stato italiano come la Corona e la burocrazia,
            nel nuovo regime che prende forma nel dopoguerra non mancano i segni di discontinuità.
            Dal 1944 in poi il governo è espressione delle forze politiche, formato com’è – e lo
            sarà fino al 1947 – da esponenti di quasi tutti i partiti antifascisti, per lo più di
            orientamento repubblicano. Un primo netto segno di discontinuità istituzionale è
            comunque il risultato del referendum del 2 giugno 1946 che trasforma l’Italia in una
            Repubblica. Segue poi l’elaborazione da parte dell’Assemblea costituente, eletta
            contestualmente al referendum, di una nuova Costituzione, che entra in vigore nel 1948,
            approvata con una larghissima maggioranza. I risultati delle elezioni per la Costituente
            indicano già la profondità del mutamento politico in corso (vedi tab. 1). Infatti, i tre
            quarti dei voti sono conquistati dai tre partiti di massa: la Democrazia cristiana (Dc)
            – la nuova denominazione del partito cattolico – il Psi e il Pci. Sono partiti che
            rappresentano i gruppi che erano rimasti fuori dal processo di
            unificazione o che addirittura l’avevano osteggiato. Al contrario, le forze legate agli
            ideali risorgimentali – a destra, i liberali (Pli) e, a sinistra, i repubblicani (Pri) e
            per certi versi lo stesso Partito d’Azione, una nuova formazione che mira a conciliare
            liberalismo e socialismo ma che avrà vita breve – ottengono risultati estremamente
            modesti. Soprattutto, il loro ruolo nella formazione dei governi diventa secondario e
            tale resta per tutto il periodo repubblicano. 
TAB. 1.
                Elezioni per la Camera dei deputati (1946-1992), risultati in
                percentuale
	Anno 	Pci/Pds 	Psi 	Psdi 	Pri 	Dc 	Pli 	Mon. 	Msi 
	1946 
1948
                                
1953 
1958 
1963 
1968
                                
1972 
1976 
1979 
1983
                                
1987 
1992
	 18,9 
31
                                

                                22,6 
 22,7 
 25,3 
 26,9
                                

                                27,1 
 34,4 
 30,4 
 29,9
                                

                                26,6 
Pds: 16,1 
 Rc: 5,6
	20,7 
 < =
                                
12,7 
14,2 
13,8 
14,5
                                
9,6 
9,6 
9,8 
11,4
                                
14,3 
13,6
	– 
7,1
                                
4,5 
4,6 
6,1 
 < =
                                
5,1 
3,4 
3,8 
4,1
                                
3 
2,7
	4,4 
2,5
                                
1,6 
1,4 
1,4 
2
                                
2,9 
3,1 
3 
5,1
                                
3,7 
4,4
	35,1 
48,5
                                
40,1 
42,3 
38,3 
39,1
                                
38,7 
38,7 
38,3 
32,9
                                
34,3 
29,7
	6,8 
3,8
                                
3 
3,5 
7 
5,8
                                
3,9 
1,3 
1,9 
2,9
                                
2,1 
2,8
	2,8 
2,8
                                
6,9 
4,8 
1,7 
1,3
                                
= > 
Rad.: 1,1 
» 3,5 
» 2,2
                                
» 2,6 
Ln: 8,6
	5,3 
2
                                
5,8 
4,8 
5,1 
4,5
                                
8,7 
6,1 
5,3 
6,8
                                
5,9 
5,4

	 Nota: I dati del 1946 si riferiscono all’Assemblea costituente; i voti attribuiti qui al Msi furono in realtà ottenuti, in quell’elezione, dal movimento di destra Fronte dell’uomo qualunque (Uq). Nel 1972 i monarchici confluiscono nel Msi.




La Costituzione italiana del 1948
            non si discosta molto dalle altre Costituzioni dell’epoca, come quella tedesca di Weimar
            del 1919 e soprattutto quella della Quarta Repubblica francese del 1946. È una
            Costituzione «lunga», con una prima parte dedicata ad una lista piuttosto articolata di
            diritti civili, politici e sociali. Nella seconda parte disegna una Repubblica
            parlamentare, cioè con un governo espressione della maggioranza parlamentare. Come
            spesso accade in tali situazioni, nel suo impianto complessivo la Costituzione è
            fortemente retrospettiva. L’esperienza del passato liberale spinge i costituenti ad
            introdurre qualche forma di razionalizzazione, come la previsione di un rapporto di
            fiducia esplicito tra governo e parlamento, misura che avrebbe dovuto rafforzare il
            primo, mettendolo al riparo dalle imboscate parlamentari. Il ricordo del fascismo fa
            però prevalere quello che è stato definito il «complesso del tiranno», cioè il timore
            nei confronti dei possibili abusi da parte del potere esecutivo. Il rafforzamento del
            governo è perciò limitato, a confronto ad esempio con la Costituzione tedesca del 1949:
            è al parlamento che viene assegnata nel nuovo ordinamento una posizione cruciale. La
            cosa del resto non deve sorprendere, dato che si tratta di un documento prodotto da
            un’assemblea – la Costituente – dove il governo non svolge alcun ruolo. Inoltre, il
            timore di una nuova involuzione non democratica e la scarsa fiducia che le varie forze
            politiche nutrivano una nei confronti dell’altra – emersa già durante la Resistenza –
            fanno sì che siano invece previste numerose istituzioni di garanzia, con il compito di
            esercitare un controllo sul potere legislativo e soprattutto su quello esecutivo.
            Si tratta, in particolare, del presidente della Repubblica,
            della Corte costituzionale, del Consiglio superiore della magistratura (Csm),
            dell’ordinamento regionale e del referendum abrogativo. 
Il presidente della
                Repubblica svolge nel sistema costituzionale un ruolo che non è puramente
            cerimoniale, anche perché i suoi poteri non sono definiti in modo molto preciso. Per
            illustrarli si è spesso ricorsi all’immagine della «fisarmonica», per significare che i
            poteri del presidente possono dilatarsi o meno a seconda della congiuntura politica e in
            particolare in misura inversamente proporzionale alla presenza di una maggioranza di
            governo forte e determinata nelle politiche da perseguire. È, infatti, probabile che in
            mancanza di una salda maggioranza parlamentare il presidente si trovi inevitabilmente ad
            operare scelte politiche di indubbio rilievo. Numerose sono le prerogative
            presidenziali. Può, ad esempio, rinviare alle Camere una legge per chiedere un’ulteriore
            deliberazione, anche se in quest’ultimo caso è poi costretto a promulgarla. Di
            particolare importanza sono i poteri che riguardano la fase di formazione del governo,
            dato che, secondo l’art. 92 della Costituzione, spetta al presidente della Repubblica
            nominare il presidente del Consiglio e, su proposta di quest’ultimo, i ministri. È
            evidente che in tutti quei casi in cui la maggioranza parlamentare manca o è debole il
            presidente può esercitare una forte influenza sulla formazione del governo, svolgendo un
            ruolo non troppo diverso – e per certi versi anche più incisivo – da quello esercitato
            dal sovrano nel periodo liberale. Un altro potere di rilievo è lo scioglimento
            anticipato delle Camere e la convocazione di elezioni anticipate. Si tratta di una
            prerogativa che spetta al presidente – che, secondo l’art. 88, deve solo «sentire» i
            presidenti delle due Camere – e il cui rilievo politico è indubbio. Comunque, almeno
            fino al 1992, in questa materia il presidente non ha mai preso decisioni che andassero
            contro la volontà dei principali partiti, di governo e di opposizione. In altre parole,
            durante quella che è stata definita la Prima Repubblica lo scioglimento anticipato delle
            Camere ha sempre avuto almeno il consenso di Dc, Pci e Psi.
            Diverso è invece, come vedremo, il discorso per il periodo successivo al 1992. 
L’introduzione del
                controllo giudiziario di costituzionalità delle leggi
            nell’ordinamento italiano è stata senz’altro una novità di grandissimo rilievo. Pur
            inserendosi in una tendenza che ha caratterizzato i regimi democratici lungo tutta la
            seconda metà del Novecento, si tratta di una netta rottura con il passato liberale.
            Tradizionalmente, il principio della sovranità parlamentare era sempre stato inteso, in
            Italia e in genere in Europa, come un ostacolo all’introduzione di forme di controllo
            giudiziario sulla funzione legislativa. Affidare ad un organo giudiziario non elettivo
            il compito di verificare la congruenza della legislazione ordinaria alle norme
            costituzionali, con il conseguente potere di abrogarle, appariva ai più come contrario
            ai principi della democrazia rappresentativa. La creazione di una Corte costituzionale –
            che, composta da giudici nominati in uguali proporzioni da presidente della Repubblica,
            parlamento e alte magistrature, inizia però a funzionare solo nel 1956 – rompe
            decisamente con questa tradizione e introduce un ulteriore contrappeso nei confronti
            delle istituzioni politico-deliberative: governo e parlamento. 
La volontà dei costituenti di
            circoscrivere i poteri dell’esecutivo emerge forse anche più chiaramente nel Csm,
            l’organo cui la Costituzione affida tutte le decisioni riguardanti lo
                status dei magistrati, sia giudici sia pubblici ministeri.
            Innovando anche qui rispetto al passato, che aveva sempre affidato al governo – e in
            particolare al ministro della Giustizia – un ruolo nella gestione del corpo giudiziario,
            il Csm è composto in modo da non prevedere la presenza dell’esecutivo. Presieduto dal
            capo dello Stato, è formato per due terzi da magistrati eletti dai propri colleghi e per
            un terzo da giuristi eletti dal parlamento. Così, il Csm, che inizia a funzionare nel
            1959, riduce drasticamente i poteri del governo sull’amministrazione della giustizia.
            Soprattutto, a mano a mano che i mutamenti della legge elettorale rendono la componente
            togata sempre più rappresentativa dell’intera magistratura, il Csm diventa di fatto il
            rappresentante di un vero e proprio potere giudiziario,
            soppiantando da questo punto di vista la stessa Corte di cassazione, tradizionalmente
            posta al vertice del sistema giudiziario. 
La previsione di un
                ordinamento regionale, una forma di decentramento meno
            accentuata di quella federale ma di rilievo non indifferente, deve molto alla
            tradizionale critica dei cattolici nei confronti del forte accentramento che aveva
            contraddistinto lo Stato liberale. In realtà, in una prima fase l’ordinamento regionale
            viene attuato solo per la parte che riguarda le regioni a statuto speciale, quelle cioè
            dotate di particolari, e più ampie, forme di autonomia: Sicilia, Sardegna, Valle d’Aosta
            e Trentino-Alto Adige. L’istituzione di regioni ordinarie è, infatti, bloccata dalla
            riluttanza della Dc a cedere potere a favore di enti che sarebbero stati governati, con
            tutta probabilità, dall’opposizione comunista. Infatti, già allora le regioni
            dell’Italia centrale – Emilia-Romagna, Toscana e Umbria – presentavano una netta
            maggioranza per i partiti di sinistra. Così, le regioni ordinarie sono istituite solo
            nel 1970, grazie anche alla pressione del Psi, che così si trova al governo sia al
            centro, insieme alla Dc, sia nelle regioni «rosse», in questo caso con il Pci. 
Ultimo, ma non meno importante,
            strumento di garanzia nei confronti delle maggioranze politiche è il
                referendum abrogativo, che permette a minoranze qualificate –
            500 mila elettori o cinque consigli regionali – di richiedere l’abrogazione di una legge
            o di una sua parte. Come avviene anche per le altre forme di limitazione del potere
            legislativo, questo strumento di democrazia diretta non è istituito subito ma solo nel
            1970, quando la volontà della Dc di sottoporre a referendum la legge sul divorzio rende
            possibile l’approvazione della legge che regola le modalità di attuazione del
            referendum. 
Il quadro che emerge da questa
            rapida analisi è quello di una Costituzione che mira soprattutto a limitare e
            controllare il potere dell’esecutivo, segno evidente del lascito dell’esperienza
            autoritaria. Al di là di questa generale ispirazione, la Costituzione del 1948, anche se
            formalmente rigida, in quanto prevede un controllo giudiziario
            di costituzionalità delle leggi, è nei fatti piuttosto permissiva, nel senso che può
            essere interpretata in modo abbastanza diverso e riflettere così l’evoluzione dei
            rapporti tra le varie forze politiche. L’esempio migliore di questa relativa
            flessibilità è quello del presidente della Repubblica, il cui ruolo può legittimamente
            oscillare – e, di fatto, ha oscillato durante la storia repubblicana – tra l’essere poco
            più che il semplice notaio delle decisioni delle maggioranze parlamentari e il
            somigliare molto al capo dello Stato di un regime semi-presidenziale. Così, accanto a
            presidenti che, come Luigi Einaudi e Giovanni Leone, si sono sostanzialmente limitati a
            registrare i rapporti di forza tra i partiti emersi dalle competizioni elettorali, ce ne
            sono stati altri – ad esempio, Giovanni Gronchi e Oscar Luigi Scalfaro – che, in
            situazioni caratterizzate da equilibri politici poco stabili, hanno svolto un ruolo
            autonomo, cercando di favorire o di ostacolare l’emergere di una determinata coalizione
            di governo. 
Va poi aggiunto che il carattere
            della democrazia repubblicana non è determinato solo dalle norme costituzionali. Un
            elemento di estremo rilievo è la legge elettorale che, pur non essendo inserita nella
            Costituzione, è inizialmente il frutto di un accordo tra i principali partiti. La scelta
            effettuata nel 1947 per la Camera – ma, come vedremo, per il Senato la sostanza non è
            stata molto diversa – è a favore di un sistema proporzionale a scrutinio di lista, dove
            all’elettore spetta il compito di scegliere tra le liste in campo e di esprimere
            eventualmente la preferenza per i singoli candidati. I seggi sono poi attribuiti in modo
            proporzionale tra le varie liste e sono eletti i candidati che, nell’ambito di ciascuna
            lista, ottengono maggiori preferenze. È un sistema che premia evidentemente i partiti di
            massa, che dispongono di organizzazioni a livello nazionale, con propri simboli, a
            scapito delle singole individualità. Del resto, il ruolo di rilievo assunto dai partiti
            di massa – Dc, Pci e Psi – emerge nettamente nella fase di transizione, quando sono in
            grado di incanalare e controllare i processi di mobilitazione che si manifestano a
            destra e a sinistra, evitando così una crisi come quella del 1919-1922. I
            partiti di sinistra, e in special modo il Pci, riescono ad
            esercitare un forte controllo sulla mobilitazione delle classi inferiori – che spingono
            ancora una volta per una radicale ridistribuzione del reddito – mentre a sua volta la Dc
            svolge un ruolo analogo nei confronti delle classi medie, spaventate dall’incertezza
            seguita alla caduta del fascismo e della monarchia. Ormai, il sistema politico italiano
            e le sue stesse istituzioni sono influenzati in maniera determinante dai rapporti che si
            sviluppano tra i partiti politici e quindi dall’evoluzione del sistema partitico. Una
            prima conferma di questa affermazione viene fornita proprio dalle prime elezioni
            parlamentari, quelle del 18 aprile 1948. 
Le elezioni del 1948 vedono
            confrontarsi due schieramenti: il Fronte democratico popolare, composto da Pci e Psi, e
            la coalizione di governo emersa l’anno precedente, dove con la Dc collaborano i piccoli
            partiti di centro: il Pli, il Pri e il Psdi (Partito socialista democratico italiano,
            nato nel 1947 dalla scissione dell’ala riformista del Psi). L’esito è netto: la Dc
            ottiene un fortissimo successo, la maggioranza dei seggi alla Camera dei deputati (vedi
            tab. 2), e diventa così il perno del sistema politico, con il suo leader – Alcide De
            Gasperi – che occupa ininterrottamente fino al 1953 la presidenza del Consiglio. La
            conseguenza principale è che della Costituzione viene data un’interpretazione
            maggioritaria, che tende a privilegiare la posizione del governo e della maggioranza
            parlamentare. A questo proposito si parla di «congelamento» della Costituzione, per
            indicare che gli istituti di garanzia previsti dalla nuova Carta non vengono realizzati.
            Anzi, la maggioranza parlamentare, di fronte all’erosione dei consensi che si manifesta
            verso la fine della I legislatura e che vede una parte degli elettori moderati passare
            ai partiti di destra, cerca di consolidare l’interpretazione maggioritaria della
            Costituzione cambiando la legge elettorale e introducendo il cosiddetto «premio di
            maggioranza». È la nota «legge-truffa», che prevedeva che il 65% dei seggi della Camera
            fosse attribuito a quel partito o coalizione di partiti che avesse ottenuto la
            maggioranza assoluta (50% + 1) dei voti validi. 
        
TAB. 2.
                Composizione della Camera dei deputati (1946-1992), seggi attribuiti ai
                vari partiti
	Anno 	Pci/Pds 	Psi 	Psdi 	Pri 	Dc 	Pli 	Mon. 	Msi 	Magg.
                            parlam. 
	1946 
1948
                                
1953 
1958 
1963 
1968
                                
1972 
1976 
1979 
1983
                                
1987 
1992
	104 
183
                                
143 
140 
166 
177
                                
179 
227
                            
201
                                
198 
177 
Pds: 107 
 Rc:
                            35
	 115 
< =
                                
75 
84 
87
                            
91
                            
61
                            
57
                            
62
                            
73
                            
94
                            
92
	– 
33
                            
19
                            
22
                            
33
                            
< =
                            
29
                            
15
                            
20
                            
23
                            
17
                            
16
	23 
 9
                            
 5
                            
 6
                            
 6
                            
 9
                            
15
                            
14
                            
16
                            
29
                            
21
                            
27
	 207 
305
                            
263
                            
273
                            
260
                            
266
                            
266
                            
263
                            
262
                            
225
                            
234
                            
206
	41 
19
                            
13
                            
17
                            
39
                                
31 
20 
 5 
 9
                            
16
                            
11
                            
17
	16 
14
                                
40 
25 
 8 
 6
                                
= > 
Rad.: 4 
» 18 
» 11
                                
» 13 
Ln: 55
	30 (Uq) 
 6
                                
29 
24 
27 
24
                                
56 
35 
30 
42
                                
35 
34
	556 
366/574
                                
300/590 
318/590 
386/630 
366/630
                                
371/630 
576/630 
369/630 
366/630
                                
377/630 
331/630

	 Nota: Per ogni legislatura sono calcolate le maggioranze parlamentari prevalenti, composte dai seggi in grassetto. Per il 1946 i dati si riferiscono all’Assemblea costituente.




Questo disegno è sconfitto alle
            elezioni del 1953, quando per una manciata di voti il premio di maggioranza non può
            essere assegnato. La coalizione centrista – e soprattutto la Dc – si trova così
            fortemente indebolita, disponendo in parlamento solo di una maggioranza molto ristretta.
            Ha inizio la fase del cosiddetto «disgelo» costituzionale. In altre parole, gli istituti
            di garanzia previsti dalla Costituzione vengono progressivamente realizzati e l’assetto
            del sistema politico si sposta lentamente in direzione policentrica: il potere della
            maggioranza parlamentare e del governo viene gradualmente ridotto dalla presenza di
            altri centri di potere che la maggioranza non può controllare del tutto. Peraltro, dopo
            il 1953, le maggioranze parlamentari sono sempre meno coese. Di fronte a questa
            situazione la tendenza che si afferma è verso un loro progressivo allargamento: si cerca
            di inserirvi nuovi partiti per rafforzarle. Si passa così, nel 1962, ad una maggioranza
            di centro-sinistra, che perde il Pli ma comprende ora il Psi, il quale si stacca dal
            Pci. Poi, nella difficile congiuntura degli anni ’70 – caratterizzati da crisi economica
            e gravissimi fenomeni di terrorismo – si sperimentano per un breve periodo, tra il 1976
            e il 1979, delle formule – governo della «non-sfiducia», di «unità» o «solidarietà
            nazionale» – che fanno partecipare anche il Pci al governo del paese. In realtà, il Pci
            non è mai incluso ufficialmente nel governo, ma solo nelle amplissime maggioranze
            parlamentari che caratterizzano la legislatura, quando all’opposizione restano in
            pratica solo l’estrema destra – rappresentata dal Movimento sociale italiano (Msi) – e
            il piccolo Partito radicale. Il tentativo comunque fallisce, dato che troppo distanti
            risultano essere Dc e Pci, e si passa ad una nuova formula, quella del pentapartito, che
            mette insieme centrismo e centro-sinistra: con qualche piccola variazione, Dc, Psi,
            Psdi, Pri e Pli formano tutti i governi degli anni ’80, fino alla crisi del 1992. 
Tutti i mutamenti che abbiamo
            appena descritto avvengono però in un quadro caratterizzato da una sostanziale
            stabilità, dove i principali protagonisti – i partiti – sono quasi sempre gli
            stessi e i rapporti di forza mutano solo lentamente. Vediamone
            ora con maggiore attenzione i principali elementi. 

Elezioni, partiti e sistema partitico 



Elettori e partiti di massa.
            Un’analisi anche sommaria dei risultati elettorali del periodo 1948-1987 ci mostra
            immediatamente la relativa stabilità del comportamento degli elettori italiani (vedi
            tab. 1). Semplificando, si può dire che, dopo il risultato eccezionale del 1948 – che
            per poco non assegna ad un solo partito, la Dc, la maggioranza assoluta dei voti – il
            comportamento elettorale della Prima Repubblica si divide in due fasi. La prima, tra il
            1953 e il 1976, è caratterizzata da una crescente concentrazione del voto sui due
            principali partiti, la Dc e il Pci, dovuta alla sostanziale tenuta del primo e alla
            continua espansione del secondo. Questa tendenza tocca il suo apice nel 1976, quando i
            due partiti raccolgono insieme ben il 73% dei voti. Da quel momento in poi la tendenza
            si inverte e il voto per i due partiti tende a diminuire, per toccare il 61% nel 1987 e
            addirittura il 46% nel 1992, quando il Partito democratico della sinistra (Pds)
            sostituisce il Pci. Nel frattempo, aumenta la volatilità, cioè la tendenza degli
            elettori a cambiare preferenza tra un’elezione e l’altra: dopo aver toccato il valore
            più basso (3,4%) nel 1968, la volatilità elettorale totale sale all’8,4% nel 1987 per
            arrivare al 16,2% nel 1992, alla vigilia della crisi. Soprattutto, si afferma una
            tendenza che vede gli elettori premiare sempre più i partiti di protesta: i radicali
            all’inizio degli anni ’80, le Leghe regionali alla fine del decennio. 
La stabilità dell’elettorato
            italiano è stata certamente favorita della legge elettorale proporzionale, una legge che
            riflette abbastanza fedelmente la forza dei vari partiti e che, quindi, tende a non
            enfatizzare gli spostamenti delle preferenze degli elettori. Deve però anche molto alla
            natura di massa dei principali partiti italiani di questo periodo. Il moderno partito di
            massa – il cui prototipo sono stati i partiti socialdemocratici
            dell’Europa centrale e del Nord della prima metà del Novecento – è caratterizzato da un
            apparato a carattere permanente, sostenuto da un’ampia rete organizzativa, alimentata da
            un numero elevato di iscritti e soprattutto di attivisti, fatto che garantisce la
            presenza del partito sul territorio e tendenzialmente in quasi tutti gli ambiti della
            società. Un partito di massa presenta anche un’ideologia abbastanza elaborata, che ne
            influenza le priorità programmatiche e che tende a fare riferimento agli interessi di
            classi o gruppi sociali piuttosto ampi (operai, contadini, classi medie…). Si tratta,
            infatti, di partiti che tendono a sviluppare relazioni piuttosto strette con sindacati e
            altre associazioni, come società di mutuo soccorso o cooperative. Nel caso italiano i
            partiti di massa sono stati sostanzialmente tre: la Dc, il Pci e il Psi. Si tratta di
            partiti che rappresentano due delle tradizionali fratture politiche presenti nei sistemi
            partitici dell’Europa occidentale: quella confessionale, la Dc, e quella di classe, il
            Pci e il Psi. La rottura nel movimento socialista internazionale causata dalla
            Rivoluzione d’ottobre, che porta tra l’altro alla creazione dell’Internazionale
            comunista accanto a quella socialista, si riflette in Italia nella presenza di due
            partiti di classe. 
Gli iscritti alla Dc toccano il
            loro massimo nel 1974, quando arrivano ad essere più di 1.800.000. Quelli al Pci sono
            oltre due milioni all’inizio degli anni ’50, per poi calare lentamente: sono però ancora
            un milione e mezzo nel 1987. Quanto al Psi, il più piccolo dei partiti di massa, dopo
            aver toccato gli 800 mila iscritti nell’immediato dopoguerra, oscilla per tutto il
            periodo intorno al mezzo milione. A questi dati per i partiti corrispondono dati anche
            più elevati per i sindacati, ai primi in qualche modo sempre collegati. Nell’immediato
            dopoguerra, la Confederazione generale italiana del lavoro (Cgil), ancora unita nelle
            sue principali componenti, raccoglie infatti più di cinque milioni di iscritti. Le
            scissioni del 1948 e 1949 portano alla nascita della cattolica Confederazione italiana
            dei sindacati liberi (Cisl) e della socialdemocratica Unione italiana del lavoro
            (Uil). In seguito, anche a causa della reazione padronale nelle
            fabbriche, gli anni ’50 vedono una crisi della militanza sindacale: alla fine del
            decennio gli iscritti ai tre principali sindacati (detti «confederali») oscillano
            intorno ai quattro milioni. Con gli anni ’60 inizia però una ripresa che li porta, nel
            1989, a toccare i dieci milioni di iscritti. 
La posizione di predominio –
            elettorale e politico – assunta dai partiti di massa dopo il 1946 è la vera novità di
            fondo della politica italiana del periodo repubblicano. È vero che le origini di questo
            sviluppo vanno ricercate nell’ultima fase dell’età liberale, ma solo ora i partiti di
            massa svolgono un ruolo di primo piano. I partiti eredi del passato – non solo il
            nostalgico Msi ma anche il Pli e il Pri – sono ormai destinati ad una posizione
            marginale. Si tratta di partiti – specie gli ultimi due – che non dispongono di un forte
            apparato organizzativo e che si affidano spesso al ruolo di singole personalità:
            Giovanni Malagodi per i liberali, Ugo La Malfa e, poi, Giovanni Spadolini per i
            repubblicani. D’altra parte, non bisogna dimenticare che è stato il fascismo, con le sue
            organizzazioni di partito, a socializzare per la prima volta alla politica la gran parte
            degli italiani (e delle italiane). Anche se dopo il 1945 la politica si svolge,
            diversamente dal passato, in un contesto pluralistico e, almeno in linea di principio,
            competitivo, la debolezza dell’orientamento democratico di buona parte dell’elettorato è
            una costante dei primi anni della Repubblica. 
La capacità dei partiti di massa –
            e in particolare di Dc e Pci, dato che il Psi viene presto ridimensionato dalla
            scissione socialdemocratica – di indirizzare le preferenze degli elettori e di
            stabilizzarle è molto elevata. Essa si basa sulla loro forte struttura organizzativa e
            sul conseguente «incapsulamento» dei propri elettori, cioè sulla capacità di
            condizionarne a fondo le fonti informative e quindi anche il comportamento di voto. In
            realtà, i partiti di massa sono espressione di vere e proprie subculture politiche, vale
            a dire di settori della società caratterizzati dal fatto di condividere un insieme di
            valori e atteggiamenti politici comuni. Le due grandi subculture italiane – quella
            cattolica, che fa capo alla Dc, e quella socialista, sempre più
            egemonizzata dal Pci – presentano inoltre un forte radicamento territoriale: i cattolici
            sono presenti soprattutto nel Nord-Est (Veneto e Lombardia orientale), il Pci nella
            cosiddetta «zona rossa», che comprende l’Emilia-Romagna, la Toscana e l’Umbria. In
            queste aree i due grandi partiti non solo riportano forti consensi elettorali, ma sono
            al centro di un’articolata rete associativa, che ne sostiene efficacemente il voto.
            Così, è qui che tende a prevalere il voto di appartenenza,
            espressione con cui si indica un elettore che si indirizza verso un certo partito in
            quanto sente di appartenere allo stesso universo di valori e aspirazioni che il partito
            rappresenta. Si tratta quindi di un voto piuttosto stabile, che dipende poco dalla
            congiuntura politica, dal comportamento concreto del partito, anche se mantiene una
            valenza politica, legata ai valori – politici appunto – di riferimento. 
Accanto al voto di appartenenza si
            collocano altri tipi di voto, caratterizzati da un legame diverso tra elettore e
            partito. Vi è in primo luogo il voto dell’elettore razionale, che sceglie di votare per
            un determinato partito sulla base di una valutazione del suo programma e della sua
            affidabilità: è il voto d’opinione. Ovviamente è un voto fortemente
            influenzato dalla congiuntura politica e quindi dal comportamento dei partiti:
            l’elettore tende a decidere sulla base della congruenza tra l’azione del partito e
            quelli che ritiene essere i propri interessi. Caratterizzato da un tipo di razionalità
            diverso è invece il voto di scambio, cioè di colui che «scambia» la
            propria preferenza con un beneficio – o la promessa di un beneficio – di natura
            personale o comunque particolaristica, senza che la dimensione più propriamente politica
            vi giochi un ruolo di rilievo. 
È chiaro che tutti i partiti si alimentano, anche
            se in varia misura, dei diversi tipi di voto che abbiamo delineato. I partiti di massa
            tendono però ad avere una forte base di voti di appartenenza (una sorta di «zoccolo
            duro»), mentre il voto d’opinione tende a caratterizzare, almeno in termini relativi, i
            piccoli partiti laici – come il Pri e il Pli – più attenti all’elaborazione dei
            programmi. Quanto al voto di scambio, esso è presente in misura
            maggiore nei partiti di governo, dato che dispongono di maggiori risorse da scambiare,
            anche se il fatto di controllare posizioni di governo a livello locale permette ai
            partiti che stanno all’opposizione a livello nazionale di partecipare in qualche misura
            allo scambio. È questo il caso, nella zona rossa, del Pci. 
Col tempo, l’importanza del voto di
            appartenenza tende lentamente a diminuire, a causa della progressiva erosione delle
            subculture, di quella cattolica in particolare. Anche in Italia il processo di
            modernizzazione – con una crescente mobilità, sociale e soprattutto territoriale, e con
            la crescente influenza di mezzi di comunicazione non controllati dai partiti, come
            giornali indipendenti e canali televisivi commerciali – erode progressivamente
            l’incapsulamento dell’elettore subculturale, che si trova sempre più sottoposto a
            sollecitazioni di diversa ispirazione e acquista così crescente autonomia rispetto al
            partito. Quanto al voto d’opinione è difficile valutarne l’andamento: se si ipotizza che
            esso tenda a dirigersi soprattutto verso i partiti laici di centro, sembra aumentare, ma
            in modo irregolare e comunque molto lentamente. D’altra parte, col passare del tempo
            pare crescere la propensione un po’ di tutti i partiti a formulare programmi di governo
            più concreti, segno forse di un’attenzione maggiore verso questo elettorato. Più forti
            invece sono gli indizi di una crescita del voto di scambio o almeno della sua rilevanza.
            Nel Mezzogiorno la maggiore propensione ad adoperare il voto di preferenza, unita alla
            tendenza ad astenersi nelle consultazioni referendarie – quando non sono in gioco
            posizioni di governo, locale o nazionale – insieme all’alta volatilità elettorale a
            livello locale, spesso collegata alla presenza o meno di singole personalità nelle liste
            dei partiti, testimoniano della maggiore presenza del voto di scambio. Per questo, la
            tendenza a meridionalizzarsi del voto ai partiti di governo – che emerge negli anni ’80
            – rende plausibile che l’erosione del voto di appartenenza sia stata compensata – specie
            nella Dc e nel Psi – da un aumento del voto di scambio, grazie anche alla crescita delle
            risorse pubbliche a disposizione. Non bisogna, infatti,
            dimenticare che, tra il 1970 e il 1990, la spesa pubblica passa da poco più del 30% a
            circa il 50% del Pil. 
Il sistema partitico:
                polarizzazione e depolarizzazione. La stabilità del comportamento
            elettorale della Prima Repubblica è legata anche alla sostanziale stabilità del suo
            sistema partitico. Tra il 1948 e il 1987, infatti, i partiti rilevanti – sia perché
            coinvolti nelle maggioranze di governo sia per la loro capacità di influire sugli altri
            partiti, pur stando all’opposizione – sono sostanzialmente gli stessi. Collocati su un
            piano ideale, da sinistra a destra, sono sette: Pci, Psi, Psdi, Pri, Dc, Pli e Msi. I
            mutamenti avvenuti nel frattempo sono stati marginali. Verso la fine degli anni ’60 i
            monarchici sono assorbiti dal Msi. Poi, alla fine degli anni ’70, alcuni piccoli partiti
            danno voce all’insoddisfazione di certi settori dell’elettorato: si affacciano così in
            parlamento alcuni gruppi dell’estrema sinistra e soprattutto il Partito radicale –
            originariamente nato da una scissione a sinistra del Pli – che svolge un ruolo di
            rilievo nel dare voce a domande di segno libertario. 
Se i protagonisti del sistema
            partitico sono, in questo periodo, quasi sempre gli stessi, anche le relazioni che si
            sviluppano tra loro non sono molto cambiate. Anzi, la stabilità del sistema partitico è
            probabilmente il principale elemento che contraddistingue la fase politica che va dal
            1948 al 1992, periodo in cui il sistema partitico italiano è stato classificato come un
            caso di pluralismo polarizzato. È questa la nota interpretazione di Giovanni Sartori, a
            tutt’oggi la più convincente, che analizza il caso italiano all’interno di una più ampia
            teoria dei sistemi di partito. Non è necessario qui esporre compiutamente la teoria di
            Sartori. Basta rilevare che parte dalla constatazione che non tutti i sistemi
            multipartitici sono uguali. Ne esistono, infatti, sostanzialmente di due tipi, molto
            diversi tra loro. I sistemi partitici a pluralismo limitato e moderato funzionano in
            modo non troppo diverso dai sistemi bipartitici e sono caratterizzati da un numero
            limitato di partiti rilevanti (non più di cinque), assenza di un
            centro, bassa distanza ideologica tra i poli estremi dello spazio politico, competizione
            bipolare (cioè imperniata su due coalizioni), prevalenza di una competizione di tipo
            centripeto (nel senso che le coalizioni tendono a convergere, dato che competono per
            conquistare l’elettorato di centro). Sono i sistemi partitici di paesi come l’Austria,
            la Germania, la Norvegia o la Svezia. Al contrario, nell’altro tipo di sistema
            multipartitico – il pluralismo estremo e polarizzato – il numero dei partiti rilevanti è
            elevato (sei o più), il centro è occupato da uno o più partiti, la distanza ideologica
            tra i poli è ampia, la competizione si basa su tre poli (destra, centro e sinistra), i
            poli di destra e di sinistra sono occupati da partiti anti-sistema, cioè ostili ai
            caratteri fondamentali del regime politico. Soprattutto, vi prevale una competizione
            centrifuga: dal momento che il centro è occupato, agli altri partiti non conviene
            convergere; d’altra parte, lo stesso centro si trova ad essere «assediato», dovendo
            affrontare una competizione che proviene sia da destra sia da sinistra. La conseguenza
            principale è che un sistema a pluralismo polarizzato è un sistema bloccato, nel senso
            che non c’è alternanza tra partiti o coalizioni diverse né ci si aspetta che ciò possa
            avvenire. I partiti di centro sono condannati a governare, dato che l’ascesa al governo
            di uno dei poli estremi potrebbe portare ad un radicale mutamento nel regime politico e,
            in ogni caso, accentuando fortemente la distanza tra governo e opposizione, creerebbe
            una tensione politica fortissima e pericolosa per la stabilità del sistema. Così, i
            partiti anti-sistema, non avendo la prospettiva di andare al governo, praticano
            un’opposizione irresponsabile: possono criticare i partiti di governo senza dover
            assumere impegni credibili. Da tutto ciò derivano governi deboli, instabili,
            inefficienti: immobilismo al governo ed elevata conflittualità politica sono le due
            facce della stessa medaglia. 
Il caso italiano rientra nella
            casella del pluralismo polarizzato insieme con altri – la Quarta Repubblica francese, la
            Repubblica di Weimar, il Cile prima di Pinochet – ma presenta naturalmente le sue
            specificità. Innanzitutto, la polarizzazione del sistema
            partitico italiano è asimmetrica, nel senso che il polo di
            sinistra (rappresentato dal Pci) è sempre stato molto più forte di quello di destra,
            occupato dal Msi. Questo ha permesso al centro, e soprattutto alla Dc, di concentrare le
            sue forze sul fianco sinistro, cioè nella direzione da cui proveniva la sfida
            competitiva maggiore, senza dover temere irreparabili perdite elettorali a destra. In
            questo senso può essere interpretata la nota definizione della Dc data da De Gasperi
            come di «un partito di centro che guarda a sinistra», definizione confermata dalle
            aperture a sinistra degli anni ’60 e ’70. Inoltre, la distanza ideologica tra Dc e Pci,
            pur notevole, è stata probabilmente minore di altri casi di pluralismo polarizzato. Dopo
            tutto, pur con riserve e ambiguità, il Pci aveva partecipato attivamente alla redazione
            della Carta costituzionale e quindi all’elaborazione delle regole del gioco. Infine,
            elemento di grande importanza, il centro è occupato da un partito cattolico, dotato di
            una base subculturale e quindi di un forte voto di appartenenza. È questo un elemento
            che fornisce al sistema una certa stabilità, grazie appunto al ruolo svolto dalla Dc. Al
            contrario di quanto avvenne in Germania negli anni ’30 o in Francia negli anni ’50,
            l’Italia della Prima Repubblica ha potuto fare affidamento su un centro decisamente più
            solido, fatto che ha permesso al sistema politico di persistere nel tempo, favorendo
            alla fine un generale processo di depolarizzazione. 
Infatti, soprattutto dalla metà
            degli anni ’60 in poi, pur non senza tensioni, la tendenza dei partiti a convergere al
            centro comincia a farsi più forte. Nel 1962 si ha il primo governo di centro-sinistra
            che, inserendo nell’area di governo il Psi, allarga l’area dei partiti pro-sistema. Nel
            frattempo, come vedremo, si sviluppano in parlamento forme di collaborazione tra
            l’opposizione di sinistra – il Pci – e i partiti di governo. Anche se si tratta di
            collaborazioni spesso poco visibili all’elettorato e che si traducono per lo più nel
            mutuo sostegno a provvedimenti che soddisfano interessi particolari, è nondimeno una
            prassi che tende ad alimentare una maggiore fiducia tra i partiti. Si tratta di una
            tendenza che verrà allo scoperto nella seconda metà degli anni
            ’70 con i governi della solidarietà nazionale, che vedono il Pci partecipare
            apertamente, anche se per breve tempo, alle maggioranze di governo. La conseguenza più
            rilevante è che l’atteggiamento del Pci nei confronti del regime politico si evolve,
            fatto che lo stesso Sartori registra, all’inizio degli anni ’80, ammettendo che
            probabilmente il Pci non può più essere considerato un partito anti-sistema. Con gli
            anni ’80 inizia il declino elettorale del Pci, alimentato anche dalla crisi sempre più
            grave dell’Unione Sovietica e dei paesi del socialismo reale. Così, il voto per i
            partiti di governo – in quella fase il pentapartito – si stabilizza, passando dal 56,8%
            del 1979 al 57,4% del 1987, mentre il Pci arretra dal 30,4 al 26,6% e il Msi resta
            sostanzialmente sulle sue posizioni. L’indebolimento del Pci non altera però la logica
            di fondo del sistema, che resta bloccato, senza aspettativa di alternanza. Anzi,
            l’indebolimento del Pci facilita una sorta di stagnazione e tende ad aumentare la
            conflittualità interna all’area dei partiti di governo, che temono in misura sempre
            minore la sfida dell’opposizione. 

Le istituzioni: parlamento e governo 



Abbiamo già accennato al carattere
            relativamente flessibile dell’assetto istituzionale repubblicano. Al di là delle norme
            dettate dalla Costituzione del 1948, il funzionamento concreto delle istituzioni
            politiche è stato fortemente influenzato dall’evoluzione del sistema partitico.
            L’esempio forse più rilevante di questo fenomeno è il ruolo svolto dal parlamento nel
            nostro sistema politico. 
La struttura del
                parlamento. Al parlamento è assegnato un ruolo di estremo rilievo
            nell’assetto disegnato dalla Costituzione. La forma di governo parlamentare prescelta
            implica che il governo sia responsabile nei confronti del parlamento, dato che per
            restare in carica deve avere la fiducia esplicita di entrambe le
            Camere. A questo fine ogni nuovo governo deve presentarsi alle Camere entro dieci giorni
            dalla sua formazione. La Costituzione, per cercare di risolvere alcune delle disfunzioni
            che si erano manifestate in età liberale, ha «razionalizzato» il rapporto di fiducia,
            stabilendo una procedura particolare: la fiducia è, infatti, accordata con una mozione
            votata per appello nominale, mentre una mozione di sfiducia deve essere sottoscritta da
            almeno un decimo dei componenti di una Camera e votata non prima di tre giorni dalla sua
            presentazione. Solo il venir meno della fiducia implica per il governo le dimissioni. Un
            semplice voto contrario su una proposta del governo non comporta invece conseguenze,
            almeno da un punto di vista formale. 
Molto vaste sono poi le competenze
            dell’organo legislativo: ad esempio, mentre numerose materie sono riservate alla legge –
            nel senso che possono essere regolate solo attraverso una legge – non esistono settori
            esplicitamente riservati al potere esecutivo, al contrario di quanto avviene in altri
            regimi democratici, ad esempio in Francia. È questo un fatto che ha portato nel tempo ad
            una continua espansione delle materie di competenza parlamentare, un fenomeno che i
            ricorrenti provvedimenti di «delegificazione» non sono riusciti ad arrestare. 
Caso forse unico tra i regimi
            democratici, il parlamento italiano si articola in due Camere – la Camera dei deputati e
            il Senato della Repubblica – con poteri identici e con una composizione molto simile:
            l’unica differenza di rilievo è che il Senato è formato da un numero di componenti
            eletti (315) che è la metà di quello della Camera (630), oltre che da un piccolo numero
            di senatori a vita (cinque nominati dal presidente della Repubblica e gli ex
            presidenti). Durante la Prima Repubblica le leggi elettorali dei due organi non sono
            state molto diverse: entrambe erano due varianti poco significative del sistema
            proporzionale. Come abbiamo visto, la legge elettorale prescelta per la Camera dei
            deputati è stata – con la breve eccezione del 1953 – proporzionale con liste
            contrapposte di candidati, possibilità di esprimere preferenze all’interno delle liste e
            recupero dei resti a livello nazionale, un aspetto che tende a
            rendere il sistema molto proporzionale, favorendo i piccoli partiti. Simile era la legge
            del Senato. Nonostante la presenza di collegi uninominali – dove cioè si vota un solo
            candidato – l’altissima soglia (65%) necessaria per essere eletti direttamente ha fatto
            sì che la quasi totalità dei seggi fosse assegnata in modo proporzionale all’interno di
            circoscrizioni corrispondenti alle regioni, fatto che semmai tendeva a favorire un po’ i
            partiti più grandi o con un forte radicamento locale, come quelli rappresentanti le
            minoranze linguistiche. Nell’ambito dei seggi assegnati alle varie liste, erano eletti
            coloro che avevano ottenuto nel loro collegio in proporzione più voti. Così, di fatto,
            l’unica differenza tra le elezioni per la Camera e quelle per il Senato è stata
            l’assenza in queste ultime del voto di preferenza, oltre al fatto che vi erano ammessi
            al voto – e lo sono tuttora – solo i maggiori di 25 anni. Il parlamento italiano è in
            realtà un caso di bicameralismo simmetrico o ridondante, fatto che rende più complesso
            il processo decisionale, sminuendone l’efficacia ma anche fungendo da garanzia per le
            minoranze. 
Al loro interno le Camere si
            articolano in un certo numero di commissioni permanenti – oggi sono 14 sia alla Camera
            sia al Senato – specializzate per materia, formate in modo da riflettere la composizione
            politica dell’assemblea. Vi sono anche altre commissioni con compiti specifici –
            bicamerali, d’inchiesta, ecc. – ma sono le commissioni permanenti a svolgere un ruolo di
            grande importanza nel processo legislativo. Infatti, l’approvazione di una legge può
            seguire tre strade. La via ordinaria prevede una prima fase istruttoria, o referente, in
            commissione – dove l’elaborato è analizzato e preparato – e una, deliberativa, in aula.
            Vi è poi un percorso semplificato che prevede l’attribuzione di poteri deliberanti alle
            singole commissioni. In questo caso, le commissioni permanenti possono non solo
            procedere all’esame di un certo provvedimento ma anche approvarlo direttamente. È una
            procedura che non è ammessa per certe materie – in materia costituzionale ed elettorale,
            quando si tratta di una delega legislativa o dell’approvazione di trattati
            internazionali o di bilanci – e che può sempre essere interrotta
            se a richiederlo è il governo o una minoranza formata da un decimo dei componenti
            dell’assemblea o un quinto della commissione. Esiste infine una procedura intermedia –
            detta «redigente» – che prevede che la commissione rediga il testo e che l’aula sia
            chiamata ad approvarlo o a respingerlo senza poterlo modificare, ma si tratta di una
            procedura poco usata. Al contrario, la procedura che attribuisce poteri legislativi alle
            commissioni ha avuto, specie in certi periodi, un’importanza notevole: fino alla metà
            degli anni ’70 circa tre quarti dei provvedimenti di legge sono stati approvati in
            questo modo. 
All’interno del parlamento un ruolo
            cruciale è svolto dai gruppi parlamentari: sono questi i veri protagonisti dell’attività
            parlamentare, anche perché di solito corrispondono ai partiti. In particolare, i gruppi
            designano i membri delle commissioni – che sono composte in modo da rappresentarne la
            forza relativa – e, come vedremo, partecipano alla determinazione dell’agenda
            parlamentare, cioè decidono su quali materie il parlamento è chiamato a decidere. 
Il processo legislativo:
                maggioranza e opposizioni. Come abbiamo visto, la relativa elasticità del
            disegno costituzionale emerge già nella I legislatura. I risultati delle elezioni del
            1948 segnano la netta vittoria della Dc e del suo capo, De Gasperi. Per la prima, e
            unica, volta nella storia repubblicana un solo partito riesce ad ottenere la maggioranza
            assoluta in parlamento. La conseguenza è un’interpretazione della Costituzione in senso
            per così dire «maggioritario», in altre parole in modo da tener conto della posizione di
            forza conquistata dal partito di maggioranza. Così, le istituzioni di garanzia previste
            dalla Costituzione – ad esempio, la Corte costituzionale e il Csm – non vengono attuate.
            Gli stessi poteri del presidente della Repubblica ne escono ridimensionati, dato che
            Einaudi – il primo presidente della Repubblica, eletto nel 1948, subito dopo le
            votazioni – si trova di fronte una maggioranza relativamente compatta, con
            un leader uscito vincitore dalle elezioni. Infatti, De Gasperi,
            pur con diversi governi, occupa la carica di presidente del Consiglio lungo tutta la
            legislatura, senza interruzioni, una situazione che si ripeterà solo nella XIV
            legislatura (2001-2006), con Silvio Berlusconi, ma in un contesto molto diverso. I
            partiti della coalizione centrista, e in particolare la Dc, cercano di
            istituzionalizzare l’interpretazione maggioritaria della Costituzione riformando la
            legge elettorale della Camera. L’obiettivo della coalizione di governo non viene però
            raggiunto e la coalizione centrista si trova fortemente ridimensionata, disponendo alla
            Camera di una maggioranza di soli 10 seggi. 
Ha quindi inizio un periodo di
            forte instabilità governativa che caratterizza la II (1953-1958) ed anche la III
            (1958-1963) legislatura. Grazie all’indebolimento della Dc inizia la lenta ma
            progressiva attuazione delle istituzioni di garanzia previste dalla Costituzione. In
            parlamento si apre una fase caratterizzata dalla continua crescita dell’influenza delle
            opposizioni ed in particolare di quella di sinistra. Dalla III legislatura in poi cresce
            fortemente la produzione di leggi in commissione, approvate quasi sempre con il
            consenso, magari solo tacito, dell’opposizione, cui in questo campo la Costituzione
            assegna una sorta di potere di veto. Infatti, la richiesta di spostare una certa
            proposta di legge dalla procedura semplificata, in commissione, a quella ordinaria – e
            quindi all’aula – può significare in molti casi che difficilmente la proposta verrà
            approvata. Spesso la proposta non riesce neanche ad arrivare al voto finale: come si
            suol dire, viene «insabbiata». Quindi, mentre nella sede legislativa più visibile –
            l’aula – la contrapposizione tra maggioranza e opposizione resta forte, nei luoghi più
            riservati delle commissioni permanenti si sviluppa progressivamente una certa
            collaborazione, che il più delle volte si traduce nello scambio di favori reciproci, ma
            che comunque contribuisce ad un certo aumento della fiducia tra i partiti. 
Il culmine della tendenza a
            coinvolgere l’opposizione nel processo decisionale del parlamento – una tendenza
            definita spesso «proporzionalistica», in quanto tende ad attribuire un ruolo a tutti
            i partiti, più o meno in proporzione alla loro forza – è
            raggiunto nel 1971 con la riforma dei regolamenti parlamentari. Infatti, l’aspetto più
            significativo della riforma è il peso attribuito alla conferenza dei capigruppo – che
            riunisce tutti i capi dei gruppi parlamentari insieme al presidente dell’assemblea – cui
            spetta decidere dell’intera programmazione dei lavori parlamentari. Il punto cruciale è
            che la conferenza deve decidere all’unanimità: in questo modo viene attribuito alle
            opposizioni un formidabile potere di veto. Da tutto il processo è vistosamente assente
            il governo, che per vedere le sue proposte esaminate non può agire direttamente ma deve
            ricorrere ai capigruppo dei partiti della maggioranza parlamentare, fatto che non può
            non indebolirne la posizione e che rende comunque più complesso il processo di
            attuazione del programma di governo. 
Gli anni ’70 sono gli anni in cui
            il Pci è massicciamente coinvolto in tutto il processo legislativo. La VII legislatura
            (1976-1979) vede l’emergere della maggioranza parlamentare della solidarietà nazionale,
            che comprende ufficialmente, accanto ai partiti del centro-sinistra, anche il Pci. In
            questa fase, grazie all’ampia maggioranza di cui i governi dispongono, è approvata una
            serie di ambiziose riforme – sanità, locazioni, uso del territorio, decentramento
            regionale, ecc. – e soprattutto vengono poste le basi per una lotta efficace contro le
            varie forme di terrorismo – di destra e di sinistra – che in quel periodo insanguinano
            l’Italia. La collaborazione tra il Pci e gli altri partiti dura però poco, soprattutto
            per la difficoltà di far convivere all’interno della stessa maggioranza parlamentare
            posizioni politiche molto distanti tra loro: in altre parole, le spinte centrifughe del
            sistema partitico hanno il sopravvento. Inoltre, la presenza di nuovi partiti – come
            quello radicale che nel 1979 ottiene 18 deputati – rende sempre più difficile far
            funzionare in modo passabilmente efficiente il processo legislativo. La riforma del
            1971, per operare in modo soddisfacente, richiede infatti un accordo tra tutte le forze
            politiche di rilievo e quindi un forte accentramento del processo decisionale. In caso
            contrario, la programmazione dei lavori parlamentari sarebbe
            diventata – come di fatto avviene – sempre più difficile. 
Con gli anni ’80, che vedono
            prevalere la maggioranza di pentapartito, si assiste ad una lenta inversione di tendenza
            che porta ad un relativo rafforzamento della maggioranza parlamentare e dello stesso
            governo. Nel 1981 sono ampliati i poteri dei presidenti delle Camere, che sono ora in
            grado di decidere qualora la conferenza dei capigruppo non riesca a trovare un accordo.
            Vengono poi limitati i tempi degli interventi dei parlamentari – che spesso erano stati
            adoperati a fini ostruzionistici – e, tra il 1988 e il 1990, viene ridotto l’uso del
            voto segreto, in precedenza molto ampio. Infine, nel 1990 è finalmente riconosciuto al
            governo un ruolo nella programmazione dei lavori parlamentari, stabilendo la necessità
            che la conferenza dei capigruppo tenga conto anche delle sue richieste. Come vedremo, è
            solo dopo il 1992, e con i profondi cambiamenti successivi a quella data, che la
            posizione del governo e della sua maggioranza viene sensibilmente rafforzata. Il
            parlamento della Prima Repubblica resta un parlamento con un assetto sostanzialmente
            policentrico, dove il potere della maggioranza incontra numerosi limiti, con la
            conseguenza che il processo legislativo si caratterizza per un basso livello di
            efficacia decisionale. 
Maggioranze parlamentari
                e governi. I caratteri del sistema partitico che abbiamo sopra messo in
            risalto si riflettono anche sul processo di formazione del governo. Come abbiamo visto,
            l’Italia disegnata dalla Costituzione del 1948 è una Repubblica parlamentare. Dato che,
            con l’eccezione della I legislatura, nessun partito ha mai avuto, da solo, la
            maggioranza in parlamento, i governi italiani sono sempre stati governi di coalizione,
            cioè sostenuti da più partiti. D’altra parte, la polarizzazione del sistema partitico,
            con la presenza di forti partiti anti-sistema, ha influenzato il carattere delle
            maggioranze parlamentari. Si tratta di solito di maggioranze pro-sistema, formate cioè
            da partiti che stanno insieme in primo luogo a difesa dei caratteri fondamentali
            del sistema politico, ma che possono presentare tra loro
            profonde differenze circa le politiche da perseguire concretamente. Ad esempio,
            nell’ambito delle maggioranze centriste degli anni ’50 si manifestano forti contrasti
            sulla politica economica, soprattutto tra il Pli, di orientamento tendenzialmente
            liberista o comunque favorevole all’impresa privata, e il Psdi, favorevole ad
            un’economia mista e quindi ad un certo intervento da parte dello Stato. La disomogeneità
            nelle politiche da perseguire è poi alimentata dalla tendenza, che si afferma con gli
            anni ’60, ad allargare il più possibile la maggioranza di governo per assicurarne così
            la stabilità: si ritiene infatti che in questo modo eventuali disaccordi interni
            incideranno di meno sulla sua tenuta. L’entrata del Psi nella maggioranza non porta però
            necessariamente ad un miglioramento della capacità decisionale del governo, per via dei
            contrasti tra questo partito e le correnti moderate e conservatrici della Dc. 
Il vero punto debole dei governi
            della Prima Repubblica sta nel fatto di non uscire direttamente dalle elezioni. La
            natura anti-sistema del principale partito di opposizione, il Pci, rende di fatto
            impossibile la sua ascesa al governo e quindi l’alternanza tra partiti diversi. Perciò,
            il risultato elettorale non serve a decidere la composizione della maggioranza
            parlamentare – più o meno nota agli elettori – né dei governi, ma semmai solo a
            stabilire i rapporti di forza tra i partiti che formano la coalizione di governo
            pro-sistema, che inevitabilmente ruota intorno alla Dc. Così, i governi si formano
            spesso solo in seguito ad un lungo e laborioso processo di negoziazione tra i vari
            partiti. Soprattutto, le maggioranze di governo della Prima Repubblica sono maggioranze
            deboli, non sorrette dall’investitura dell’elettorato né spronate dal rischio di
            un’eventuale sanzione elettorale. Sono inoltre caratterizzate da una separazione tra
            governo e partiti – i cui segretari di solito non entrano nei governi, anche se di fatto
            ne decidono le politiche principali in riunioni informali presto battezzate «vertici» –
            e da un accordo di coalizione che tende col tempo ad indebolirsi. In questa situazione
            non stupisce che il presidente del Consiglio debba comportarsi
            non come un leader, ma piuttosto come un mediatore tra i vari partiti, oltre che tra le
            correnti in cui questi sono divisi. I tentativi di alcuni esponenti della Dc – come
            Amintore Fanfani negli anni ’50 e Ciriaco De Mita negli anni ’80 – di rafforzare la
            posizione del capo del governo, facendo coincidere questa carica con la segreteria Dc,
            falliscono miseramente. 
Vista l’importanza assunta dai
            partiti nel sistema politico non deve stupire che la stragrande maggioranza degli uomini
            di governo della Prima Repubblica sia di estrazione partitica. Pochi e quasi sempre di
            poco rilievo gli indipendenti. Per assumere cariche di governo è invece cruciale
            disporre di un adeguato sostegno dentro il proprio partito, misurabile soprattutto
            attraverso il voto di preferenza. Il voto di preferenza, anche se espresso solo per i
            candidati alla Camera, è il principale elemento che spiega l’ascesa di un politico a
            posizioni di governo, fatto che chiarisce come mai i grandi leader tengano quasi sempre
            ad essere eletti alla Camera e non al Senato. Da qui ha origine la forte competizione
            presente all’interno dei partiti, divisi spesso in correnti. Sono soprattutto i partiti
            di governo ad essere divisi in correnti organizzate. Del resto, all’interno di questi
            partiti – e specie nella Dc – il potere è frammentato non solo tra le principali
            correnti ma anche tra i diversi luoghi istituzionali: partito, governo, parlamento. In
            particolare, il vertice partitico dispone di poteri tutto sommato limitati nei confronti
            del gruppo parlamentare. Alla struttura policentrica dei partiti di governo si
            contrappone l’assetto del Pci. Almeno fino agli inizi degli anni ’80, il Pci si
            caratterizza per una struttura molto accentrata che vede una leadership in grado di
            esercitare una fortissima influenza sul gruppo parlamentare, anche perché,
            contrariamente a quanto avviene negli altri partiti, qui il voto di preferenza è
            controllato dal vertice del partito, che, quindi, è in grado di determinare in buona
            misura chi viene eletto e chi no. 
La differente struttura dei partiti
            presenti in parlamento influenza il processo legislativo e concorre a spiegare i
            fenomeni che abbiamo sopra analizzato. A fronte di partiti di
            governo frammentati troviamo un partito di opposizione compatto, guidato da una forte
            leadership partitica. Qui sta una delle ragioni della crescente influenza del Pci sul
            processo legislativo e, in generale, in parlamento, influenza che si manifesta con la
            partecipazione sempre più frequente e sempre più rilevante del Pci alle maggioranze
            legislative – le maggioranze con cui le singole leggi sono approvate – e, in una certa
            fase, anche con la sua entrata nella maggioranza parlamentare. D’altra parte, come
            abbiamo visto, il coinvolgimento del Pci nel processo parlamentare non è senza effetti
            sui suoi orientamenti: la tendenza a convergere al centro che lo caratterizza a partire
            dalla fine degli anni ’60 ha anche qui le sue origini. 
Gruppi e
                istituzioni. I caratteri del sistema partitico della Prima Repubblica si
            riflettono naturalmente su tutto il complesso delle istituzioni. Una prima conseguenza
            riguarda i rapporti tra gruppi di interesse e istituzioni politiche e amministrative. Il
            caso italiano mostra una sua peculiarità, dovuta in buona parte al forte ruolo svolto
            dai partiti di massa e alla relativa debolezza delle istituzioni. L’azione di pressione
            dei gruppi nei confronti delle strutture pubbliche – parlamento, governo e pubblica
            amministrazione – si svolge solo in parte secondo le modalità tradizionali, per cui un
            gruppo, in grado di rappresentare un fascio abbastanza distinto di interessi, cerca di
            instaurare con le istituzioni un rapporto privilegiato al fine di influenzarne le
            decisioni. Un rilievo maggiore è assunto dai gruppi di interesse in grado di vantare un
            rapporto di parentela con le forze politiche e in particolare con quelle di governo. Si
            tratta di un rapporto che nasce dalla matrice subculturale che accomuna partito e gruppo
            di interesse. Un caso emblematico è quello del sindacato dei coltivatori diretti, la
            Coldiretti, che instaura con la Dc un rapporto cementato anche dal fatto che questa
            organizzazione, grazie ad un uso efficace del voto di preferenza, riesce a far eleggere
            nelle liste democristiane un nutrito gruppo di parlamentari
            fedeli. Così, grazie a questo collegamento privilegiato col partito di maggioranza
            relativa, la Coldiretti riesce ad influenzare in modo notevole le politiche agricole dei
            governi della Prima Repubblica. 
Il legame di parentela, anche se
            più efficace quando si riferisce ai partiti di governo, può comunque riguardare anche i
            partiti di opposizione e in particolare il Pci. In questo caso, però, la capacità di
            pressione, per svilupparsi in modo sufficientemente efficace, deve attendere che il
            partito di opposizione possa influire sui processi di decisione parlamentare – cosa che
            avviene a partire dalla III legislatura, cioè dal 1958 in poi – e in seguito anche su
            quelli di governo, come avviene soprattutto negli anni ’70. 
La principale conseguenza di questo
            stato di cose è l’estrema frammentazione del sistema dei gruppi, divisi non solo dagli
            interessi che intendono rappresentare ma anche dalle diverse appartenenze politiche.
            Questo fatto in molti casi rafforza la loro capacità di pressione nei confronti delle
            istituzioni, poiché il forte legame tra gruppi e partiti spinge questi ultimi a dare in
            ogni caso soddisfazione agli interessi del gruppo «apparentato», anche per timore di
            veder crescere l’influenza del gruppo affiliato al partito avversario. È questo un fatto
            più probabile quando si tratta di un partito – come il Pci – che non ha formali
            responsabilità di governo e che quindi può sostenere le domande dei propri gruppi senza
            essere condizionato dai vincoli – ad esempio, quelli di bilancio – che tali
            responsabilità inevitabilmente comportano. I partiti fanno quindi fatica a svolgere la
            loro tradizionale funzione di aggregare in modo relativamente coerente le domande
            avanzate dai gruppi di interesse, fatto che si riflette sulla natura spesso frammentata
            delle politiche adottate. 
D’altra parte, i gruppi che non
            possono vantare un legame di parentela si trovano in una situazione di relativa
            debolezza. È questo il caso, ad esempio, della Confindustria che, pur disponendo
            potenzialmente di risorse notevoli, incontra crescenti difficoltà a vedere accolte le
            proprie domande, anche se questo non significa che specifiche
            aziende o gruppi industriali – come la Fiat – non siano in grado di proteggere i propri
            interessi. È una situazione che si manifesta soprattutto a partire dalla seconda metà
            degli anni ’50, quando la Dc – con la segreteria Fanfani – decide di sviluppare la
            propria influenza sull’industria pubblica – in particolare l’Iri e l’Eni (Ente nazionale
            idrocarburi, guidato dall’attivissimo Enrico Mattei) – al fine di dare migliore
            soddisfazione alle proprie clientele e di disporre direttamente di risorse (specie
            finanziarie e di personale) per rafforzare la propria struttura organizzativa e rendersi
            così autonoma da gruppi come la Chiesa cattolica o la stessa Confindustria. Il tentativo
            confindustriale di adoperare il piccolo Pli come proprio rappresentante fallisce, così
            come fallisce quello di mobilitare il voto di preferenza verso candidati dei partiti di
            governo vicini all’associazione. 
Con la fine degli anni ’60 il
            quadro si complica. Sono infatti questi gli anni in cui i sindacati operai riprendono
            l’iniziativa e, pur con qualche difficoltà, riescono a dirigere le grandi agitazioni che
            caratterizzano il periodo, il cosiddetto «autunno caldo». Cresce così il potere dei
            sindacati – che tendono ad operare sempre più in concerto tra loro – nelle fabbriche e
            nello stesso sistema politico, un fenomeno, questo, favorito dall’indebolimento dei
            partiti di governo e dal rafforzamento del Pci. Poi, negli anni ’80, il declino
            elettorale del Pci si riflette anche sull’influenza sindacale che si affievolisce
            insieme alla tendenza unitaria. Quanto alla Confindustria, il protagonismo dei sindacati
            operai la rivitalizza. Nel 1974 alla presidenza viene eletto Giovanni Agnelli,
            presidente della Fiat. Da quel momento in poi, la Confindustria cerca di acquistare
            maggior spazio nella scena politica, anche se con risultati alterni. 
Nel complesso, lo stato di
            frammentazione dei gruppi di interesse e le difficoltà incontrate dai partiti
            nell’aggregare le loro domande hanno avuto un impatto negativo sul rendimento del
            sistema politico. Infatti, i partiti si affrontano sui «massimi sistemi» – ad esempio,
            sulla collocazione internazionale dell’Italia o sull’assetto
            complessivo nel nostro sistema politico, sociale ed economico – oppure gareggiano per
            soddisfare gli interessi di categorie particolari. In altre parole, considerando i vari
            livelli cui la competizione partitica si sviluppa, lungo tutto il periodo considerato
            tendono a prevalere le cosiddette «metapolitiche» e, all’opposto, le «micropolitiche». A
            ciò corrisponde il fatto che i partiti tendono ad alimentarsi soprattutto attraverso il
            voto di appartenenza – che esprime appunto l’adesione ad un insieme di valori, ad una
            determinata subcultura – e quello di scambio, che si basa sulla soddisfazione di
            interessi particolaristici. Molto meno rilevante è invece il campo delle politiche di
            medio livello – fisco, politica industriale, istruzione, welfare, ecc. – dove gli
            effetti della mancanza di alternanza tra coalizioni diverse e delle dimensioni tutto
            sommato limitate del voto d’opinione si fanno sentire. Il declino del voto di
            appartenenza, che inizia a manifestarsi già negli anni ’60 e che si accentua in seguito,
            spinge i partiti a ricorrere in misura crescente al voto di scambio. Ciò si riflette
            nella tendenza dei partiti ad occupare posizioni – nella pubblica amministrazione, nel
            settore pubblico dell’economia e, se possibile, nella stessa società civile – più per
            retribuire clienti e per influenzare particolari decisioni che per influire in generale
            sulle politiche pubbliche. La conseguenza di tutto ciò è che vengono trascurate le
            politiche di medio livello, che sono quelle che più incidono sul rendimento di un
            sistema politico. Da qui la crescente insoddisfazione per il funzionamento del sistema
            politico, che distingue l’Italia dagli altri paesi europei e che i sondaggi iniziano
            sistematicamente a segnalare, almeno dalla metà degli anni ’70. 
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Gli anni ’80 sono gli anni in cui
            al governo sta il pentapartito, una coalizione che raccoglie ormai tutti i partiti
            chiaramente pro-sistema: Psi, Psdi, Pri, Dc e Pli. È il trionfo del governo di centro,
            ormai senza alternative: non sono infatti più possibili neanche
            le «semi-rotazioni» – tra il Psi e il Pli – teoricamente presenti fino alla metà degli
            anni ’70. La polarizzazione del sistema partitico si attenua sia per via di un generale
            avvicinamento delle posizioni dei vari partiti – le spinte centripete si rivelano
            infatti più forti di quelle centrifughe – sia per il progressivo indebolimento dei
            partiti anti-sistema e in particolare del Pci. Viene così favorito un aumento della
            conflittualità tra i partiti di governo, che ora non devono più temere un rafforzamento
            dell’opposizione. Per le ragioni che abbiamo sopra esposto, si tratta di una
            conflittualità che ha come oggetto la spartizione delle risorse piuttosto che i
            caratteri delle politiche ma che non per questo è meno forte. La crisi del Pci rende
            ancora meno probabile un mutamento della maggioranza di governo e indebolisce
            ulteriormente l’efficacia della sanzione elettorale. 
Lo stallo decisionale che ne
            consegue è ben esemplificato dalla vicenda delle riforme istituzionali. Fino agli anni
            ’70 il tema delle riforme istituzionali – termine con cui si intende in senso ampio la
            riforma di parti della Costituzione ma anche della legge elettorale – era stato
            confinato all’estrema destra dello schieramento politico o agli interventi di singole
            personalità come Giuseppe Maranini, professore di diritto costituzionale e noto
            opinionista del «Corriere della Sera». Si trattava quindi di proposte che non erano
            prese seriamente in considerazione e che comunque non sembravano avere alcuno sbocco
            concreto, a meno di improbabili e dolorosi mutamenti di regime. A partire però dalla
            fine degli anni ’70, di fronte alle crescenti difficoltà di funzionamento del sistema
            politico – che lo stesso fallimento della formula della solidarietà nazionale mette in
            luce – si comincia a diffondere in settori sempre più ampi della classe politica, e in
            misura anche maggiore nell’opinione pubblica, la necessità di affrontare il problema,
            anche facendo ricorso a riforme profonde dell’assetto istituzionale. Un ruolo importante
            nel diffondere questa consapevolezza è svolto dal Psi che, sull’onda di quanto avveniva
            in Francia, con l’emergere di una sinistra di governo e
            l’elezione alla presidenza della Repubblica del socialista
            François Mitterrand, propone una riforma costituzionale sul modello della Quinta
            Repubblica. La proposta socialista incontra la sostanziale opposizione di Dc e Pci, ma
            contribuisce a rendere legittima la discussione sulle riforme istituzionali. Così, negli
            anni ’80 il tema delle riforme – e in particolare della legge elettorale e della forma
            di governo – entra nell’ordine del giorno della politica. Viene anche istituita
            un’apposita commissione parlamentare – la commissione Bozzi – ma nonostante gli sforzi e
            l’attenzione crescente dell’opinione pubblica, nessuna riforma viene varata. A ciò si
            oppongono dapprima il Pci – diffidente verso riforme che teme possano ridimensionare il
            suo potere – poi le divisioni interne alla Dc – con De Mita favorevole ad una riforma
            della legge elettorale ma gli altri leader molto meno entusiasti – e, alla lunga, la
            sostanziale indifferenza dello stesso Psi, impegnato ora sempre più nel tentativo di
            strappare maggiori risorse alla Dc. Così, la vicenda ben esemplifica il noto paradosso
            secondo il quale, a meno di interventi esterni, è difficile, se non impossibile,
            riformare un sistema decisionale per accrescerne l’efficacia, dato che proprio la debole
            capacità di prendere decisioni rende poco probabile che la decisione di attuare la
            riforma venga presa. 
Nel frattempo, nel sistema
            internazionale, dopo una lunga fase di sostanziale stabilità, avvengono dei mutamenti di
            particolare importanza per il nostro sistema politico. In primo luogo, nella seconda
            metà degli anni ’80 entra in fase terminale la lunga crisi dei paesi del socialismo
            reale e in particolare dell’Unione Sovietica. Con l’avvento alla segreteria del Pcus (il
            Partito comunista dell’Unione Sovietica) di Michail Gorbachev, nel 1985, la crisi del
            sistema sovietico viene ufficialmente ammessa. Gli anni che seguono vedono il tentativo
            riformista di Gorbachev fallire e il sistema disintegrarsi rapidamente: tra il 1989 e il
            1991 la maggior parte dei regimi comunisti crolla e viene sostituito, specie in Europa
            centrale e orientale, da regimi democratici o che comunque dicono di volersi indirizzare
            verso la democrazia. La minaccia comunista – che dal 1945 in poi era sempre stata
            in qualche modo presente nella politica italiana – ne esce
            fortemente ridimensionata, se non in pratica annullata. 
Con il crollo – non solo simbolico
            – del Muro di Berlino nel 1989 l’erosione delle tradizionali subculture politiche è
            fortemente accelerata. Quella comunista riceve un forte colpo dall’evidente fallimento
            del progetto iniziato con la Rivoluzione d’ottobre. All’interno della leadership del Pci
            si apre una divaricazione tra chi, la maggioranza, intende accelerare il processo di
            revisione ideologica da tempo in atto per trasformare il partito in un moderno partito
            socialdemocratico europeo, con conseguente adesione all’Internazionale socialista, e
            chi, una consistente minoranza, non ritiene del tutto superata l’esperienza comunista ma
            intende operare per «rifondarla». Al termine di una lunga fase di incertezza, dal
            vecchio Pci emergono, all’inizio del 1991, due partiti: il Partito democratico della
            sinistra (Pds), espressione della maggioranza del partito, e il Partito della
            rifondazione comunista (Rc), cui aderisce la minoranza. Comunque, al termine di questo
            travagliato processo, l’estrema sinistra esce drasticamente ridimensionata sia per il
            calo dei consensi elettorali, che si manifesta già alle elezioni del 1987 e si accentua
            nel 1992, sia per il fatto di presentarsi ormai divisa in due partiti (vedi tab. 1). 
Il venir meno della minaccia
            comunista influisce sull’altro grande antagonista, la Dc. Come abbiamo visto, la
            subcultura cattolica aveva già conosciuto – più di quella rossa – un forte processo di
            erosione – ad esempio, la partecipazione alla Messa passa da quasi il 70% della
            popolazione alla metà degli anni ’50 a poco più del 30% agli inizi degli anni ’80 – le
            cui conseguenze erano state frenate solo dalla capacità della Dc di mantenere il voto
            anti-comunista e di attrarre in misura crescente quello di scambio. Il drastico
            ridimensionamento dell’estrema sinistra fa venir meno, in larghe fasce dell’elettorato
            moderato, la spinta a votare per il partito cattolico e accelera il declino
            democristiano. 
Per i partiti di governo risulta
            poi sempre più difficile compensare il declino del voto di appartenenza con il voto di
            scambio. Gli anni ’80 vedono una forte espansione del deficit
            del bilancio pubblico, che si mantiene per lungo tempo sopra il
            10% del Pil, con il conseguente forte aumento del debito pubblico che supera il 100% del
            Pil nel 1990. La necessità di porre un freno a questa tendenza comincia ad essere
            percepita sempre di più, anche se la classe politica di governo esita a porre mano ad
            un’impresa che non potrebbe che danneggiarla dal punto di vista del consenso elettorale.
            La debole capacità di prendere decisioni delle nostre istituzioni – parlamento, governo
            e amministrazione – non facilita certo il compito. La pressione dei partner europei si
            fa però sempre più forte e i governi si trovano infine nella necessità di procedere
            verso una riduzione progressiva della spesa pubblica, fatto che inizia ad avere un
            impatto nel 1991. In quell’anno, per la prima volta dopo molto tempo, il bilancio dello
            Stato presenta un avanzo primario, cioè un surplus al netto degli interessi del debito
            pubblico, segno che si inizia ad affrontare seriamente il problema ma anche che non ci
            sono più nuove risorse da distribuire. Il Trattato di Maastricht, siglato all’inizio del
            1992, introduce dei limiti ai deficit dei bilanci pubblici dei paesi della Comunità
            europea nella prospettiva di arrivare all’unione monetaria, evento che si realizzerà
            dieci anni più tardi con la nascita dell’euro. D’altra parte, affrontare il problema
            della finanza pubblica significa anche fronteggiare il malcontento che ormai serpeggia
            nelle regioni del Nord di fronte all’aumento del carico fiscale. Infatti, nel tentativo
            di rimediare al deficit di bilancio i governi degli anni ’80 hanno progressivamente
            incrementato la pressione fiscale, che passa così dal 31,3% del Pil nel 1980 al 40,5%
            nel 1991. Purtroppo, il ritardo con cui il tentativo avviene ne vanifica in larga parte
            gli effetti: la crescita delle entrate non riesce a tenere il passo con quella delle
            uscite, generando una pericolosa spirale. 
Di conseguenza, il venire meno del
            «pericolo rosso», insieme all’aumento della pressione fiscale e all’insoddisfazione per
            le prestazioni degli apparati pubblici, inizia ad avere un impatto sull’elettorato
            vicino tradizionalmente ai partiti di governo e in particolare alla Dc, la cui base
            subculturale è ormai in netto declino. Già gli anni ’80 avevano
            fatto emergere, specie in Lombardia e Veneto, il fenomeno delle Leghe: movimenti
            compositi, a base regionale, che danno voce al crescente malcontento dell’elettorato del
            Nord, mescolando liberismo economico e rivendicazione etnica e talvolta sconfinando in
            vera e propria xenofobia. Alle elezioni regionali del 1990 le leghe ottengono buoni
            risultati in tutto il Nord, ma è in Lombardia che la locale Lega ottiene un notevole
            successo raccogliendo quasi il 19% dei voti e piazzandosi così seconda dopo la Dc e
            prima del Pci. L’anno seguente, sull’onda del successo, le varie Leghe regionali si
            federano nella Lega Nord (Ln), sotto la guida di Umberto Bossi, destinato a dirigere il
            movimento negli anni successivi. Nel frattempo, un segnale d’allarme ancora più forte
            per il vecchio assetto arriva dal referendum sulla preferenza unica. 
Infatti, la delusione per lo stallo
            decisionale in tema di riforme istituzionali spinge alcuni esponenti della classe
            politica, con il sostegno di ampi settori dell’opinione pubblica, a tentare di forzare
            la situazione attraverso un uso strategico dei referendum abrogativi. Così, vengono
            raccolte le firme per presentare una serie di quesiti con l’obiettivo di modificare le
            leggi elettorali in direzione maggioritaria. Dei referendum proposti solo uno sopravvive
            al giudizio di ammissibilità della Corte costituzionale: quello sulla riduzione delle
            preferenze ad una sola. Si tratta di un aspetto minore della legge elettorale, che però
            assume subito una valenza simbolica più ampia, anche per via dell’atteggiamento ostile
            di gran parte della classe politica. L’invito ad «andare al mare» e a disertare le urne
            – formulato, tra gli altri, dal leader del Psi, Bettino Craxi, già sostenitore delle
            riforme istituzionali – viene accolto solo in minima parte: nel giugno del 1991 più del
            62% degli elettori si reca alle urne e più del 95% dei votanti è a favore
            dell’abrogazione. Il significato del voto va molto al di là delle sue conseguenze
            formali, di per sé limitate: emerge il fatto che i partiti, specie quelli di governo,
            non sono più in grado di orientare il proprio elettorato che ormai afferma
            apertamente la propria indipendenza e quindi la disponibilità a
            mutare preferenze. 
In realtà, quello che colpisce di
            più degli anni che precedono la crisi del 1992 è, come abbiamo sottolineato più volte,
            la paralisi decisionale che lentamente caratterizza le istituzioni della Repubblica.
            Esce così confermata l’analisi di Sartori sui sistemi partitici a pluralismo polarizzato
            come sistemi che decidono poco e male, fatto che non ne provoca necessariamente il
            crollo, ma che li rende estremamente fragili di fronte alle turbolenze dell’ambiente. Il
            sistema politico italiano, agli inizi degli anni ’90, si trova ormai in acque sempre più
            agitate, ma i suoi nocchieri, paralizzati da un assetto caratterizzato
            dall’irresponsabilità, non intendono affrontare la situazione o comunque non sono in
            grado di farlo. Le radici del crollo della Prima Repubblica stanno proprio qui. 
﻿




3.

La Repubblica (quasi) maggioritaria 



La crisi del 1992 



I risultati delle elezioni politiche
            del 1992 mettono in luce la situazione di crisi dei partiti di governo (vedi tab. 1). Il
            pentapartito – che nel frattempo ha perso per strada uno dei suoi partner, il Pri, e si
            è trasformato in una coalizione di quattro partiti – non raccoglie più la maggioranza
            assoluta del voto popolare: si ferma al 48,8%. Solo grazie al fatto che la legge
            elettorale, pur proporzionale, tende comunque a sovrarappresentare i partiti maggiori
            ottiene una debole maggioranza in parlamento: 331 seggi alla Camera e 163 al Senato. È
            soprattutto la Dc a subire un forte ridimensionamento, arrivando al suo minimo storico
            (29,7%), ma anche la crisi del Pci si riflette sul cattivo risultato dei partiti suoi
            eredi – Pds e Rc – che insieme raccolgono solo il 21,7%, di fronte al 26,6% ottenuto dal
            Pci nel 1987. Chi si avvantaggia della situazione è soprattutto la Lega Nord, che in
            Lombardia si conferma il secondo partito, tallonando da vicino la Dc con il 23% dei voti
            contro il 24% del partito cattolico. Si apre così una crisi difficile, aggravata il 25
            aprile dalle dimissioni del presidente della Repubblica, Francesco Cossiga, anticipate
            di poco rispetto alla scadenza naturale del suo mandato ma rese in polemica con la
            debole volontà di rinnovamento istituzionale manifestata dai partiti. 
La paralisi decisionale del sistema
            politico si manifesta subito nella difficoltà di eleggere un nuovo capo dello Stato:
            gli esponenti della vecchia maggioranza – Craxi, Andreotti e
            Forlani, già indicati con una sintetica espressione come il Caf – si scontrano senza
            successo. La situazione si sblocca solo a causa di un tragico evento: l’assassinio il 23
            maggio a Palermo, per opera della mafia, di uno dei magistrati simbolo della lotta
            contro la criminalità organizzata, Giovanni Falcone, e della sua scorta. Viene così
            eletto, con un’ampia maggioranza che comprende il pentapartito, il Pds e altri gruppi
            minori, Oscar Luigi Scalfaro, un politico democristiano di lungo corso che riesce a
            battere i più titolati candidati. È però solo alla fine di giugno che si arriva alla
            formazione di un nuovo governo, presieduto dal socialista Giuliano Amato, che si
            appoggia su una debole maggioranza formata da Dc, Psi, Psdi e Pli. Nel frattempo ha
            iniziato a svilupparsi una serie di indagini giudiziarie destinate ad incidere a fondo
            sulla vita politica italiana. 
L’irrompere sulla scena politica
            della magistratura, a partire dalla primavera del 1992, ha sempre sollevato qualche
            interrogativo, anche piuttosto malizioso, sui tempi delle sue iniziative. In realtà, le
            ragioni del fenomeno sono molte. Innanzitutto, bisogna ricordare che anche in passato
            alcuni uffici giudiziari – tra cui quello di Milano – avevano iniziato procedimenti nei
            confronti di uomini politici di maggioranza per reati legati alla loro attività, come
            corruzione, concussione o violazione della legge sul finanziamento dei partiti. Alcune
            di queste indagini avevano dato dei risultati, almeno a livello locale – ad esempio a
            Torino o a Savona – mentre altre si erano arenate o perché il parlamento aveva negato
            l’autorizzazione a procedere nei confronti dei parlamentari indagati oppure per via dei
            conflitti di competenza sorti tra differenti uffici giudiziari, alla fine dei quali le
            indagini erano magari assegnate agli uffici romani, che tendevano a non agire con
            particolare zelo in questo campo. La situazione della primavera del 1992 è però diversa
            dal passato. Come abbiamo visto, le elezioni hanno segnato una pesante sconfitta per i
            partiti di governo, specie a Milano, dove la Lega Nord è diventata il primo partito. I
            mesi che seguono le elezioni sono caratterizzati da una lunga
            crisi politica ed è proprio a Milano che, a partire dai primi giorni di maggio, le
            indagini su un piccolo caso di corruzione cominciano ad allargarsi e a coinvolgere
            personaggi politici di sempre maggiore rilievo. I magistrati che conducono le indagini
            godono del crescente consenso dell’opinione pubblica, oltre che di quello di larghi
            settori dell’imprenditoria, che vede nelle iniziative giudiziarie la possibilità di
            affrancarsi dalle eccessive pretese dei partiti – che troppo spesso si concretizzano
            nella richiesta di vere e proprie tangenti – e di ottenere comunque un ridimensionamento
            del loro potere. Tutti i grandi giornali «indipendenti» – e la stessa televisione
            commerciale – sostengono vigorosamente le indagini giudiziarie, presto battezzate come
            «Mani pulite», dando voce all’insoddisfazione dei cittadini e in realtà alimentandola
            ulteriormente. 
Così, le indagini si sviluppano e si
            diffondono sul territorio – Milano diventa un esempio da seguire per molti magistrati di
            altri uffici – e contribuiscono al continuo indebolimento della classe politica, in
            particolare di quella di governo, maggiormente colpita dalle indagini, anche perché
            aveva avuto le maggiori occasioni di commettere i reati contestati. A sua volta,
            l’indebolimento della classe politica la rende ancora più esposta alla pressione della
            magistratura e dell’opinione pubblica. Cresce, ad esempio, la disponibilità di chi è
            coinvolto nelle indagini a collaborare con gli inquirenti con testimonianze ed accuse,
            mentre le autorizzazioni a procedere richieste dalla magistratura vengono concesse in
            misura sempre maggiore, finché si arriva, nell’ottobre del 1993, ad una riforma
            costituzionale dell’immunità parlamentare che ne riduce drasticamente l’estensione,
            facilitando così le indagini giudiziarie. 
La crisi dei partiti di governo e in
            generale della classe politica è inoltre accelerata dalla grave crisi valutaria e
            finanziaria che si manifesta alla fine dell’estate del 1992. Abbiamo già visto come,
            lungo tutti gli anni ’80, i continui deficit del bilancio avessero prodotto un debito
            pubblico di notevole ampiezza, cui si accompagnavano elevati
            tassi di interesse sui titoli di Stato. Inoltre, il crescente squilibrio nei conti con
            l’estero rende sempre più fragile la tenuta della valuta nazionale, la lira, che
            nell’estate del 1992 è investita in pieno dalla speculazione. Come conseguenza, la Banca
            d’Italia, per arginare la svalutazione della moneta nazionale, deve ricorrere a forti
            aumenti dei tassi di interesse. L’aumento dei tassi ha immediate ripercussioni negative
            sul già disastrato bilancio pubblico, in quanto porta ad un aumento della spesa per
            interessi sul debito pubblico. Così, il neonato governo Amato si trova a dover
            affrontare una situazione gravissima, che rischia di scappare di mano, e lo fa
            ricorrendo ad una misura obbligata: un forte aumento delle entrate e un drastico
            contenimento delle uscite. È la famosa finanziaria dei 100 mila miliardi (di lire),
            varata nel dicembre del 1992, con cui si cerca di costruire un argine alla crisi. Gli
            effetti politici sono evidenti: aumenta il carico fiscale complessivo – che nel 1993
            arriva al 44% – e diminuiscono le risorse da distribuire – peraltro già ridimensionate
            negli ultimi anni. Gli elettori si trovano di fronte ad un peggioramento netto della
            loro situazione economica, proprio mentre la magistratura sta mettendo in luce le
            ruberie della classe politica ed in particolare di quella di governo. La miscela non può
            non avere effetti dirompenti e spiega abbastanza bene il crollo del consenso per i
            partiti di governo che si manifesta in tutte le elezioni locali dall’autunno del 1992 in
            poi. 
Il crollo del consenso per i partiti
            di governo apre un vuoto politico che viene però più o meno rapidamente riempito. Al
            Nord è la Lega a raccogliere buona parte dei consensi in precedenza attribuiti alla Dc e
            ai partiti di centro: così a Milano nel giugno del 1993 viene eletto un sindaco
            leghista. Nel Centro-Sud se ne avvantaggia il partito di estrema destra, il Msi, che
            nelle elezioni amministrative dell’autunno del 1993 a Roma e Napoli ottiene lusinghieri
            risultati, anche se non la vittoria che va ai candidati della sinistra. La sinistra,
            infatti, sembra destinata ad uscire vincitrice dalla crisi politica. All’inizio del 1994
            si manifesta però quella che è – accanto al Movimento 5 Stelle – forse
            la principale novità della politica italiana degli ultimi
            decenni: la «discesa in campo» di Silvio Berlusconi con la creazione di un nuovo
            partito, Forza Italia (Fi). Si apre una nuova fase politica, caratterizzata da profondi
            mutamenti, tali da far parlare di Seconda Repubblica, anche se da un punto di vista
            formale non ci sono innovazioni costituzionali tali da poter individuare un radicale
            mutamento di regime politico. 
In realtà, l’indebolimento dei
            partiti tradizionali dopo le elezioni del 1992 ha delle immediate conseguenze sulla
            dinamica delle istituzioni. Lo stesso governo Amato, nato come espressione dei
            tradizionali partiti di governo, muta lentamente la sua natura, emancipandosi
            progressivamente dal controllo partitico. In questa evoluzione un ruolo importante è
            giocato dai numerosi avvicendamenti nella compagine governativa, dovuti all’affermarsi
            della prassi delle dimissioni in caso di indagini giudiziarie. È una prassi che
            successivamente non verrà seguita (come vedremo con il caso Berlusconi) ma che tra il
            1992 e il 1993 spinge alle dimissioni numerosi ministri del governo Amato, sostituiti
            spesso da personale non parlamentare o comunque non diretta espressione dei partiti di
            governo: un segnale appunto del venir meno della presa dei partiti sull’istituzione. Il
            governo Ciampi, che succede ad Amato nella primavera del 1993, segna un’ulteriore
            accelerazione di questa tendenza. Carlo Azeglio Ciampi, già governatore della Banca
            d’Italia, è il primo presidente del Consiglio non parlamentare – e non esponente di
            partito – del periodo repubblicano. Il suo governo si forma senza le consuete trattative
            tra i partiti, grazie soprattutto al forte appoggio che gli viene dato dal presidente
            della Repubblica Scalfaro, e ottiene l’appoggio del pentapartito e la benevola
            astensione della Lega e del Pds (che dopo qualche contorsione decide però di non
            partecipare direttamente al governo). Del resto, i tradizionali partiti di governo e lo
            stesso parlamento si trovano in una situazione di estrema debolezza, stretti tra le
            indagini giudiziarie – che ormai si moltiplicano senza sosta – e la fortissima erosione
            del consenso elettorale. 
        
La fase che si apre nel 1992 si
            caratterizza anche per il forte ruolo svolto da istituzioni che tendenzialmente
            dovrebbero mantenere una posizione relativamente neutrale, almeno dal punto di vista
            della lotta partitica. Della magistratura abbiamo già parlato. Va aggiunto il presidente
            della Repubblica. L’indebolimento dei partiti ne espande immediatamente il ruolo, specie
            in due ambiti in cui le sue prerogative risultano di maggior rilievo: la formazione del
            governo e lo scioglimento anticipato del parlamento. Come abbiamo appena accennato, già
            nel caso della formazione del governo Ciampi il sostegno del presidente risulta di
            particolare importanza. La stessa decisione di indire elezioni anticipate, nella
            primavera del 1994, non è senza rilievo perché coglie i partiti della maggioranza in un
            momento particolarmente delicato e, allo stesso tempo, priva dell’immunità parlamentare
            – anche nella sua nuova e ridotta forma – un ceto politico che ormai si sente sotto
            assedio. 
Un ruolo è giocato anche da altri
            attori, non istituzionali. In primo luogo il comitato – formato da esponenti di partito
            e non – che ripropone, questa volta con maggiore successo, i referendum in materia
            elettorale. Così, nell’aprile del 1993 la legge elettorale del Senato è sottoposta ad un
            referendum che ha esito positivo e che la trasforma da sostanzialmente proporzionale in
            un sistema misto ma prevalentemente maggioritario. Questo esito conferma quanto poco
            ormai contino i partiti di governo, innesca la caduta del governo Amato – che il
            referendum aveva criticato – e l’ascesa di Ciampi e apre la strada ad una riforma
            generale delle leggi elettorali. Va ancora una volta ricordato che, durante tutto il
            periodo, fortissima è l’influenza dei mezzi di comunicazione di massa che sostengono in
            larghissima misura le indagini di Mani pulite, il movimento referendario e la riforma
            delle leggi elettorali. Emancipati ormai dall’influenza partitica, ma in una certa
            misura anche da quella della proprietà, buona parte dei media gioca un ruolo di rilievo
            nel sostenere i mutamenti in corso. 
        

Le nuove regole elettorali 



Le leggi elettorali varate
            nell’estate del 1993, battezzate da Giovanni Sartori il «Mattarellum», dal nome del loro
            principale proponente, il democristiano Sergio Mattarella, segnano una svolta di
            notevole importanza. In primo luogo, si tratta di un mutamento innescato dal voto
            popolare, un voto che si è in buona parte liberato dal tradizionale condizionamento
            partitico. In altre parole, lo stallo decisionale, che aveva caratterizzato anche sul
            versante istituzionale la fase finale della Prima Repubblica, è superato grazie ad un
            intervento esterno, quello del corpo elettorale. Naturalmente, la necessità di riformare
            anche la legge della Camera – che non era stata sottoposta a referendum – offre alla
            classe politica l’opportunità di intervenire per cercare di salvaguardare, almeno in
            parte, quelli che ritiene siano i propri interessi. Nell’insieme, le leggi del 1993 sono
            quindi frutto di un compromesso. Da qui la loro complessità e il fatto di essere leggi
            elettorali miste, maggioritarie e proporzionali, anche se la componente maggioritaria
            tende a prevalere, dato che ad essa sono attribuiti tre quarti dei seggi, assegnati in
            collegi uninominali al candidato con il maggior numero di voti. D’altra parte, per
            attenuare il carattere maggioritario della riforma – e anche per ottenere il consenso
            dei partiti minori, ben presenti in parlamento – le liste che ottengono seggi nella
            quota maggioritaria vengono penalizzate nella distribuzione dei seggi proporzionali
            attraverso un complesso meccanismo, detto «scorporo». 
Così, al Senato, dove l’elettore ha
            una sola scheda a disposizione, la quota proporzionale è assegnata solo sulla base dei
            voti ottenuti da coloro che non sono stati eletti direttamente nei collegi. Perciò, lo
            scorporo è totale, dato che i voti che sono serviti ad eleggere il candidato nel
            collegio maggioritario non contano per l’assegnazione dei seggi proporzionali. Alla
            Camera l’elettore dispone invece di due schede – una per il collegio maggioritario e una
            per la quota proporzionale – e lo scorporo consiste nel fatto che alle liste che sono
            riuscite a far eleggere propri candidati nei collegi
            maggioritari è sottratto, dai voti ottenuti nella quota proporzionale, un numero di voti
            pari a quelli sufficienti per eleggere i candidati nei collegi maggioritari, cioè quelli
            del secondo piazzato più uno. Si tratta di un meccanismo molto complesso, che ha spinto
            i principali partiti ad escogitare delle strategie per ridurre il più possibile i costi
            dello scorporo, con esiti talvolta paradossali, come nelle elezioni del 2001, dove un
            uso non ben calcolato delle cosiddette «liste civetta» ha alla fine impedito al
            centro-destra di occupare ben 11 seggi. 
La tendenza maggioritaria investe
            anche le leggi elettorali locali. All’inizio del 1993, per evitare la richiesta di
            referendum, le leggi elettorali comunali e provinciali sono riformate. Viene così
            introdotta l’elezione diretta dei sindaci e dei presidenti di provincia, con un
            eventuale ballottaggio tra i due candidati meglio piazzati nel caso nessuno riesca ad
            ottenere la maggioranza assoluta dei voti al primo turno. Nella distribuzione dei seggi
            degli organi rappresentativi viene però mantenuto il principio proporzionale, anche se
            corretto da un premio di maggioranza. La riforma dei sistemi elettorali locali ha
            comunque avuto un forte impatto sulla realtà delle amministrazioni locali, rafforzandone
            la stabilità e dando nuova visibilità agli esecutivi, specie ai sindaci delle grandi
            città. Si è creato un collegamento diretto con la politica nazionale, come mostrano i
            casi di Francesco Rutelli e Antonio Bassolino, passati dalla poltrona di sindaco di Roma
            e Napoli a cariche di governo (con un ritorno ai vertici della regione Campania per
            Bassolino), o quelli di Walter Veltroni, Letizia Moratti e Gianni Alemanno, passati
            invece da posizioni di governo a quella di sindaco di Roma e Milano, per non parlare di
            Matteo Renzi che nel 2014 passerà direttamente dalla carica di sindaco di Firenze alla
            guida del governo. 
Più complessa ma dello stesso segno
            è stata l’esperienza delle leggi elettorali regionali. Riformate una prima volta nel
            1995, con l’introduzione di un premio di maggioranza, sono state ulteriormente ritoccate
            a seguito della riforma costituzionale del 1999 che ha previsto l’elezione diretta – ma
            con un turno unico – del presidente della regione (ribattezzato
            dalla stampa un po’ pomposamente «governatore»). Poi, con la stessa riforma del 1999 e
            grazie ad una legge di principio del 2004, alle regioni – anche a quelle ordinarie – è
            stata attribuita una certa autonomia anche in materia elettorale. Così, a partire dal
            2005, alcune regioni hanno «personalizzato» la propria legge elettorale, per ora senza
            discostarsi molto dai caratteri di fondo del sistema precedente. 

Le elezioni del maggioritario 



L’impatto del nuovo sistema
            elettorale è notevole anche perché in questi anni, come abbiamo visto, il sistema
            partitico italiano si trova in una situazione di grave crisi. Le elezioni amministrative
            che si tengono dall’autunno del 1992 in poi segnalano un fortissimo aumento della
            volatilità elettorale e un vistoso calo delle preferenze per il pentapartito. Lo stesso
            referendum elettorale dell’aprile del 1993 mette in luce la debolezza dei partiti di
            governo. Le elezioni amministrative dell’autunno del 1993 sanciscono la situazione di
            sfaldamento del pentapartito e, in generale, il forte indebolimento di tutto il
            tradizionale sistema partitico. 
Le elezioni politiche del marzo 1994
            segnano una svolta profonda nella politica italiana. Si sperimenta, infatti, il nuovo
            sistema elettorale, basato in buona parte su collegi uninominali, un cambiamento
            radicale rispetto al passato. Questo fatto, insieme alla crisi che ha colpito
            soprattutto i partiti di governo, porta a una profonda ristrutturazione dell’offerta
            partitica, cioè delle modalità con cui i partiti si presentano agli elettori. A
            sinistra, in vista dell’appuntamento elettorale, il Pds riesce a costruire un’alleanza
            molto ampia – i Progressisti – che include, tra l’altro, Rc, i Verdi e alcuni piccoli
            gruppi provenienti dalla diaspora del pentapartito. Al centro, quello che resta del
            partito cattolico – che nel frattempo ha riassunto la denominazione tradizionale di
            Ppi – si allea con il raggruppamento di forze centriste guidato
            da Mario Segni – peraltro anche lui proveniente dalla vecchia Dc – e forma il Patto per
            l’Italia. 
La novità maggiore – destinata ad
            avere un impatto cruciale sull’evoluzione successiva del sistema politico italiano – sta
            però a destra. A partire dalla fine del gennaio 1994, Silvio Berlusconi dà vita in poche
            settimane ad un nuovo partito. Forza Italia pesca in parte tra i politici del vecchio
            pentapartito, in particolare quelli di seconda fila, ma sfrutta soprattutto la struttura
            aziendale di Berlusconi, quella del gruppo Fininvest, specie di quei settori – la
            comunicazione o la distribuzione di fondi d’investimento – dove erano maggiormente
            presenti risorse facilmente trasferibili nell’arena politica. In questo modo viene
            rapidamente organizzato un partito – che appare nuovo e in parte lo è – in grado di
            proporsi come punto di riferimento per i settori dell’elettorato tradizionalmente vicini
            al vecchio pentapartito e che, in conseguenza della crisi, si sono trovati politicamente
            orfani. Le novità non finiscono però qui. Sempre in poche settimane Berlusconi riesce a
            costruire una coalizione che mette insieme, anche se in modo non troppo limpido, un
            settore moderato della vecchia Dc – il Centro cristiano democratico (Ccd), i cui
            candidati questa volta vengono inseriti direttamente nelle liste di Fi – il Msi – che
            nel frattempo ha assunto la denominazione di Msi-An (Alleanza nazionale), iniziando la
            trasformazione che lo porterà ad abbandonare la sua tradizionale collocazione nostalgica
            e ad assorbire qualche frangia conservatrice della vecchia Dc – e la Lega Nord. In
            realtà, l’inserimento della Lega e del Msi-An nella coalizione di centro-destra è frutto
            di una vera e propria acrobazia, che avrà di lì a poco conseguenze di non poco rilievo.
            Infatti, la coalizione di centro-destra è costituita da due alleanze elettorali che si
            presentano in modo diverso al Nord e al Centro-Sud: nei collegi maggioritari
            settentrionali è presente il Polo delle libertà, composto da Fi e Lega – con il Msi-An
            che mette in campo candidati propri – mentre nel resto del paese la Lega Nord non è
            presente e corre invece il Polo del buongoverno, formato solo da
            Fi e Msi-An. Così, con un’alleanza «a geometria variabile», Berlusconi riesce a far
            convivere, almeno provvisoriamente, due partiti molto diversi: centralista e in buona
            misura statalista il Msi-An, federalista e liberista – almeno a parole – la Lega.
            Conclude questa brillante operazione politica il fatto che Berlusconi coglie meglio di
            altri le implicazioni del nuovo sistema elettorale e si presenta chiaramente agli
            elettori come il capo della coalizione di centro-destra, destinato in caso di successo a
            diventare presidente del Consiglio: una chiarezza che gli elettori mostreranno di
            apprezzare, anche perché non caratterizza le altre coalizioni, che non presentano un
            capo riconosciuto. 
È soprattutto la coalizione di sinistra, la
            «gioiosa macchina da guerra» nella definizione del segretario del Pds-Ds, Achille
            Occhetto, a soffrire della mancanza di chiarezza. Nonostante che per le sue dimensioni
            l’alleanza sembri candidarsi alla guida del paese, si resta nel vago sia sul programma
            sia sulla persona incaricata di dirigere un eventuale governo della sinistra. Pesa qui
            la forte divaricazione ideologica tra i vari componenti la coalizione – divisi grosso
            modo tra radicali e moderati – e soprattutto l’aver sottovalutato i mutamenti indotti
            dal nuovo sistema elettorale che, incentivando la formazione di coalizioni
                prima del confronto elettorale, mette in risalto il tema della
            leadership. Pare invece che a sinistra – ma anche al centro – si continui a ragionare
            secondo i canoni della Prima Repubblica, quando la composizione dei governi era nota
            solo dopo l’appuntamento elettorale, frutto dei rapporti di forza
            emersi dalle elezioni ma anche della contrattazione fra i partner della maggioranza di
            governo. In quella situazione presentare pubblicamente un aspirante capo del governo
            prima delle elezioni era inutile o addirittura controproducente, perché avrebbe
            probabilmente reso più complessa la trattativa post-elettorale. Ora però le cose stanno
            in modo molto diverso. 
I risultati elettorali,
            contrariamente alle attese, specie quelle della sinistra, premiano Berlusconi e la sua
            coalizione, che ottiene una netta maggioranza alla Camera, anche
            se non al Senato (vedi tabb. 3, 4 e 5). In quest’ultimo caso però lo stallo viene
            evitato dal passaggio nei ranghi della maggioranza di alcuni senatori eletti nelle file
            del centro. Si tratta di un fenomeno di trasformismo parlamentare che, come in altre
            occasioni, permette al sistema di recuperare una certa elasticità, anche se a scapito
            del mandato elettorale. Le elezioni segnano un fortissimo rinnovamento della classe
            parlamentare: ben il 67% dei parlamentari è di prima nomina, una percentuale altissima,
            simile solo a situazioni caratterizzate da vere e proprie crisi di regime. Si pensi
            che nel 1919, dopo la Prima guerra mondiale e l’introduzione
            della proporzionale e subito prima del crollo del regime liberale, i deputati neoeletti
            erano stati il 60%. Cala drasticamente la presenza di professionisti della politica,
            mentre aumentano i parlamentari provenienti dal settore privato: lavoratori autonomi,
            quadri e dirigenti d’azienda, ecc. 
TAB. 3.
                Elezioni per la Camera dei deputati 1994-2013 (parte proporzionale,
                risultati in percentuale)
	 	1994 	1996 	2001 	2006 	2008 	2013 
	M5s
	 	 	 	 	 	25,5

	Rc/Sa/Sel
	6,0
	8,6
	5,0
	5,8
	3,1
	3,2

	Altri di centro-sinistra
                                (Idv…)
	8,0
	6,9
	4,4
	11,1
	6,8
	0,9

	Pds/Ds/Pd
	20,4
	21,2
	16,6
	31,3
	33,2
	25,4

	Ppi/Margherita
	11,1
	6,8
	14,5
	↑
	↑
	–

	Ccd/Bf/Udc/Monti
	–
	5,8
	3,2
	6,8
	5,6
	10,6

	Ln
	8,4
	10,1
	3,9
	4,6
	8,3
	4,1

	Fi/Pdl
	21,0
	20,6
	29,4
	23,7
	38,5
	21,6

	An/Fratelli
                            d’Italia
	13,5
	15,7
	12,0
	12,3
	↑
	1,9




TAB. 4.
                Composizione della Camera 1994-2013
	 	1994 	1996 	2001 	2006 	2008 	2013 
	M5s
	 	 	 	 	 	109

	Rc/Sel
	39
	35
	11
	41
	-
	37

	Centro-sinistra (Progr., Ulivo,
                                Pd, Idv)
	174
	288
	250
	307
	249
	308

	Ppi + Patto
                            Segni
	46
	–
	–
	–
	–
	–

	Ccd/Bf/Udc/Monti
	22
	30
	41
	39
	36
	47

	Ln
	117
	59
	30
	26
	60
	18

	Fi/Pdl
	118
	123
	196
	145
	284
	98

	An/Fratelli
                            d’Italia
	109
	93
	99
	71
	↑
	9

	Nota: Deputati: 630; maggioranza: 316.




TAB. 5.
                Composizione del Senato 1994-2013
	 	1994 	1996 	2001 	2006 	2008 	2013 
	M5s
	 	 	 	 	 	54

	Rc/Sel
	7
	11
	4
	27
	–
	7

	Centro-sinistra (Progr., Ulivo,
                                Pd, Idv)
	116
	158
	130
	131
	137
	116

	Ppi + Patto
                            Segni
	31
	–
	–
	–
	–
	–

	Ccd/Bf/Udc/Monti
	12
	25
	29
	21
	3
	19

	Ln
	60
	27
	17
	13
	25
	18

	Fi/Pdl
	37
	48
	85
	81
	149
	99

	An
	47
	43
	45
	41
	
                                ↑
	–

	Nota: Senatori eletti: 315; senatori a vita: 6
                        (nel 2016); maggioranza: 161.




Con una certa fatica – dato che
            deve far convivere partiti diversi come la Lega Nord e il Msi-An – in maggio Berlusconi
            riesce a formare il suo primo governo. Subito però si trova a fronteggiare le indagini
            della procura di Milano che si indirizzano sempre di più verso la Fininvest e le società
            ad essa collegate. In realtà, Berlusconi, le cui televisioni avevano fortemente
            sostenuto le indagini di Mani pulite, aveva inizialmente cercato di sviluppare buone
            relazioni col mondo giudiziario. Nel formare il nuovo governo aveva addirittura
            incontrato ufficialmente l’Associazione nazionale magistrati per illustrare il proprio
            programma. Non solo, pare che avesse ad un certo punto cercato di inserire nel governo,
            ma senza successo, Antonio Di Pietro e Piercamillo Davigo, magistrati della procura di
            Milano e simboli di Mani pulite. Comunque, di fronte all’avanzare delle indagini il
            governo cerca di porre un argine emanando, in luglio, un decreto legge che mira a
            ridurre i poteri del pubblico ministero, soprattutto in tema di carcerazione preventiva,
            un provvedimento che spesso era sembrato finalizzato a
            facilitare la «collaborazione» degli indagati, con confessioni e dichiarazioni
            accusatorie. Il decreto Biondi, dal nome del Guardasigilli che l’aveva preparato,
            scatena una fortissima reazione della magistratura, specie della procura di Milano, i
            cui magistrati minacciano in televisione di dimettersi dai propri incarichi. La reazione
            della magistratura incontra sostegno nell’opinione pubblica e provoca ripensamenti e
            distinguo all’interno della stessa maggioranza di governo: la Lega Nord e il Msi-An
            esprimono le loro riserve e nei fatti si dissociano dal provvedimento. Alla fine, il
            decreto legge è ritirato. Il risultato non è solo una sconfitta di Berlusconi. È anche
            un segnale che la maggioranza non è poi molto solida. 
La fragilità della maggioranza
            viene alla luce più chiaramente in autunno sul tema della riforma delle pensioni, una
            questione da tempo all’ordine del giorno dell’agenda politica per via del suo impatto
            fortemente negativo sul bilancio pubblico. La proposta del governo – che mira a limitare
            i benefici pensionistici – incontra la fortissima opposizione dei sindacati che attuano
            con successo uno sciopero generale. A questo punto la coalizione di governo si spezza:
            la Lega Nord esce infatti dalla maggioranza e presenta una mozione di sfiducia. Il primo
            governo Berlusconi si dimette. Le ambiguità dell’accordo elettorale del 1994 emergono in
            tutta la loro nettezza. 
La crisi di governo che si apre
            vede Berlusconi richiedere a gran voce il ritorno alle urne. La sua argomentazione è
            che, avendo la Lega «tradito» il patto stabilito con gli elettori – che implicava una
            determinata alleanza, quella con Fi – è necessario che gli elettori siano chiamati di
            nuovo a giudicare. La richiesta non è accolta. Il capo dello Stato si adopera invece per
            evitare le elezioni anticipate. Dopo lunghe trattative viene varato un governo
            «tecnico», che si presenta come al di sopra delle parti, composto in larghissima misura
            da non parlamentari, con alla testa Lamberto Dini, già ministro del Tesoro nel governo
            Berlusconi. Si tratta di un governo con un mandato limitato alla gestione della
            difficile situazione finanziaria e al varo della riforma delle
            pensioni, che opera in un contesto parlamentare caratterizzato
            da notevole fluidità per via di forti fenomeni di trasformismo. Numerosi sono infatti in
            questo periodo i passaggi di deputati e senatori da un gruppo ad un altro: si tratta di
            un fenomeno che interessa quasi il 20% dei parlamentari. Inizialmente sostenuto dalla
            Lega, dal centro, dalla sinistra e, in parte, anche dalla destra, il governo Dini si
            sposta lentamente a sinistra e assume sempre più i caratteri di un governo politico
            piuttosto che tecnico, anche come conseguenza del fatto che nell’area di centro-sinistra
            si consolida un nuovo soggetto, l’Ulivo, nato dall’alleanza tra il Pds e la parte
            maggioritaria del Ppi. 
Le elezioni del 1996 segnano un
            deciso passo avanti nella direzione di una semplificazione dell’offerta partitica.
            Infatti, il centro, costituito principalmente dal Ppi, perde una frangia – il Centro
            democratico unito (Cdu), che passa nell’area di centro-destra e si unisce al Ccd – e si
            allea con il Pds e altre formazioni minori per dare vita all’Ulivo, che diventa il perno
            della coalizione di centro-sinistra. Emergono così due grandi coalizioni: l’Ulivo
            appunto, che stipula poi un accordo elettorale con Rc, e il Polo delle libertà, che
            raccoglie Fi, An – nuova denominazione ormai assunta dal partito di destra – e i
            cattolici del Ccd-Cdu. Al di fuori delle due alleanze corre la Lega Nord, che scommette
            sulla possibilità di diventare determinante nel caso che nessuna delle due coalizioni
            riesca a ottenere la maggioranza nelle due Camere. 
Questa volta, la coalizione di
            centro-sinistra dimostra di aver imparato la lezione del 1994 e presenta un candidato
            alla presidenza del Consiglio: Romano Prodi, economista, già ministro con Andreotti
            negli anni ’70 e poi a lungo presidente dell’Iri, considerato vicino alle correnti di
            sinistra della vecchia Dc. Si confrontano così davanti agli elettori due coalizioni con
            due leader, Prodi e Berlusconi, potenziali capi di governo. Quanto alla Lega, non aspira
            certo a governare ma semmai a condizionare un’eventuale maggioranza. Le due alleanze
            presentano però una struttura diversa. Quella di centro-destra appare più coesa per via
            della solida leadership di Berlusconi, il quale è anche capo del
            partito più forte, che a sua volta è quello più vicino al
            centro. Nel centro-sinistra invece il capo della coalizione non è anche il capo del
            partito più forte. Anzi, Prodi, che pur si colloca in una posizione vicina al centro, in
            realtà non è a capo di nessun partito, dato che il Ppi dispone di un proprio leader,
            Franco Marini. Inoltre, il partito più forte della coalizione, il Pds, si pone a
            sinistra, in una posizione relativamente distante dal centro. 
I risultati danno un vincente, pur
            di misura, in entrambe le Camere: è l’Ulivo. Non si tratta di una vera e propria
            alternanza, dato che non è del tutto chiaro di quale colore fosse il governo uscente –
            per via della natura politicamente ambigua del governo presieduto da Dini, che comunque
            si presenta alle elezioni con una propria lista all’interno del centro-sinistra. Per la
            seconda volta dalle elezioni emerge una maggioranza di governo, questa volta in modo
            anche più netto, perché l’Ulivo si è presentato in modo omogeneo in tutto il territorio
            nazionale. Viene sconfitta, anche se di poco, la scommessa della Lega di diventare l’ago
            della bilancia tra destra e sinistra. Anzi, il relativo successo di questo partito al
            Nord permette alla sinistra di conquistare molti collegi uninominali con percentuali
            relativamente basse, grazie ad una competizione che vede affrontarsi tre candidati
            rilevanti e che divide in due – tra Lega e Polo – il tradizionale elettorato moderato.
            Emerge anche il peso delle forze radicali. A sinistra l’accordo elettorale con Rc – che
            prevede di fatto una spartizione dei collegi uninominali tra Rc e l’Ulivo – è cruciale
            per permettere la vittoria del centro-sinistra. Al contrario, sul versante destro, il
            mancato accordo con una scheggia del vecchio Msi – il Movimento sociale fiamma tricolore
            (Msft) – penalizza il Polo in un discreto numero di collegi: si è calcolato che, se
            avesse potuto contare sui voti di questo piccolo raggruppamento, il centro-destra
            avrebbe ottenuto ben 36 seggi in più alla Camera e 26 al Senato. 
La realtà è che la forte
            competitività tra i due schieramenti – che sono divisi da pochi punti percentuali –
            moltiplica il peso dei piccoli partiti, poiché aumenta il prezzo da pagare per
            eventuali defezioni. In altre parole, per una coalizione è
            importante riuscire ad inglobare il maggior numero possibile di alleati, compatibilmente
            con le proprie posizioni politiche. Da qui quel fenomeno che è stato battezzato «la
            proporzionalizzazione del maggioritario», cioè la spartizione dei collegi – specie di
            quelli sicuri, in cui è prevedibile un successo – tra i numerosi partiti che compongono
            le coalizioni. In questo modo, viene sostanzialmente aggirata la soglia di sbarramento
            del 4%, prevista per la quota proporzionale della Camera. Infatti, anche i partiti che
            non raggiungono quella percentuale – ad esempio, i Verdi o il Ccd-Cdu – si vedono
            assegnata una quota di seggi maggioritari «sicuri», fatto che garantisce loro una
            rappresentanza parlamentare più o meno in linea con la forza elettorale. Il tutto
            richiede naturalmente una centralizzazione del processo di assegnazione delle
            candidature, che difatti vengono decise in lunghi vertici tra i capi dei vari partiti.
            Di qui anche i numerosi candidati «paracadutati», cioè assegnati ai singoli collegi in
            conseguenza degli accordi presi a livello nazionale, spesso senza tener conto delle
            preferenze degli organi di partito locali. 
Con il governo Prodi la stabilità
            dell’esecutivo conosce un deciso miglioramento. La sua durata – circa due anni e mezzo –
            è nettamente superiore alla maggior parte dei governi precedenti (la media della Prima
            Repubblica era di poco inferiore all’anno). Durante la sua vita, vengono prese e
            realizzate decisioni importanti: per tutte, l’adesione dell’Italia alla moneta unica
            europea, all’euro. Inoltre, come vedremo, in questo periodo la posizione del governo nei
            confronti del parlamento si rafforza, contribuendo a migliorare un po’ la capacità
            decisionale dell’intero sistema politico. Nonostante ciò, la maggioranza di
            centro-sinistra presenta diversi punti di debolezza: la forte divaricazione ideologica e
            programmatica tra i vari partiti – che va dall’estrema sinistra di Rc al centro moderato
            della lista Dini – e soprattutto il fatto che l’accordo del 1996 tra l’Ulivo e Rc è
            stato un semplice accordo elettorale, senza implicazioni programmatiche e di governo. In
            altre parole, Rc non si è impegnata davanti agli elettori a sostenere
            un governo di centro-sinistra e, dopo le elezioni, si comporta
            di conseguenza. Non entra nel governo Prodi ma in una prima fase gli concede l’appoggio
            esterno. In seguito, ne prende però sempre di più le distanze fino a togliergli
            ufficialmente il sostegno, in disaccordo con l’impostazione data dal governo alla legge
            finanziaria. Al di là delle rivalità vere o presunte tra i capi dei vari partiti del
            centro-sinistra, qui ha origine la caduta del governo Prodi, nell’ottobre del 1998, in
            quello che è il primo caso di governo in carica «sfiduciato» formalmente dal parlamento
            repubblicano, anche se per un solo voto: 313 a 312. 
La crisi che segue vede riproporsi
            – come alla fine del 1994 – l’ipotesi di elezioni anticipate, conseguenza della rottura
            dell’accordo elettorale che aveva portato al governo Prodi nel 1996. Anche questa volta
            però prevale l’orientamento del presidente Scalfaro, contrario a sciogliere
            anticipatamente le Camere, anche perché in parlamento emerge una maggioranza in grado di
            sostenere un governo, in modo anche più agevole che nel 1994-1995. Infatti, i gruppi
            parlamentari di Rc – e poi lo stesso partito – si spaccano e una buona parte costituisce
            un nuovo partito – il Partito dei comunisti italiani (Pdci) – e decide di sostenere
            Prodi, prima, e poi, dopo la sua caduta, un governo di centro-sinistra. Inoltre, al
            centro, sotto l’egida dell’ex presidente della Repubblica Cossiga, si è formato un nuovo
            gruppo parlamentare – l’Unione democratica per la Repubblica – che raccoglie adesioni
            soprattutto tra gli scontenti del centro-destra e che offre la propria disponibilità ad
            appoggiare governi di centro-sinistra. In questo modo, si forma abbastanza rapidamente
            un governo, per la prima volta presieduto da un esponente dei Democratici di sinistra
            (Ds) – nuova denominazione assunta dal Pds – Massimo D’Alema. Così, un nuovo fenomeno di
            trasformismo parlamentare riesce ad assicurare continuità alla legislatura, segnalando
            però ancora la relativa debolezza di alcune formazioni partitiche. I governi presieduti
            da D’Alema e da Amato – che succede al primo nella primavera del 2000 – non godono
            quindi di una legittimazione elettorale diretta, anche se fanno
            riferimento in larghissima misura alla coalizione uscita vittoriosa dalle elezioni del
            1996. Il venire meno dell’investitura elettorale si riflette nel maggior ruolo che i
            partiti della coalizione tendono ad assumere e in un aumento della conflittualità
            interna, fatti che a loro volta trovano un riscontro nella relativa minor stabilità di
            questi governi. 
Le elezioni del 2001 vedono il
            consolidamento della coalizione di centro-destra che riesce a riassorbire il dissenso
            leghista e che, questa volta, si presenta al completo e in modo omogeneo su tutto il
            territorio nazionale. La Casa delle libertà – nuova denominazione della coalizione –
            comprende quindi Fi, An, Ln e i cattolici moderati già del Ccd e Cdu che corrono sotto
            l’etichetta del Biancofiore (Bf) e che più tardi assumeranno la denominazione di Unione
            dei democratici cristiani e dei democratici di centro (Udc). Capo indiscusso della
            coalizione è sempre Berlusconi, designato in caso di vittoria a guidare il governo di
            centro-destra. Gli elettori si trovano quindi di fronte a un’offerta chiara, che
            comprende anche un «contratto con gli italiani» in cinque punti che Berlusconi firma
            pubblicamente in diretta televisiva. Anche la sinistra presenta una coalizione
            pre-elettorale e un leader, ma in modo meno netto degli avversari. Innanzitutto, non
            viene superata la rottura del 1998 con Rc, che decide di correre da sola (anche se evita
            di presentare candidati propri nei collegi uninominali della Camera). Come leader viene
            prescelto il sindaco di Roma, Francesco Rutelli, che può vantare ottime credenziali
            politico-amministrative e che rappresenta il centro dello schieramento dell’Ulivo. Qui
            si consolida un nuovo raggruppamento politico – la Margherita – che raccoglie il Ppi e
            altre piccole formazioni di centro. Nessuno dei presidenti del Consiglio della
            precedente legislatura è quindi scelto per guidare la coalizione: né Prodi – nominato
            nel frattempo presidente della Commissione europea – né D’Alema, né Amato, scartati per
            varie ragioni, il primo probabilmente perché collocato in una posizione troppo distante
            dal centro, il secondo forse per via dell’ostilità di ampi settori della sinistra nei
            confronti di un vecchio esponente del Psi di Craxi. Viene così
            sprecato l’effetto incumbent – quello cioè che deriva dalla
            visibilità e dal potere che il fatto di aver governato attribuisce a un candidato – con
            un implicito voto di insufficienza per tutti i presidenti del Consiglio del
            centro-sinistra. 
Accanto alle due coalizioni si
            presentano, oltre a Rc, tre liste di rilievo nazionale che puntano a diventare l’ago
            della bilancia in caso di stallo tra le due grandi alleanze: i radicali con la Lista
            Pannella-Bonino, l’Italia dei valori (Idv) dell’ex pubblico ministero di Mani pulite
            Antonio Di Pietro e Democrazia europea, una formazione che mira ad intercettare gli
            elettori di area cattolica scontenti di entrambe le coalizioni. 
Dalle elezioni emerge un vincitore
            indiscusso: il centro-destra, che ottiene una forte maggioranza in entrambe le Camere
            (vedi tabb. 3, 4 e 5). Permane però un elemento che si era già manifestato nel 1996, e
            cioè la differenza alla Camera tra voti maggioritari e voti proporzionali: come nel
            1996, il centro-destra raccoglie circa un milione e mezzo di voti in meno nei collegi
            uninominali. Al contrario, per il centro-sinistra, pur in calo, la tendenza ad ottenere
            più voti nell’arena maggioritaria si accentua. L’Ulivo e Rc, nel 1996, avevano ottenuto
            quasi mezzo milione di voti in più nei collegi uninominali. Nel 2001 questa differenza
            sale ad un milione e mezzo. Dentro la Casa delle libertà cresce soprattutto Fi che
            arriva al 29,5%, mentre risultati mediocri toccano alla Ln e al Bf che non riescono a
            superare lo sbarramento del 4% e che quindi entrano in parlamento solo grazie ai collegi
            uninominali che la «proporzionalizzazione del maggioritario» ha loro garantito. Nel
            centro-sinistra raggiunge un buon risultato la Margherita, favorita anche dalla
            visibilità che le è data dal candidato premier, Rutelli, mentre i Ds arretrano. La
            coalizione si conferma comunque piuttosto frammentata. Anche grazie al citato meccanismo
            di proporzionalizzazione, sono numerosi i partiti che ottengono una rappresentanza
            parlamentare: Ds, Margherita, Udeur (Unione democratici per l’Europa, un raggruppamento
            centrista guidato da Clemente Mastella che ha raccolto buona
            parte dell’Unione cossighiana), Verdi, Sdi (Socialisti
            democratici italiani, provenienti dal vecchio Psi), Pdci, oltre a Rc. 
Delle liste non coalizzate solo Rc
            riesce a superare alla Camera lo sbarramento del 4%. Le altre liste, anche quando
            ottengono risultati non disprezzabili (l’Idv è al 3,9%), restano escluse: la legge
            elettorale penalizza, infatti, le liste minori che non si coa-lizzano. Nel complesso,
            sempre alla Camera, le due coalizioni ottengono l’89,7% dei voti e addirittura il 97,6%
            dei seggi. 
Ha così luogo una vera alternanza
            di governo con la maggioranza uscente che è sostituita completamente dalla nuova
            coalizione maggioritaria sancita dalla consultazione elettorale. Non era stato così nel
            1994 e neanche nel 1996, anche perché in entrambi i casi non era stato chiaro quale
            fosse la maggioranza uscente. Non era mai avvenuto durante tutta la Prima Repubblica
            perché, come abbiamo visto, a quel tempo le maggioranze di governo non si erano mai
            formate come conseguenza diretta delle elezioni. Le stesse elezioni del 1948 avevano
            riconfermato, pur in modo massiccio, una maggioranza che era emersa nell’anno precedente
            all’interno dell’Assemblea costituente. Di vera alternanza non si può parlare neanche
            per il periodo liberale dove, per via del prevalere di prassi trasformiste, la
            distinzione tra maggioranza e opposizione non era chiara. La stessa rivoluzione
            parlamentare del 1876, quando la sinistra storica era succeduta alla destra, era
            avvenuta grazie ad un riallineamento delle alleanze tra i vari gruppi parlamentari,
            prima delle elezioni, che si erano limitate poi a confermare la svolta. 
Il secondo governo Berlusconi, che
            si forma subito dopo le elezioni del 2001, è stato finora il più lungo governo della
            Repubblica e in realtà dell’intera storia unitaria (con l’ovvia eccezione del periodo
            fascista) totalizzando ben 1.409 giorni. Anch’esso subisce il logorio del tempo e
            soprattutto dei risultati delle elezioni intermedie, quasi sempre sfavorevoli alla Casa
            delle libertà. In particolare, nelle elezioni europee del 2004, i partiti dell’alleanza
            di centro-destra subiscono un primo arretramento, probabilmente causato in buona parte
            dalla minore partecipazione elettorale. L’anno successivo la
            Casa delle libertà va incontro ad una più seria sconfitta alle elezioni regionali, che
            vedono il centro-sinistra – che con l’etichetta dell’Unione aveva nel frattempo
            riannodato l’alleanza con Rc – conquistare 12 delle 14 regioni in palio. Proprio come
            conseguenza di questa sconfitta elettorale il governo entra in crisi, crisi che si
            risolve con un nuovo governo Berlusconi – il terzo – caratterizzato da un
            riaggiustamento degli equilibri interni a favore dei partiti minori della coalizione e a
            spese soprattutto di Fi. Come vedremo, gli esiti negativi delle consultazioni elettorali
            – confermati anche dalla maggior parte dei sondaggi – spingono Berlusconi a modificare
            la legge elettorale in una duplice direzione: ritorno al principio proporzionale e
            introduzione di un premio di maggioranza. 
La XIV legislatura (2001-2006) è
            caratterizzata da un livello di stabilità decisamente maggiore rispetto al passato: due
            soli governi con lo stesso presidente del Consiglio e con la stessa maggioranza. Le
            promesse del maggioritario sembrano, almeno in parte, realizzate. Il governo ha a
            disposizione un’ampia maggioranza parlamentare che gli permette, quando vuole, di far
            passare abbastanza rapidamente le proprie proposte. L’esempio più chiaro è proprio la
            nuova legge elettorale approvata nell’autunno del 2005 in meno di tre mesi. Nel
            complesso, la legislatura si chiude con una serie di provvedimenti molto contestati, ma
            non privi di rilievo: ad esempio, la legge Biagi di riforma del mercato del lavoro, la
            nuova riforma delle pensioni, il nuovo ordinamento giudiziario e la stessa riforma
            costituzionale di cui faremo cenno più avanti (oltre a quella elettorale, già
            ricordata). D’altra parte, è stato osservato che la maggiore efficacia decisionale del
            sistema politico è solo in parte adoperata per realizzare il programma annunciato.
            Spesso è spesa per cercare di ridurre i danni che le indagini giudiziarie stanno
            arrecando a Berlusconi e ad alcuni dei suoi collaboratori o a proteggere interessi
            particolari del premier, ad esempio nel settore delle comunicazioni, dove la posizione
            di privilegio di Mediaset non viene intaccata. Inoltre, molte aspettative – ad esempio
            in tema di liberalizzazioni, privatizzazioni e diminuzione del
            carico fiscale – sono in buona parte deluse. Al di là delle osservazioni nel merito,
            cioè sui contenuti dell’azione legislativa e di governo, non si può però negare che la
            XIV legislatura vede un ulteriore leggero miglioramento del rendimento decisionale del
            nostro sistema politico. 

Il sistema partitico: da tre a due poli 



Come abbiamo visto, la fase
            politica che si apre nel 1992 è caratterizzata da notevoli cambiamenti del nostro
            sistema politico. Particolarmente profondi sono i mutamenti nel sistema partitico. In
            meno di due anni i principali protagonisti della Prima Repubblica sono spazzati via o
            conoscono profonde trasformazioni. In particolare, il crollo della Dc apre la strada
            all’emergere della Lega Nord e quindi alla frattura centro-periferia, in precedenza
            assorbita all’interno del partito cattolico (oltre che del Pci per quanto riguarda le
            regioni rosse). Non solo, la nascita di Fi significa che, forse per la prima volta,
            alcuni gruppi sociali entrano direttamente nell’agone politico, senza delegare la
            propria rappresentanza ad altri, come era accaduto in passato soprattutto con la Dc. Non
            è quindi un caso che nei ranghi di Fi abbondino piccoli e medi imprenditori,
            professionisti, dirigenti e quadri di aziende private. Del resto, tutti i sondaggi
            confermano come Fi sia il punto di riferimento privilegiato di chi opera nel settore
            privato dell’economia. Se a questo si aggiunge che il partito ha i suoi punti di forza
            in regioni economicamente significative come la Lombardia e il Veneto – oltre che in
            Sicilia – si può capire perché si sia parlato in questi anni – specie durante i governi
            Berlusconi – di un «asse del Nord», composto appunto dalla Lega e da buona parte di Fi,
            e, in generale, di una «questione settentrionale», per indicare la necessità di dare
            risposta alle domande – espresse talvolta in modo un po’ brusco – provenienti dalla
            mobilitazione di questi settori della società italiana. 
        
Come conseguenza di queste
            trasformazioni, sia il formato del sistema partitico – cioè i partiti che lo compongono
            – sia la sua meccanica – cioè i rapporti che si sviluppano tra i partiti e in
            particolare i caratteri della competizione partitica – vengono radicalmente alterati. Il
            nuovo sistema partitico che dal 1996 in poi inizia a emergere e lentamente a
            consolidarsi è radicalmente diverso da quello del passato. Il numero dei partiti
            rilevanti che ne fanno parte resta molto elevato, in genere superiore a quello della
            Prima Repubblica, fatto che si riflette sul numero dei gruppi parlamentari: alla Camera,
            negli anni ’90, oscilla tra gli 8 e i 9. Come vedremo, alle elezioni del 2006, tenute
            con una nuova legge elettorale di tipo proporzionale, 12 liste ottengono seggi e i
            gruppi diventano 13. Solo nel 2008 i gruppi scendono a 5, ma in un contesto molto
            instabile. D’altra parte, specie dopo il 1996, non esistono più partiti anti-sistema in
            senso stretto, partiti che intendano davvero operare per mutare radicalmente le regole
            del gioco e, comunque, che non possano essere considerati dagli altri partiti come
            potenziali alleati. In pratica, tutti i partiti presenti in parlamento dispongono ormai
            di un potenziale di coalizione e tutti fanno prima o poi parte del governo. 
Oltre ad essere caratterizzato da
            nuovi partiti, il sistema partitico presenta anche un nuovo protagonista: le coalizioni
            (vedi fig. 1). La legge elettorale del 1993, assegnando la maggior parte dei seggi, con
            un turno unico, ai candidati più votati nei collegi uninominali, si dimostra un forte
            incentivo alle aggregazioni. In realtà, la legge molto fa per favorire la nascita delle
            due grandi alleanze che, alle elezioni del 2001, sono in grado di conquistare quasi il
            98% dei seggi in palio. È una tendenza che non viene arrestata dalla nuova legge
            elettorale del 2005. Anzi, introducendo alla Camera un premio di maggioranza sulla base
            dei voti raccolti a livello nazionale, la nuova legge spinge i due schieramenti ad
            allargare il più possibile le alleanze. In questo modo, nel 2006 le due coalizioni non
            solo conquistano tutti i seggi a disposizione (almeno in Italia) ma raccolgono anche più
            del 99% dei voti. Ad ogni modo, la conseguenza principale di
            questi mutamenti è che, dalla metà degli anni ’90, la
            competizione politica si articola non più solo sui partiti ma anche sulle coalizioni,
            favorendo una semplificazione del quadro politico. 
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FIG. 1. Le coalizioni
                    elettorali e i mutamenti del sistema partitico (1994-2013). 
Nota: Le coalizioni sono in
                    corsivo. Fra parentesi le principali componenti partitiche. Dal 2006 è indicato
                    solo il capo della coalizione. 


D’altra parte, nonostante le
            coalizioni abbiano svolto un ruolo crescente nel coordinare il comportamento dei
            partiti, la loro struttura interna resta notevolmente frammentata. Come abbiamo visto,
            il numero di partiti che compongono le coalizioni è molto elevato. Del resto, nel
            sistema politico sono ancora presenti notevoli incentivi alla frammentazione: ad
            esempio, i regolamenti parlamentari che tendono a facilitare il riconoscimento di gruppi
            di dimensioni anche ridotte o le regole del finanziamento pubblico che, premiando
            talvolta i piccoli raggruppamenti, non incoraggiano le aggregazioni. La stessa legge
            elettorale del 1993 contiene una quota proporzionale che sprona i partiti a mantenere
            una loro distintività all’interno della coalizione. Va aggiunto che continuano a
            funzionare leggi in parte o del tutto proporzionali per altri tipi di elezione: quelle
            per gli enti locali e per il parlamento europeo. Del resto, il consenso raccolto nelle
            sedi proporzionali diventa la base sulla quale negoziare la spartizione dei collegi
            uninominali, cosa che produce il già citato fenomeno della proporzionalizzazione del
            maggioritario. La proporzionalizzazione è a sua volta la causa principale dello
            svilupparsi di conflitti all’interno delle coalizioni: i partiti devono differenziarsi
            tra loro per raccogliere voti da spendere poi nel negoziato per ottenere seggi
            maggioritari sicuri. In questo modo i piccoli partiti riescono a sopravvivere e talvolta
            ad ottenere un numero di seggi superiore alla loro forza. 
Non deve quindi stupire il basso
            grado di coesione mostrato dalle due coalizioni, specie quando al governo. I casi li
            abbiamo già considerati: il primo governo Berlusconi si dimette dopo pochi mesi a causa
            dei dissidi con la Lega e il primo governo Prodi cade nel 1998, a causa del venir meno
            dell’appoggio di Rc. La stessa vita della XIV legislatura – pur caratterizzata dalla
            presenza di una forte maggioranza parlamentare di centro-destra: circa 100 seggi alla
            Camera – non è sempre facile per il governo, che difatti
            nell’aprile del 2005 conosce una crisi. Si può però rilevare che, considerando in
            sequenza le tre elezioni del 1994, 1996 e 2001, la tendenza prevalente sembra mostrare
            un certo consolidamento delle coalizioni. Come vedremo, si tratta di un andamento
            destinato a non durare a lungo. 
Peraltro, le due coalizioni
            continuano a presentare anche alcune significative differenze nella loro struttura.
            Soprattutto, quella di centro-sinistra appare più debole. Infatti, è composta da un
            maggior numero di partiti, in genere ideologicamente più distanti tra loro e sembra
            soffrire di una certa debolezza della leadership. Non si tratta solo del fatto che è
            difficile eguagliare le risorse personali di cui dispone Berlusconi. Come abbiamo già
            accennato, Berlusconi non solo è il capo riconosciuto della coalizione di centro-destra,
            ma è anche il capo del partito (Fi) senz’altro più forte della coalizione e più vicino
            al centro, almeno rispetto ad An e alla Lega. La stessa fusione del 2007 tra Fi e An –
            che dà luogo al Popolo della libertà (Pdl) – rafforza ulteriormente la posizione di
            Berlusconi. La struttura della coalizione di centro-destra presenta quindi una relativa
            maggior compattezza. Molto diversa è la situazione del centro-sinistra: ad esempio,
            anche per via dei suoi rapporti non sempre buoni con la Margherita, Prodi non dispone di
            un partito di riferimento e i Ds, il partito maggiore dello schieramento, faticano
            parecchio a imporre un loro candidato. La fusione tra Ds e Margherita – che pure aveva
            preceduto quella del centro-destra – non sembra caratterizzata da particolare successo,
            almeno inizialmente. Come vedremo, il leader del nuovo Partito democratico (Pd) – Walter
            Veltroni – non sopravvive alla sconfitta subita alle elezioni del 2008 e il suo
            successore – Pierluigi Bersani, anche lui proveniente dai Ds – non è destinato ad una
            fine migliore. 
Molto si è discusso se e quanto la
            competizione tra i partiti sia cambiata dopo il 1994. Senz’altro, specie dopo il 1996,
            la competizione ha assunto una struttura prevalentemente bipolare tra le due coalizioni
            di (centro-)destra e di (centro-)sinistra. Venuta meno la struttura tripolare del
            periodo precedente, con un centro occupato in permanenza e
            sottoposto a sfide provenienti dai due lati dello schieramento politico, ci si sarebbe
            aspettati un mutamento anche nella direzione della competizione, ora rivolta a
            conquistare l’elettorato posto al centro, in mezzo alle due coalizioni. In realtà, la
            competizione mostra sì una tendenza maggiormente centripeta, almeno rispetto al passato,
            ma questo carattere non sembra essersi affermato del tutto. In primo luogo, infatti, nel
            sistema partitico vi sono dei partiti rilevanti caratterizzati da posizioni politiche
            estreme, cioè collocati in una posizione molto distante da quella degli altri partiti,
            anche della stessa coalizione. Nella sinistra, ad esempio, è presente un’area radicale,
            composta sostanzialmente da Rc, Pdci, Idv e Verdi, che raccoglie un seguito elettorale
            che può arrivare a circa il 10-12%. Anche a destra non mancano i gruppi estremi –
            Alternativa sociale e il già ricordato Msft – anche se con un seguito più ridotto. È
            però presente un partito, la Lega, che almeno su certi temi – come i rapporti
            centro-periferia o l’immigrazione – ha spesso espresso posizioni fortemente radicali. È
            poi evidente che la presenza di una quota proporzionale – tra il 1993 e il 2005 – e, in
            seguito, il ritorno alla proporzionale incentivano la frammentazione all’interno delle
            coalizioni. La presenza di un elevato numero di partiti è un forte stimolo alla
            differenziazione reciproca, fatto che non può che favorire spinte centrifughe. 
Esiste poi un altro aspetto di
            rilievo. L’analisi del comportamento elettorale di questi anni mostra che l’elettorato
            tende a presentare un livello di mobilità piuttosto basso. In particolare, sembra
            relativamente esiguo l’elettorato collocato al centro e, soprattutto, disposto a
            cambiare preferenze sulla base di un giudizio sui programmi delle coalizioni. Anche se i
            dati non sono sempre esaurienti, la volatilità tra i due blocchi, cioè la percentuale di
            elettori che decide di «cambiare coalizione», sembra piuttosto bassa. In questa
            situazione la strategia migliore delle leadership delle coalizioni è stata quella che,
            da un lato, ha allargato il più possibile l’alleanza, inserendovi il maggior numero di
            componenti – come si è visto soprattutto nel 2006 – e, dall’altro, ha
            cercato di mobilitare i propri elettori, spingendoli ad andare
            alle urne, frenando una tendenza all’aumento dell’astensionismo da tempo presente anche
            in Italia. Da qui le campagne elettorali mobilitanti cui le due coalizioni si sono
            dedicate, sulla base di slogan fortemente polarizzanti: talvolta è quasi sembrato che lo
            scontro elettorale riguardasse i «comunisti», da un lato, e i «gangster», dall’altro. Il
            fatto che il leader del centro-destra abbia probabilmente praticato in misura maggiore
            questa strategia – ad esempio, nelle elezioni del 2006 – è presumibilmente dipeso dalla
            natura meno politicizzata del suo elettorato potenziale e dalla corrispondente maggior
            propensione all’astensione. Peraltro, si tratta di una strategia dalle implicazioni
            ambigue: sia perché contrasta con quella depolarizzazione del nostro sistema politico
            che sarebbe per molti versi auspicabile, sia perché, facendo apparire rischiosa, a
            destra e a sinistra, l’alternanza di governo, rafforza indirettamente il ruolo delle
            istituzioni di garanzia – come il capo dello Stato e il sistema giudiziario – non
            politicamente responsabili e comunque non necessariamente interessate a rafforzare
            l’assetto bipolare del sistema politico. 
Resta il problema di come sia
            cambiato il comportamento elettorale dopo gli anni ’90. Facendo ricorso alle categorie
            che abbiamo già adoperato, si può dire che è proseguito il declino del tradizionale voto
            di appartenenza, collegato al continuo indebolimento del partito di massa. Quanto al
            voto d’opinione, il suo peso sembra restare limitato: abbiamo appena visto che sono
            pochi gli elettori che cambiano coalizione. Un ulteriore indizio può essere che – nel
            periodo 1994-2001 – la differenza tra i voti ottenuti dalle coalizioni nella quota
            maggioritaria e in quella proporzionale è stata tutto sommato modesta, sintomo dello
            scarso impatto dei candidati. Persiste invece il voto di scambio, che ha assunto una
            maggiore mobilità, specie al Sud, anche per via della fluidità delle combinazioni di
            governo negli enti locali. Qui sta forse il voto più mobile. Si tratta però di un voto
            che non dipende dai programmi dei partiti né dalla loro presunta capacità di
            realizzarli. D’altra parte, seguendo una tendenza che non è solo
            italiana, la novità di questi anni è stata l’emergere di una forte personalizzazione
            della competizione elettorale: davanti agli elettori le due coalizioni si sono sempre
            più identificate con i loro leader, Prodi e soprattutto Berlusconi. 
Dall’analisi che abbiamo sopra
            condotto emerge come il sistema partitico in questa fase si allontani dal pluralismo
            polarizzato. In particolare, grazie anche all’emergere delle coalizioni come attori
            politici di rilievo, la struttura della competizione assume una forma sostanzialmente
            bipolare, secondo una tendenza che si consolida con le varie elezioni – del 1994, 1996 e
            2001 – tenutesi con il sistema elettorale semi-maggioritario. Naturalmente, come abbiamo
            sottolineato, non mancano difficoltà nella formazione e nella gestione delle coalizioni,
            fatto che favorisce lo sviluppo di una certa delusione nei confronti dei risultati delle
            riforme degli anni ’90. Nel frattempo, il tentativo di utilizzare il referendum per
            abolire la quota proporzionale del Mattarellum fallisce ben due volte, grazie
            soprattutto alla strategia astensionista di molti partiti, tra cui anche Forza
                Italia. Si comincia a parlare della necessità di intervenire
            sulla legge elettorale, anche se non certo per renderla più maggioritaria. Del resto, in
            questa direzione spingono le formazioni politiche più vicine al centro, maggiormente
            aperte, per interesse e tradizione, a nostalgie proporzionalistiche. 
I mutamenti del sistema partitico
            hanno un forte impatto anche sui gruppi di interesse e sulle loro modalità di azione. Il
            declino delle subculture indebolisce fortemente – ed in qualche caso cancella – il
            vecchio legame di parentela. D’altro canto, il crollo della maggior parte dei partiti
            della Prima Repubblica mette in risalto il ruolo del sindacato, uscito sostanzialmente
            indenne dalla crisi. Anzi, il sindacato confederale – Cgil, Cisl e Uil – gioca una parte
            di estremo rilievo nel periodo 1992-1994, caratterizzato da governi privi di una forte
            maggioranza parlamentare. Gli accordi dell’estate del 1993, e la moderazione salariale
            che ne consegue, sono di particolare aiuto per superare la grave crisi finanziaria degli
            anni ’90. 
        
Dopo il 1996, l’alternanza al
            governo di coalizioni diverse – al contrario della staticità delle coalizioni di governo
            della Prima Repubblica – pone i gruppi di fronte ad una situazione nuova rispetto al
            passato. Infatti, il legame con un determinato schieramento può essere un vantaggio,
            quando questo schieramento si trova al governo, ma si può mutare in un handicap quando
            al governo sale lo schieramento avversario. Così, della nuova situazione può
            approfittare forse di più chi può distanziarsi da entrambe le coalizioni, ma conservarvi
            all’interno dei rappresentanti e adoperare le proprie notevoli risorse – anche
            elettorali – per influenzare direttamente le decisioni politiche di proprio interesse. È
            questo il caso della Chiesa cattolica che, non più condizionata dal suo legame con la
            Dc, può dispiegare al massimo la propria influenza, mettendo i due schieramenti in
            competizione tra loro per assicurarsene il sostegno. 
Sindacati e Confindustria, invece,
            fanno più fatica ad adattarsi alla nuova situazione. I sindacati, naturalmente più
            vicini alla coalizione di centro-sinistra, hanno difficoltà soprattutto ad avere
            relazioni con i governi di centro-destra, anche se talvolta perseguono tattiche diverse:
            ad esempio, più rigida la Cgil, maggiormente disponibili al dialogo la Cisl e la Uil.
            Quanto alla Confindustria, il suo ruolo è rafforzato dall’espansione del settore privato
            dell’economia che caratterizza gli anni ’90. In generale, non può non sostenere i
            governi di centro-destra, guidati oltretutto da un imprenditore di grande successo come
            Berlusconi, anche se talvolta manifesta una certa delusione, espressa ad esempio durante
            la presidenza Montezemolo (2004-2008). 
In ogni caso, la presenza di
            un’investitura elettorale, particolarmente netta nel 2001, rinforza notevolmente gli
            esecutivi, fatto che si riflette anche nei loro rapporti con i gruppi, molti dei quali
            vedono in questo contesto ridimensionata la loro capacità di pressione. È probabile che
            anche da qui traggano alimento le ricorrenti nostalgie per i governi collocati al centro
            – che con opposizioni divise e più deboli possono risultare meno soggetti
            alla sanzione elettorale e quindi più disponibili nei confronti
            degli interessi organizzati – e per leggi elettorali proporzionali. 
È comunque il timore di perdere a spingere
            Berlusconi e la Casa delle libertà a mutare la legge elettorale. Come abbiamo visto, la
            sinistra aveva dimostrato una maggiore capacità di raccogliere voti nei collegi
            uninominali. Qualunque fosse la ragione di questo fenomeno – capacità di presentare
            candidati migliori, maggiore propensione dell’elettorato di centro-sinistra a confluire
            su candidati comuni o altro – esso si era verificato sia nel 1996 sia nel 2001. Da qui,
            in presenza di sondaggi che danno il centro-sinistra nettamente avanti nelle preferenze,
            la decisione di Berlusconi di cambiare la legge elettorale, abolendo i collegi
            uninominali – dove il centro-sinistra aveva mostrato di fare meglio – e tornare ad una
            formula proporzionale, anche se corretta da un premio di maggioranza. Come vedremo, la
            nuova legge elettorale non evita nel 2006 la sconfitta, pur di misura, del centro-destra
            e contribuisce ad aggravare alcuni dei problemi del nostro sistema partitico. 

I mutamenti istituzionali 



La crisi che il sistema politico
            italiano ha conosciuto negli anni ’90 si è manifestata soprattutto con i mutamenti che
            hanno interessato il sistema partitico. La crisi ha però favorito anche una forte
            espansione dei poteri neutrali: in particolare della magistratura e del presidente della
            Repubblica. 
Il ruolo della magistratura
            nell’innescare le trasformazioni degli anni ’90 è stato già segnalato, anche se molto è
            dipeso dal venir meno delle condizioni che avevano permesso alla Prima Repubblica di
            prosperare. Infatti, con le elezioni del 1992 e la crisi politica che ne consegue si
            indeboliscono i partiti e si sgretola quella rete di contrappesi – istituzionali ma
            spesso anche solo informali – che avevano permesso al sistema politico di contenere gli
            effetti di un’espansione del potere giudiziario in moto da
            almeno una decina d’anni. Viene meno, ad esempio, l’alleanza di
            fatto tra partiti di governo e correnti della magistratura che aveva influenzato in
            passato molte delle decisioni del Csm. Un ruolo importante negli avvenimenti di quegli
            anni è stato poi svolto dall’alleanza che si crea tra magistratura e media. Solo così si
            spiega il rilievo eccezionale che l’emissione di avvisi di garanzia ha per i componenti
            del primo governo Amato e che impone loro le dimissioni immediate. Il fatto è che in
            quella fase le indagini giudiziarie hanno un impatto particolarmente forte nei confronti
            di esponenti, a torto o a ragione, identificati con la vecchia classe politica. In
            seguito, la capacità di intervento della magistratura – sempre elevata – viene
            ridimensionata quando si trova di fronte Berlusconi che, pur colpito da numerosi avvisi
            di garanzia e anche da condanne penali (per lungo tempo non definitive), decide di non
            dimettersi. Nel complesso, le difficili relazioni tra magistratura e Berlusconi
            richiederebbero un’analisi dettagliata. Certamente, Berlusconi ha dovuto fronteggiare un
            numero elevato di indagini, come mai nessun individuo pubblico nel periodo repubblicano.
            D’altra parte, in questo caso le indagini giudiziarie si sono dovute confrontare con un
            attore provvisto di enormi risorse – di ogni tipo: politiche, economiche, mediatiche –
            che ha potuto mobilitare a propria difesa. Resta il fatto che le indagini giudiziarie
            che hanno interessato il capo della coalizione di centro-destra non lo hanno messo fuori
            gioco ma hanno fortemente condizionato l’azione dei governi da lui presieduti, ad
            esempio nel settore della giustizia. 
Gli anni ’90 hanno assegnato un
            ruolo di primo piano anche al capo dello Stato. È stato soprattutto Scalfaro –
            presidente tra il 1992 e il 1999 – a prendere le decisioni con maggiore impatto, in una
            situazione politica resa estremamente fluida dalla crisi e poi dal collasso del sistema
            partitico. Come abbiamo visto, la nostra Costituzione lascia in una certa misura
            indeterminati i poteri del presidente della Repubblica, soprattutto rispetto a due
            decisioni di estremo rilievo politico come la nomina del presidente del Consiglio e lo
            scioglimento anticipato del parlamento. È qui che le scelte di
            Scalfaro hanno senz’altro pesato, anche perché nessuna era in senso stretto
            costituzionalmente obbligata: nel 1994 la decisione di sciogliere anticipatamente le
            Camere dopo l’emanazione della nuova legge elettorale e ancora, alla fine dello stesso
            anno, quella invece di non farlo di fronte alla caduta del governo Berlusconi e al venir
            meno della coalizione di centro-destra. Poi, il governo «tecnico» guidato da Dini, alla
            cui formazione il capo dello Stato ha dato un contributo notevole. Infine, ancora la
            decisione di non andare ad elezioni anticipate dopo la caduta del governo Prodi e la
            crisi della maggioranza di centro-sinistra. In queste occasioni, con l’eccezione forse
            dello scioglimento del 1994, il presidente ha preferito verificare in modo approfondito
            la presenza in parlamento di una maggioranza disposta a sostenere un governo. In questo
            modo, ha potuto ovviamente dispiegare tutti i suoi poteri – rafforzando così la sua
            posizione – ma ha indirettamente favorito le formazioni che avevano dato luogo alla
            crisi – la Lega nel 1994 e Rc nel 1998 – e rallentato il rafforzamento di una struttura
            bipolare. 
Diverso lo stile del suo successore
            – Ciampi – così come diversa è stata la situazione politica in cui si è trovato ad
            agire. Infatti, la XIV legislatura (2001-2006) è stata caratterizzata dalla presenza di
            una forte maggioranza parlamentare. In altre parole, in questa situazione la leadership
            governativa non era certo in discussione così come non vi è stato motivo per prospettare
            elezioni anticipate. Peraltro, il presidente non ha rinunziato ad esercitare i suoi
            poteri, ad esempio intervenendo più volte nel processo legislativo, con il meccanismo
            del rinvio – utilizzato una mezza dozzina di volte – e anche in modo informale, facendo
            trapelare dubbi e perplessità su alcune iniziative legislative del governo e
            costringendo quest’ultimo a tenerne conto. Tale linea di comportamento è stata seguita
            inizialmente anche dal successore di Ciampi, Giorgio Napolitano – eletto da una
            maggioranza di centro-sinistra nel 2006 – che in diverse occasioni ha però dovuto
            fronteggiare maggioranze parlamentari in difficoltà. Come vedremo, nel 2011, il
            progressivo sgretolarsi della maggioranza di centro-destra e
            l’esplodere della crisi finanziaria hanno costretto il presidente ad assumere un ruolo
            di primo piano nel processo politico. Nel complesso, è uscito confermato il ruolo
            tutt’altro che cerimoniale di questa figura istituzionale. 
In questa fase, quindi, i rapporti
            tra le varie istituzioni del sistema politico sono variati anche in assenza di
            un’esplicita riforma costituzionale. In realtà, non sono mancati i tentativi in questa
            direzione, ma hanno avuto un successo limitato. Abbiamo già visto come il tema delle
            riforme istituzionali, pur emerso già alla fine degli anni ’70, non avesse prodotto
            alcun risultato di rilievo. Nel 1992, quando il sistema politico è già scosso dalle
            indagini di Mani pulite, viene istituita una nuova commissione per le riforme,
            presieduta questa volta da De Mita e poi da Nilde Iotti, ma anche in questo caso i
            risultati non arrivano, anche perché le forze politiche sono ormai occupate dalla
            gravissima crisi di quegli anni. Un tentativo certamente più serio di varare una riforma
            della Costituzione giunge più tardi, dopo le elezioni del 1996, ed è quello compiuto nel
            1997 dalla speciale commissione bicamerale presieduta da D’Alema. Obiettivo della
            commissione era quello di mutare le regole costituzionali, attraverso un accordo tra le
            principali forze politiche, di governo e di opposizione, in modo da costruire una
            cornice istituzionale che favorisse il rafforzamento di una struttura bipolare del
            sistema politico, caratterizzata dall’alternanza di forze politiche diverse alla guida
            dell’esecutivo. Alla fine però, dopo più di un anno di discussioni, il progetto di
            riformare la Costituzione fallisce: le forze politiche di centro-destra e di
            centro-sinistra non riescono a trovare un accordo. 
Una sorte simile tocca anche al
            tentativo di riforma che il centro-destra intraprende nella XIV legislatura. La
            strategia del centro-destra è diversa da quella che il centro-sinistra aveva tentato di
            perseguire nella legislatura precedente. Invece di cercare un accordo con l’opposizione,
            forte dell’ampia maggioranza in entrambe le Camere, la Casa delle libertà, anche se non
            senza fatica, vara la sua riforma a maggioranza, aprendo così la via
            alla richiesta di un referendum confermativo. La Costituzione,
            infatti, prescrive che le modifiche costituzionali debbano essere votate per due volte,
            da entrambe le Camere, a distanza di tre mesi una dall’altra. Qualora nella seconda
            votazione non si raggiunga la maggioranza dei due terzi dei componenti, ma solo la
            maggioranza assoluta, è possibile che un quinto dei membri di una Camera o 500 mila
            elettori o cinque consigli regionali richiedano un referendum confermativo, la cui
            validità non dipende però da alcun quorum, è cioè indipendente dalla percentuale di
            elettori che si reca alle urne. 
Il progetto di riforma del
            centro-destra cercava di affrontare alcuni dei principali problemi dell’assetto
            costituzionale e prevedeva: un rafforzamento della posizione del governo nei confronti
            del parlamento e del capo dello Stato; il superamento del bicameralismo simmetrico,
            affidando al Senato un ruolo di rappresentante delle regioni; una correzione del
            decentramento di competenze operato dal centro-sinistra con la riforma nel 2001, che
            esamineremo tra poco. La strategia del centro-destra – di perseguire la riforma senza
            accordi con l’opposizione – provoca la reazione del centro-sinistra, reazione che si
            traduce non tanto in parlamento quanto nella richiesta del referendum confermativo.
            Così, il progetto, approvato alla fine del 2005, è sottoposto nel giugno del 2006 ad un
            referendum che ha però esito negativo: il 61,3% dei votanti – a loro volta il 52,3%
            degli aventi diritto – si esprime per il no, impedendo così il decollo della riforma. 
Maggiore successo hanno avuto
            alcune riforme parziali della Costituzione: la riforma dell’art. 111, con l’introduzione
            del principio del «giusto processo»; la previsione di particolari modalità di
            rappresentanza degli italiani all’estero e della possibilità di «azioni positive» per
            favorire un’effettiva parità tra i sessi; e, infine, il rafforzamento dei governi
            regionali con l’elezione diretta degli esecutivi e l’ampliamento delle competenze delle
            regioni. Si tratta per lo più di riforme votate con ampie maggioranze, comprendenti le
            principali forze politiche, di centro-sinistra e di
            centro-destra. L’eccezione è stata la riforma del titolo V – dedicato a Le
                Regioni, le Province, i Comuni – che ha ampliato le competenze regionali
            ed è stata votata dal solo centro-sinistra con una limitata maggioranza. 
La riforma dell’art. 111 ha cercato
            di porre fine ad un lungo contrasto tra parlamento e Corte costituzionale, nato dalla
            riforma del processo penale del 1989 che aveva cercato di introdurre un assetto
            tendenzialmente accusatorio, simile per certi versi a quello dei paesi anglosassoni e
            basato sul principio della parità delle parti del processo: il pubblico ministero e
            l’accusato. L’attuazione della riforma aveva però incontrato subito una forte resistenza
            in ampi settori della magistratura e la stessa Corte costituzionale aveva ritenuto più
            volte incostituzionali parti della riforma, nonostante le correzioni introdotte via via
            dal parlamento. Da qui nel 1999 la decisione, sostenuta da un’amplissima maggioranza
            parlamentare, di modificare la Costituzione, inserendovi, all’art. 111, i principi del
            giusto processo. 
Nel 2001 l’obiettivo di facilitare
            la partecipazione dei cittadini italiani residenti all’estero ha portato ad
            un’innovazione di notevole portata, senza uguali nelle altre democrazie contemporanee.
            La riforma degli artt. 56 e 57 della Costituzione ha creato dei collegi elettorali
            separati – composti da 12 seggi alla Camera e 6 al Senato – riservati ai cittadini
            italiani residenti all’estero. Si tratta di una novità istituzionale che ha avuto
            importanti conseguenze politiche, soprattutto dopo il mutamento della legge elettorale
            del 2005. Infatti, come vedremo, dopo le elezioni del 2006, al Senato, in una situazione
            di sostanziale equilibrio tra i due grandi schieramenti, i senatori eletti nella
            circoscrizione estero sono diventati in pratica arbitri delle maggioranze di governo. 
Il decentramento territoriale dei
            poteri pubblici, con l’istituzione di forme più o meno accentuate di regionalismo o
            federalismo, è stato una delle tendenze della fase politica che si è aperta nel 1992.
            Del resto, i successi elettorali della Lega hanno spinto un po’ tutti i partiti a
            muoversi in questa direzione. Così, dopo la nuova legge elettorale del 1995, nel 1999
            anche la Costituzione è stata riformata per permettere
            l’elezione diretta dei presidenti delle giunte regionali, rafforzandone il potere e
            soprattutto la visibilità. Più discussioni ha provocato la riforma del titolo V, varata
            nel 2001. Innanzitutto, perché la riforma è stata approvata a maggioranza, anche se poi
            è stata confermata dal referendum richiesto dall’opposizione. Poi, per via dei
            contenuti. La riforma, infatti, ha realizzato la cosiddetta «inversione delle competenze
            legislative». In altre parole, mentre in precedenza la Costituzione indicava solo le
            materie di competenza legislativa regionale, ora sono indicate: le materie di
                competenza statale esclusiva (ad esempio, politica estera, difesa,
            sicurezza, moneta, mercati finanziari, giustizia, ecc.); le materie di
                competenza concorrente regionale e statale, dove la legislazione
            regionale deve rispettare i principi fondamentali della legislazione statale (ad
            esempio, commercio estero, istruzione non professionale, professioni, ricerca
            scientifica, salute, territorio, ecc.). 
Tutte le altre materie, non
            espressamente indicate, cioè quelle residue, sono ora considerate di competenza
            regionale. Come si vede, siamo di fronte a un notevolissimo allargamento delle
            competenze regionali, dai confini però non sempre ben definiti, anche perché si tratta
            in ogni caso di materie molto complesse dove spesso competenze regionali e statali sono
            di fatto intrecciate. Il risultato è stato un forte aumento del contenzioso tra Stato e
            regioni davanti alla Corte costituzionale, senza però che i numerosi problemi abbiano
            trovato ancora soluzione. Del resto, il progetto di riforma costituzionale del
            centro-destra varato nel 2005 aveva cercato di semplificare la situazione, ampliando le
            competenze del centro e cercando di attribuire allo Stato e alle regioni delle
            competenze esclusive su determinate materie. Il rimedio non ha potuto però essere messo
            alla prova dato che, come abbiamo visto, la riforma non è stata confermata dal
            referendum costituzionale del giugno 2006 e quindi non è entrata in vigore. 
Vi sono poi dei mutamenti che,
            senza essere di natura costituzionale, sono stati comunque di estremo rilievo. A partire
            dal 1997 i regolamenti parlamentari delle Camere sono stati
            riformati, con la conseguenza che il ruolo del governo e della maggioranza ne è uscito
            rafforzato. Infatti, è stato definitivamente superato il principio del voto
            all’unanimità nella conferenza dei capigruppo. Ad esempio, alla Camera la programmazione
            dei lavori è ora decisa con la maggioranza dei tre quarti, ma il peso dei gruppi
            parlamentari viene ponderato secondo il numero di aderenti. Il ruolo dei presidenti
            delle Camere è stato irrobustito, dato che spetta loro decidere nel caso la conferenza
            dei capigruppo non riesca a raggiungere un accordo. In realtà, la legge elettorale del
            1993 – e i mutamenti del sistema partitico che ha innescato – ha favorito non solo le
            modifiche regolamentari che abbiamo sopra indicato ma anche un diverso funzionamento
            dell’istituzione parlamentare. Ad esempio, dopo il 1994 il ruolo dei presidenti delle
            Camere si è allontanato da quello, di mediazione e garanzia, tipico della Prima
            Repubblica e si è progressivamente connotato nel senso del sostegno alla maggioranza
            parlamentare. Infatti, a partire da quella data e contrariamente al passato, i
            presidenti sono sempre stati esclusiva espressione delle maggioranze parlamentari o
            almeno di quelle presenti all’inizio della legislatura. 
I governi, specie a partire dal
            1996, si sono rafforzati anche per il fatto d’essere espressione diretta del voto degli
            elettori. Hanno, infatti, potuto adoperare l’investitura acquisita per via elettorale
            per rinegoziare a proprio favore i rapporti con il parlamento. Così, è fortemente
            cresciuta la pratica di assegnare al governo la delega ad esercitare funzioni
            legislative in settori anche piuttosto vasti. In questo modo, il governo ha potuto
            uscire sostanzialmente indenne dalla sentenza della Corte costituzionale che, nel 1996,
            ha dichiarato contraria alla Costituzione la prassi di reiterare i decreti legge – cioè
            quei provvedimenti provvisori con forza di legge adottati dal governo, secondo l’art. 77
            della Costituzione, «in casi straordinari di necessità ed urgenza» – che il parlamento
            non fosse riuscito a votare nei 60 giorni previsti. L’attribuzione al governo di ampie
            deleghe legislative – favorita anche dalla necessità crescente di armonizzare la
            legislazione italiana con i vincoli europei – ha largamente
            compensato i nuovi limiti imposti dalla Corte all’emanazione dei decreti legge e, nel
            complesso, ha rafforzato la posizione dell’esecutivo nei confronti del parlamento. 
Tutta questa fase sembra
            caratterizzata dal lento emergere, anche in parlamento, di un assetto tendenzialmente
            bipolare, caratterizzato da una più netta distinzione tra maggioranza e opposizione.
            Tratto caratteristico di questa tendenza è una diminuzione della produzione legislativa:
            nel periodo repubblicano si passa infatti dalle oltre 30 leggi al mese delle prime
            quattro legislature alle circa 20 degli anni ’70 e ’80, alle 15 della XIII legislatura
            (1996-2001), alle meno di 12 della XIV per arrivare alle 5 della XV, peraltro
            bruscamente interrotta. Sono soprattutto le leggine, quelle approvate direttamente in
            commissione, ad essere fortemente diminuite: sono ormai meno del 20% del totale. Il
            fatto si riflette probabilmente anche sul carattere della produzione legislativa:
            tendono a diminuire le leggi con finalità e ambiti limitati – che miravano spesso solo a
            concedere benefici a particolari categorie, gruppi o località – mentre aumentano quelle
            di respiro più ampio. Naturalmente non sono certo spariti i provvedimenti settoriali e
            le occasioni di accordo consociativo, anche se questo pare riservato in misura maggiore
            a temi secondari. Sui grandi temi, invece, la tendenza al confronto sembra imporsi:
            maggioranza e opposizione sono inclini a presentare posizioni nettamente divaricate.
            Come già accennato, si tratta di cambiamenti che sono probabilmente il frutto dei
            mutamenti della legge elettorale e del sistema partitico avvenuti negli anni ’90. 
﻿




4.

 La Repubblica dei premi 



Il «Porcellum» 



Le motivazioni della riforma della
            legge elettorale politica varata nell’autunno del 2005 sono in larga parte contingenti.
            Dopo le elezioni regionali della primavera dello stesso anno – che, come abbiamo visto,
            avevano segnato un netto successo dell’opposizione di centro-sinistra – le prospettive
            per la maggioranza di centro-destra di uscire vincitrice dalle elezioni parlamentari del
            2006 appaiono piuttosto limitate. In particolare, la legge del 1993 sembra concedere al
            centro-sinistra un notevole vantaggio. Come abbiamo rilevato, alle elezioni della Camera
            del 1996 e del 2001 il centro-sinistra era riuscito ad ottenere più voti nella quota
            maggioritaria. Al contrario, il centro-destra non era riuscito a «trasferire» sul voto
            maggioritario tutti i voti raccolti separatamente dai partiti della coalizione
            nell’arena proporzionale. 
L’obiettivo del centro-destra diventa
            allora quello di eliminare i collegi uninominali dalla competizione elettorale, quelli
            dove il centro-sinistra era sembrato muoversi meglio. Del resto, l’aumento della
            frammentazione che il ritorno alla proporzionale avrebbe inevitabilmente provocato
            avrebbe colpito soprattutto la sinistra, la cui coalizione è formata da un numero
            maggiore di partiti. La nuova legge elettorale – ribattezzata «Porcellum» grazie ad una
            battuta del suo stesso autore, Roberto Calderoli della Lega Nord – si configura come una
            legge proporzionale con soglie di sbarramento variabili e un premio di maggioranza
            alla coalizione che a livello nazionale ottenga più voti (vedi
            box 1). La presenza di coalizioni viene incoraggiata da soglie di sbarramento più basse
            per i partiti che accettano di entrare in un’alleanza e anche formalizzata, dato che si
            prevede che i partiti che formano una coalizione siglino un programma comune e ne
            indichino il «capo». Così, anche senza una riforma costituzionale, il potere del
            presidente della Repubblica di nominare il presidente del Consiglio ne esce di fatto
            condizionato. 
Al di là di qualche somiglianza di
            facciata, vi sono però delle differenze notevoli tra la legge per la Camera e quella per
            il Senato, frutto delle perplessità che alcuni giuristi e lo stesso presidente della
            Repubblica avanzano nel corso della discussione in parlamento. Infatti, nella prima
            versione presentata dalla maggioranza le due leggi erano sostanzialmente simili,
            prevedendo entrambe un premio di maggioranza nazionale. Ad alcuni però un premio di
            maggioranza nazionale al Senato sembrava in contrasto con l’art. 57 della Costituzione
            là dove prevede che il Senato «è eletto a base regionale». Così, dopo qualche
            tentennamento, preoccupata di non riuscire a varare la riforma in tempo utile per le
            elezioni della primavera 2006, la maggioranza di centro-destra decide di introdurre
            premi di maggioranza regionali (con l’eccezione delle regioni dove sono previste
            particolari garanzie per le minoranze linguistiche). La scelta, come vedremo, non sarà
            priva di conseguenze di rilievo. 
Nel complesso, la legge racchiude
            un’ulteriore spinta alla formazione di grandi coalizioni, specie alla Camera dove il
            premio viene assegnato a livello nazionale. Anzi, il territorio nazionale diventa, di
            fatto, un grande collegio unico dove le coalizioni si affrontano per raccogliere il
            maggior numero di voti. D’altra parte, il fatto che i seggi vengano assegnati ai vari
            partiti della coalizione sulla base di uno stretto criterio proporzionale, insieme alle
            soglie più basse per i partiti coalizzati, implica un aumento della frammentazione delle
            coalizioni, anche perché la riforma cancella i collegi uninominali, dove i partiti di
            una coalizione dovevano necessariamente presentare – e far votare – un
            candidato comune. Ora, questa necessità non c’è più e ciascun
            partito può presentare la propria lista di candidati. Oltretutto, l’assenza di
            preferenze – e il fatto che i candidati siano eletti sulla base dell’ordine con cui sono
            stati collocati in lista – e la pratica delle multicandidature – per cui i leader,
            risultando eletti in molte circoscrizioni e dovendo optare per una sola, decidono chi
            verrà eletto al posto loro nelle altre – rafforzano notevolmente il potere delle
            dirigenze di partito, che diventano in pratica l’arbitro dell’elezione dei parlamentari.
            Quindi, la riforma, se da un lato mantiene gli incentivi alla formazione di coalizioni,
            dall’altro non solo non rimedia alla loro frammentazione – già elevata con il vecchio
            sistema elettorale – ma sembra accentuare la conflittualità tra le varie componenti.
            L’abolizione dei collegi uninominali fa poi venir meno un meccanismo che, almeno sul
            lungo periodo, avrebbe potuto favorire una fisiologica fusione tra i partiti all’interno
            delle due coalizioni e, quindi, una semplificazione del sistema partitico. 
Box 1.
                          
                     La legge elettorale nazionale del 2005
                            («Porcellum»)



Senato: 
• si vota in circoscrizioni
                corrispondenti alle regioni, scegliendo fra liste di candidati; 
• i seggi vengono attribuiti con
                metodo proporzionale (quoziente naturale e resti più alti); 
• a livello regionale i partiti si
                possono collegare in coalizioni; 
• al fine dell’attribuzione dei
                seggi sono previste tre soglie, calcolate a livello regionale: 
– 20% per le coalizioni 
– 8% per i partiti non coalizzati 
– 3% per i partiti coalizzati; 
• per ogni regione alla coalizione
                che ha ottenuto più voti si attribuisce il 55% dei seggi, a meno che non ne abbia
                già ottenuti di più con il calcolo proporzionale. Fra i partiti della coalizione i
                seggi sono attribuiti con metodo proporzionale. Fanno eccezione la Valle d’Aosta –
                che costituisce un collegio uninominale –, il Trentino-Alto Adige – dove si vota con
                un sistema misto maggioritario/proporzionale – e il Molise, dove i due seggi vengono
                attribuiti proporzionalmente; 
• sono eletti i candidati in
                ordine di presentazione: non è possibile esprimere preferenze (liste bloccate); 
• 6 senatori sono eletti con
                metodo proporzionale e possibilità di esprimere preferenze nella circoscrizione
                estero. 
Camera: 
• si vota in 26 circoscrizioni
                plurinominali scegliendo fra liste di candidati; 
• i seggi vengono attribuiti con
                metodo proporzionale (quoziente naturale e resti più alti); 
• i partiti si possono collegare
                in coalizioni, con l’indicazione del «capo unico della coalizione»; 
• al fine dell’attribuzione dei
                seggi sono previste tre soglie: 
– 10% per le coalizioni 
– 4% per i partiti non coalizzati 
– 2% per i partiti coalizzati.
                Inoltre, si attribuiscono seggi anche alla lista coalizzata che ha ottenuto più voti
                fra quelle che non hanno raggiunto il 2%; 
• alla coalizione che ha ottenuto
                più voti sul territorio nazionale si attribuiscono comunque 340 seggi su 630 (54%),
                a meno che non ne abbia già ottenuti di più con il calcolo proporzionale. Fra i
                partiti della coalizione i seggi sono attribuiti con metodo proporzionale; 
• sono eletti i candidati in
                ordine di presentazione: non è possibile esprimere preferenze (liste bloccate); 
• la Valle d’Aosta costituisce un
                collegio uninominale, ma i suoi voti non contano ai fini dell’attribuzione del
                premio. Particolari garanzie sono inoltre previste per le liste rappresentanti
                minoranze linguistiche nelle regioni a statuto speciale; 
• 12 deputati sono eletti con
                metodo proporzionale e possibilità di esprimere preferenze nella circoscrizione
                estero. 


Le elezioni del 2006 e del 2008 



Alcune delle probabili conseguenze
            sopra indicate si manifestano già alla prima prova. Innanzitutto, la presenza alla
            Camera di un premio di maggioranza nazionale alla coalizione vincente – anche di un solo
            voto – spinge i partiti a formare alleanze le più ampie possibili. Così, centro-destra e
            centro-sinistra mettono in piedi coalizioni molto larghe: la
            prima composta ufficialmente da 12 liste, la seconda da 13. Pur con qualche piccola
            variazione, il formato delle coalizioni è sostanzialmente lo stesso sia per la Camera
            sia per il Senato, anche se in quest’ultimo caso le coalizioni si costituiscono
            necessariamente a livello regionale. 
Le elezioni del 2006 sono
            caratterizzate innanzitutto dal clamoroso fallimento delle previsioni basate su
            sondaggi. Nonostante quasi tutti gli osservatori avessero previsto una vittoria
            dell’opposizione con un margine fra il 3 e il 5% dei voti, la vittoria del
            centro-sinistra, alla Camera, è di stretta misura: poco più di 24.000 voti, pari allo
            0,07% dei voti. La forte rimonta di Berlusconi, almeno rispetto a quelle che erano le
            aspettative generali, si traduce in un suo relativo successo, se non altro a livello
            psicologico. Peraltro, i risultati della Camera mostrano un quasi perfetto equilibrio
            tra sinistra e destra, che si spartiscono non solo tutti i seggi in palio ma anche la
            quasi totalità dei voti: nel 2006 l’Italia appare veramente come un collegio unico, con
            due soli candidati in lizza – Prodi e Berlusconi – mentre alle terze forze va solo lo
            0,45% dei voti. Ad ogni modo, la presenza del premio di maggioranza designa senza dubbio
            un vincitore: il centro-sinistra. All’interno delle coalizioni viene confermata – e in
            realtà accentuata – la frammentazione (vedi fig. 1). Nel centro-destra sono ammesse alla
            ripartizione dei seggi cinque liste – alle quattro tradizionali si aggiunge una lista
            Dc-Psi, formata da nostalgici dei due partiti della Prima Repubblica. Nel
            centro-sinistra le liste che ottengono seggi sono sette, anche se una – l’Ulivo – è il
            prodotto dell’alleanza tra Ds e Margherita, che conservano per ora identità partitiche
            distinte. Oltre all’Ulivo, compongono infatti l’Unione: Rc, Pdci, Verdi, Udeur, Idv e la
            Rosa nel pugno (Rnp, che mette insieme radicali e socialisti). 
È però al Senato che la nuova legge elettorale
            mostra tutti i suoi limiti. Infatti, i premi di maggioranza regionali – combinati con le
            dimensioni molto diverse delle circoscrizioni regionali, che vanno dai 47 seggi della
            Lombardia all’uno della Valle d’Aosta – si annullano a vicenda e producono una
            situazione di stallo, con il centro-destra che ottiene 155
            seggi, con il 50,2% dei voti, e il centro-sinistra 154 seggi, con il 49% dei voti.
            Determinante diventa così il ruolo dei senatori della circoscrizione estero: quattro
            eletti per il centro-sinistra e solo uno per il centro-destra, dato che un altro
            senatore si dichiara indipendente. Il centro-sinistra riesce così a conquistare anche al
            Senato una risicatissima maggioranza – 158 contro 156 – che viene però rafforzata dai
            senatori a vita. Infatti, dei sette senatori a vita solo uno sembra collocarsi nell’area
            di centro-destra – Sergio Pininfarina. Peraltro, tutti i senatori a vita, pur con
            diverse motivazioni, votano la fiducia al secondo governo Prodi nel maggio del 2006. 
Il nuovo governo Prodi, che comunque
            – grazie al premio di seggi – dispone di una discreta maggioranza alla Camera, risente
            fortemente del risultato elettorale. È, infatti, il prodotto di una coalizione formata
            da almeno otto partiti, che diventano dodici se si tiene conto anche dei sottosegretari,
            fatto che probabilmente spiega le sue dimensioni: tra ministri, viceministri e
            sottosegretari arriva a comprendere ben 103 componenti, un record assoluto per il nostro
            sistema politico. Inoltre, indizio anche questo di debolezza, alcuni dei principali
            leader dei partiti della coalizione decidono di restare fuori dal governo: ad esempio,
            Piero Fassino, segretario dei Ds, e Fausto Bertinotti, leader di Rc, che arriva ad
            occupare l’importante carica di presidente della Camera. All’interno dell’alleanza non
            manca poi una certa tensione, alimentata dalla competizione interna tra le sue
            principali componenti: Ds, Margherita e gruppi della sinistra radicale, con questi
            ultimi (Rc, Pdci e Verdi) che escono piuttosto bene dalle elezioni raccogliendo più del
            10% dei voti. È evidente che la soppressione del collegio uninominale – che costringeva
            i partiti a convergere su un candidato comune – e la rivalutazione della proporzionale –
            corretta solo in piccola parte da clausole d’esclusione molto basse – costituiscono
            fattori di allentamento della coesione delle coalizioni. Se è vero che il premio di
            maggioranza – specie quello della Camera – spinge i partiti ad allearsi, l’attribuzione
            proporzionale dei seggi li induce allo stesso tempo a
            perseguire strategie di differenziazione e quindi non può non provocare un aumento delle
            tensioni interne alle coalizioni. 
Nonostante le indubbie capacità di
            mediazione di Prodi, le divisioni interne rendono estremamente difficoltoso il percorso
            del suo governo, che già nel febbraio del 2007 conosce una crisi, poi rientrata, sulla
            politica estera. Nel gennaio 2008 le dimissioni del ministro della Giustizia, Mastella,
            indagato – insieme alla moglie e a parecchi esponenti del suo partito, l’Udeur – per una
            serie di reati contro la pubblica amministrazione, rendono la crisi irreversibile. Così,
            il secondo governo Prodi, battuto sul voto di fiducia al Senato (con 156 voti a favore e
            161 contro), si dimette e l’impossibilità di dar vita a un nuovo governo costringe il
            presidente della Repubblica a sciogliere anticipatamente le Camere. 
Contrariamente al 2006, le elezioni
            del 2008 danno un risultato estremamente chiaro (vedi tabb. 3, 4 e 5). La coalizione di
            centro-destra – sempre guidata da Berlusconi e formata questa volta dal Popolo della
            libertà (Pdl), dalla Lega Nord e dal Movimento per le autonomie-Alleati per il Sud
            (Mpa-As), un raggruppamento regionalista con base prevalente in Sicilia – ottiene una
            netta maggioranza in entrambe le Camere: 344 deputati e 174 senatori. La novità di
            maggior rilievo è però il crollo della frammentazione: questa volta solo sei partiti
            ottengono seggi, a paragone dei 12 del 2006. Quanto ai gruppi parlamentari sono ora
            cinque, a differenza degli undici della legislatura precedente. In questo modo, l’Italia
            passa da un livello di frammentazione elevatissimo – simile a paesi come Belgio e
            Israele, caratterizzati da profonde fratture sociali e politiche – ad una situazione
            intermedia, simile a quella di Germania, Austria o Canada. 
La ragione immediata di questo
            mutamento è da ricercarsi prevalentemente nell’offerta partitica, cioè nel modo con cui
            i partiti si presentano agli elettori (vedi fig. 1). Si passa, infatti, da coalizioni
                inclusive – miranti a raccogliere il maggior numero di partiti
            possibile – a coalizioni selettive – comprendenti solo partiti
            affini dal punto di vista programmatico o considerati
            indispensabili per vincere. A sua volta, l’affermazione di
            questo nuovo tipo di coalizioni è resa possibile dalla nascita di due nuovi grandi
            partiti – il Partito democratico (Pd) e il Pdl – e dalla percezione di una netta
            asimmetria nei rapporti di forza tra gli schieramenti di centro-destra e
            centro-sinistra. Infatti, la deludente prestazione del secondo governo Prodi – esaltata
            dall’elevata conflittualità interna – favorisce alla fine del 2007 la creazione del Pd,
            che mette insieme Ds e Margherita. La leadership del nuovo partito ritiene che solo così
            sia possibile rilanciare le prospettive elettorali del centro-sinistra. A sua volta, per
            rispondere a questa nuova iniziativa politica, Berlusconi decide – anche forzando la
            mano all’alleato – di procedere all’unificazione tra Forza Italia e Alleanza nazionale,
            dando vita al Pdl. La conseguenza di questi processi di unificazione non è solo una
            diminuzione del numero dei partiti rilevanti nel nostro sistema politico, ma è anche la
            presenza, per la prima volta dopo il 1992, di attori in grado di raccogliere il 30% dei
            voti, se non di più. Inoltre, anche la diffusa percezione che lo schieramento di
            centro-destra goda di un netto vantaggio elettorale spinge verso una semplificazione
            dell’offerta. In questa situazione si può comprendere meglio l’interesse della
            leadership del Pd a «correre» – ed eventualmente a perdere – «da soli», dato che la
            presenza di soglie di sbarramento differenziate nella legge elettorale rende più
            difficile la vita ai piccoli partiti non coalizzati e può indirizzare il loro elettorato
            verso il voto «utile», cioè a disertare il partito del cuore a favore del partito meno
            lontano dalle proprie posizioni. L’obiettivo è quello di consolidare la posizione del
            nuovo partito su tutto lo schieramento di centro-sinistra, sottraendo voti ai piccoli
            partiti di estrema sinistra, eventualmente per mirare a riconquistare il potere in un
            secondo momento. 
Anche nella coalizione di
            centro-destra non mancano le novità. Contando su una situazione di vantaggio che sembra
            ormai consolidata – anche per via della scelta coalizionale del centro-sinistra –
            Berlusconi procede a semplificare la coalizione, espellendone l’Udc, partito con cui non
            erano mancate le frizioni durante il secondo e il terzo governo
            da lui diretti nella XIV legislatura (2001-2006). 
Le elezioni del 2008 segnano così
            una novità di non poco rilievo. Soprattutto, sembrano interrompere quella relazione –
            dalle implicazioni sostanzialmente negative – per cui per vincere le elezioni è
            necessario costruire coalizioni le più ampie possibili, che però rendono difficile
            governare efficacemente, dato che risultano troppo eterogenee politicamente. Il
            risultato questa volta è la vittoria di una coalizione selettiva, caratterizzata da una
            maggiore omogeneità programmatica, almeno rispetto al passato. La stessa iniziativa di
            semplificazione da parte delle élite politiche riceve qualche riscontro positivo
            nell’elettorato. L’esito fortemente negativo del cartello dei partiti di sinistra – la
            Sinistra arcobaleno (Sa) – è imputabile anche ad una tendenza al voto «utile» di parte
            dell’elettorato. Del resto, una tendenza simile sembra emergere anche nel centro-destra,
            dove la lista Destra-Fiamma tricolore non riesce a superare la soglia di sbarramento. 
La forza e la coesione della
            maggioranza di centro-destra uscita dalle elezioni del 2008 risalta soprattutto a
            confronto della debolezza dell’opposizione. Il risultato elettorale ottenuto dal Pd –
            non disprezzabile, visto il contesto difficile in cui il nuovo partito si trova – è
            percepito da molti come insoddisfacente. L’insoddisfazione aumenta in seguito ai
            risultati – questi sì deludenti – delle elezioni europee, nel 2009, e di quelle
            regionali, nel 2010. Così, Pier Luigi Bersani sostituisce Veltroni alla guida del
            partito. La realtà è che lo schieramento di centro-sinistra soffre da sempre di alcuni
            limiti strutturali. Innanzitutto, a confronto con il Pdl, il Pd presenta un assetto
            decisamente più frammentato o, se si vuole, più oligarchico: a fronte della leadership
            (quasi) incontrastata di Berlusconi, si trovano molti leader, rilevanti per esperienza e
            seguito. Inoltre, nell’ambito dello schieramento di centro-sinistra la frattura tra
            moderati e radicali non viene superata. Il Pd è costantemente sfidato con successo alla
            sua sinistra, come confermano i risultati positivi dell’Italia dei valori e soprattutto
            quelli del Movimento 5 Stelle (M5s), una nuova formazione
            guidata dal noto comico genovese Beppe Grillo e caratterizzata da una forte carica
            critica verso i partiti tradizionali. Lo stesso ritorno a coalizioni maggiormente
            inclusive – sperimentate nelle elezioni regionali del 2010, ad esempio in Lazio e
            Piemonte – produce programmi elettorali necessariamente più sbiaditi senza riuscire a
            occupare tutta l’area potenziale dell’elettorato di centro-sinistra, come appunto
            dimostrato dal successo del M5s in Piemonte. Sul lungo periodo, il Pd sembra continuare
            a soffrire del lento ma progressivo sgretolamento dei partiti di massa di cui è l’erede,
            soprattutto a confronto con avversari che sanno usare con maggiore efficacia le moderne
            strategie della comunicazione. 
La struttura del nuovo governo
            Berlusconi – il quarto – risente ovviamente del contributo dato dal suo leader – e dal
            suo vecchio partito, Fi – alla vittoria elettorale: inizialmente, ben 10 ministri su 14
            fanno capo alla componente di Fi del Pdl, cui si possono aggiungere 5 dei 9 ministri
            senza portafoglio. Quanto alla maggiore omogeneità e forza della maggioranza di governo,
            essa si esprime soprattutto nel campo della politica di bilancio. Il ministro
            dell’Economia Giulio Tremonti assume un ruolo di notevole influenza all’interno del
            governo, riuscendo ad accentrare nelle sue mani il controllo della spesa pubblica e
            perseguendo una politica di grande prudenza, che esce rafforzata dalla grave crisi
            economica internazionale sviluppatasi a partire dall’autunno del 2008. Così, in una
            prima fase, una politica di bilancio relativamente severa riesce ad evitare all’Italia
            una crisi finanziaria, evento sempre possibile a causa dell’elevatissimo debito pubblico
            del paese. Il contesto economico resta però difficile e non consente al governo di
            varare il programma di riforme promesso. Gli sforzi si concentrano, con alterne fortune,
            nel tentativo di razionalizzare settori del pubblico impiego – come i ministeri e la
            scuola, tradizionali feudi del centro-sinistra – riducendo la spesa pubblica. La stessa
            riforma federalista, pur sostenuta dalla Lega Nord, non decolla, anche per via dei costi
            potenzialmente molto elevati. 
        
D’altra parte, come in passato,
            anche la legislatura iniziata nel 2008 – la XVI – vede la giustizia al centro del
            sistema politico. I procedimenti giudiziari contro Berlusconi – come pure nei confronti
            di altri importanti esponenti politici – continuano a caratterizzare la nostra vita
            politica. Soprattutto, spingono la maggioranza di governo – così come già nella XIV
            legislatura – ad intervenire con una serie di provvedimenti che non mancano di provocare
            polemiche. Sono le cosiddette «leggi ad personam», così definite da
            critici e oppositori perché sembrano motivate soprattutto dalla volontà di proteggere il
            «cavaliere» dalle accuse che gli vengono mosse. Ad esempio, il cosiddetto «lodo Alfano»
            – perché proposto dall’omonimo ministro della Giustizia – riprende un provvedimento
            simile varato nella XIV legislatura – che stabiliva la sospensione dei procedimenti
            penali nei confronti del presidente del Consiglio (e anche di altre alte cariche dello
            Stato) – ma alla fine del 2009 viene dichiarato incostituzionale come il suo
            predecessore. Anche la successiva legge sul cosiddetto «legittimo impedimento» dei
            componenti del governo, che di fatto sospende per 18 mesi i processi a carico di
            Berlusconi, è prima ridimensionata dalla Corte costituzionale e poi bocciata da un
            referendum popolare nel giugno del 2011. Nel complesso, la batteria di leggi approvate o
            presentate dal centro-destra per difendere Berlusconi dai procedimenti giudiziari ne ha
            senza dubbio ridotto l’impatto, ma non è riuscita ad arrestarli, impegnando notevolmente
            la maggioranza che nel frattempo inizia a mostrare crepe significative. 

La crisi del 2011 e lo stallo del 2013 



I risultati delle elezioni europee
            del 2009 e regionali del 2010 accentuano l’asimmetria tra i due schieramenti, a tutto
            vantaggio del centro-destra. La conseguenza immediata è però un aumento della
            conflittualità interna alla coalizione di governo, alimentata anche dalla sensazione
            diffusa fra i suoi componenti di non dover pagare prezzi troppo
            elevati per i propri dissensi. In realtà, non mancano all’interno del centro-destra
            motivi di conflitto. Si pensi a quello alimentato dalla frattura territoriale che, com’è
            noto, si riflette anche all’interno della coalizione, che si è presentata alle elezioni
            del 2008 con due partiti di natura territoriale: la Ln e il Mpa-As. 
Nell’estate del 2010 esplode il
            clamoroso dissidio tra i due co-fondatori del Pdl, Berlusconi e Fini, che spinge
            quest’ultimo a dare vita a gruppi parlamentari autonomi, denominati «Futuro e libertà
            per l’Italia» (Fli), e poi ad abbandonare la maggioranza di governo, che ne esce
            fortemente indebolita. Inizialmente, il governo riesce a sopravvivere solo grazie
            all’appoggio di un nuovo gruppo parlamentare – quello dei «Responsabili» – frutto di una
            serie di «cambi di casacca». 
È in questo contesto che si sviluppa una nuova,
            grave crisi finanziaria. Abbiamo già fatto cenno all’elevato debito pubblico italiano.
            Nonostante la politica di bilancio relativamente prudente perseguita da Tremonti, la
            presenza di un debito così elevato espone in permanenza l’Italia al rischio di crisi.
            Oltretutto, l’entrata dell’Italia nell’euro impedisce di ricorrere alla svalutazione del
            cambio e, in generale, alla «monetizzazione» del debito pubblico, cioè alla sua
            riduzione tramite un più o meno controllato processo inflazionistico. Così,
            probabilmente anche come conseguenza del cattivo risultato incontrato dal centro-destra
            nelle elezioni amministrative del maggio 2011 – e del fatto che alcuni nella maggioranza
            lo attribuiscono alla politica di bilancio perseguita da Tremonti, giudicata troppo
            severa – l’atteggiamento della comunità finanziaria internazionale nei confronti
            dell’Italia inizia a diventare negativo. Il 17 giugno l’agenzia di rating Moody annunzia
            un possibile downgrade del debito pubblico italiano: è l’inizio di
            una fase di crescenti turbolenze sui mercati finanziari che danneggiano i corsi dei
            nostri titoli di Stato. Di fronte al peggioramento della situazione la politica
            economica del governo appare sempre più oscillante fra l’impegno a tenere sotto
            controllo il deficit di bilancio e la tentazione di un
            alleggerimento fiscale in grado di offrire migliori ritorni elettorali. 
Le difficoltà finanziarie si
            aggravano nel corso dell’estate – con i tassi di interesse dei titoli di Stato italiani
            in costante rialzo, un brutto segnale per il bilancio pubblico – e portano ad una
            tensione crescente all’interno del governo, in particolare tra Berlusconi, fautore di
            una politica «espansiva», e Tremonti, meno convinto di una scelta di questo tipo. In
            autunno la situazione finanziaria si aggrava, mentre la maggioranza parlamentare mostra
            crescenti segni di cedimento. Il 9 novembre lo spread – cioè la differenza di rendimento
            fra i titoli di Stato italiani e quelli tedeschi, una misura del «malessere» del debito
            pubblico italiano – tocca la cifra record di 575, determinando nei fatti la caduta del
            governo. Infatti, pochi giorni dopo Berlusconi rassegna le dimissioni, aprendo una nuova
            fase nella vita del sistema politico italiano. 
L’indebolimento della maggioranza di
            centro-destra, insieme all’aggravarsi della crisi finanziaria, sollecita infatti
            l’iniziativa del presidente della Repubblica. Nasce così un altro «governo del
            presidente»: la nomina di Mario Monti – noto economista e già commissario della Ue – a
            senatore a vita – proprio il 9 novembre – è una chiara indicazione delle preferenze
            presidenziali. Non si tratta del resto di una novità: come abbiamo visto, in altri
            momenti difficili della storia italiana – ed in particolare della Seconda Repubblica –
            l’indebolimento delle maggioranze parlamentari ha aperto la strada all’intervento del
            capo dello Stato, che in questo caso investe Monti del compito di formare un nuovo
            governo in grado di affrontare la grave crisi finanziaria. 
Il governo Monti si presenta con una
            fisionomia non nuova: è formato prevalentemente da «tecnici», cioè da personale di
            espressione non parlamentare o partitica, e viene appoggiato da un’ampia coalizione di
            forze politiche che comprende Pdl, Pd, Fli, Udc e altri piccoli gruppi di centro.
            Restano all’opposizione, rispettivamente sul versante destro e sinistro, Lega Nord e
            Italia dei Valori. In altre parole, la difficile situazione economica giustifica un
            governo sostenuto da un’ampia maggioranza, «trasversale»
            rispetto agli schieramenti precedenti. In realtà, è la struttura bipolare che sta ormai
            scricchiolando vistosamente. 
Rispettando in realtà le
            aspettative, l’operato del governo Monti si caratterizza per il tentativo di controllare
            la crisi finanziaria abbattendo il deficit di bilancio, obiettivo che viene perseguito
            con una drastica riduzione dei trattamenti pensionistici – specie per coloro che non
            erano già in pensione: è la riforma ideata dal ministro del Lavoro Elsa Fornero – e
            soprattutto attraverso un forte inasprimento del carico fiscale, che aumenta rapidamente
            di circa un punto e mezzo in percentuale in rapporto al Pil. Emblematico a questo
            riguardo è il forte aumento della tassazione sulla casa, provvedimento caratterizzato da
            una discreta e generale impopolarità. 
Il governo Monti riesce nel suo
            obiettivo di mettere sotto controllo la crisi finanziaria, ma il forte aumento della
            tassazione contribuisce a deprimere ulteriormente l’economia, aumentando la
            disoccupazione e alimentando una profonda insoddisfazione nell’elettorato. È soprattutto
            l’elettorato di centro-destra – tradizionalmente ostile ad una politica di aumenti
            fiscali – a soffrire dell’appoggio a Monti, fatto che spinge Berlusconi a ritirare il
            proprio sostegno alla fine del 2012. Con qualche mese di anticipo vengono così indette
            nuove elezioni. 
L’offerta partitica si articola
            questa volta in modo diverso rispetto al passato. Accanto alle due coalizioni di
            centro-sinistra e centro-destra, che riproducono con qualche variazione il formato delle
            precedenti elezioni politiche, si presentano due nuove «offerte»: Scelta civica (Sc), la
            coalizione guidata da Monti – che decide così, dopo qualche incertezza, di «salire» in
            politica –, e il M5s. Il risultato è in una certa misura clamoroso. Fallisce il
            tentativo di Monti di diventare l’ago della bilancia fra i vari schieramenti. Delude
            anche il risultato della coalizione di centro-sinistra che, pur risultando la più
            votata, precede ancora una volta solo di un soffio (circa 280 mila voti, lo 0,4%
            dell’elettorato) quella di centro-destra, dove le capacità di «rimonta» di Berlusconi si
            dimostrano sempre vive. Soprattutto, esplode il successo del
            M5s: primo partito, con oltre il 25% dei voti alla Camera. La politica di austerità e la
            crisi economica generano un malessere che non può indirizzarsi verso i partiti
            tradizionali, dato che tutti questi hanno sostenuto il governo Monti. 
La prima conseguenza delle elezioni,
            anche per via del rapido disfacimento di Scelta civica, è l’emergere di una struttura
            tripolare del sistema partitico (o di quello che ne resta), con un polo che si colloca
            in una posizione anti-sistema, non tanto per le politiche – un po’ vaghe – che sembra
            sostenere o per i proclami di voler mandare tutti i politici «a quel paese», quanto per
            il suo rifiuto a collaborare con gli altri partiti. Il successo del M5s contribuisce al
            fortissimo rinnovamento della classe parlamentare: il 65% dei parlamentari risulta
            eletto per la prima volta, una percentuale di poco inferiore a quella di altre elezioni
            cruciali, quelle del 1994. 
Le elezioni fanno poi emergere i
            noti limiti del «Porcellum». Infatti, in presenza di tre poli di
            una certa consistenza la legge elettorale non è in grado di garantire una maggioranza di
            governo (vedi tabb. 3, 4, 5). Alla Camera è presente, sì, una maggioranza di
            centro-sinistra, ma solo grazie ad un super-premio di ben 148 seggi, fatto che diventerà
            anche occasione per la censura della legge da parte della Corte costituzionale. Ma è al
            Senato che i limiti della legge elettorale Calderoli emergono chiaramente. La «lotteria»
            dei premi regionali, combinata con un risultato elettorale senza chiari vincitori
            produce una situazione di stallo. Nessuno schieramento è in grado di avere una
            maggioranza: il centro-sinistra ottiene solo 123 seggi, rispetto ai 99 del Pdl e ai 54
            del M5s. Anche l’ipotesi di una coalizione fra Pd ed il partito di Monti (Sc) –
            ventilata da alcuni nel corso della campagna elettorale – non ha i numeri per governare,
            dato che Sc si deve accontentare di 19 senatori. 
Dopo il fallimento del tentativo di
            Bersani di formare una maggioranza coinvolgendo il M5s, il sistema politico entra in uno
            stato di paralisi, che spinge il presidente della Repubblica a prendere tempo,
            istituendo una commissione di «saggi» con il compito di
            formulare proposte di riforma in campo istituzionale ed economico. Nel frattempo scade
            il suo mandato ma le elezioni presidenziali mostrano in modo ancora più lampante lo
            stato di crisi del sistema politico. I gruppi parlamentari non riescono a trovare un
            accordo e il tentativo del Pd di imporre un proprio candidato fallisce, anche a causa
            dei dissensi interni, travolgendo personaggi prestigiosi come Marini e Prodi. Alla fine,
            un accordo viene trovato fra centro-sinistra e centro-destra e porta alla rielezione di
            Napolitano, la prima del periodo repubblicano. La rielezione apre la strada ad un
            governo presieduto da Enrico Letta, del Pd, ancora una volta sostenuto da un’ampia
            maggioranza trasversale che comprende il Pd e il Pdl, oltre ai piccoli partiti di
            centro, con opposizioni collocate alle ali, Sinistra ecologia e libertà (Sel) e Ln,
            oltre al più difficilmente collocabile M5s. Alla fine del 2013, a seguito della condanna
            definitiva di Berlusconi per frode fiscale, il Senato ne vota la decadenza con gran
            parte dei senatori del Pd favorevoli. Come reazione, Berlusconi cerca di spostare il Pdl
            all’opposizione per far cadere il governo. Il tentativo non viene però seguito da un
            buon numero di parlamentari che danno vita al Nuovo centro-destra (Ncd), sotto la guida
            di Angelino Alfano, già «delfino» di Berlusconi, e assicurano la sopravvivenza al
            governo. Come vedremo, il governo Letta non regge però ai sommovimenti interni al Pd:
            dopo meno di un anno Letta viene sostituito da Matteo Renzi. 

I punti di crisi e le istituzioni di garanzia 



Negli ultimi anni, il sistema
            politico italiano ha dovuto confrontarsi con un ambiente sempre più turbolento. La
            competizione economica internazionale si è accentuata, anche per l’entrata massiccia nei
            mercati internazionali dei paesi cosiddetti emergenti. Allo stesso tempo, i vincoli
            imposti dalla Ue – e soprattutto dall’appartenenza all’eurozona – hanno ridotto
            drasticamente le libertà di manovra del nostro bilancio pubblico. Le
            politiche di austerità introdotte in seguito alla crisi del
            2011 non hanno fatto altro che alimentare una crescente insoddisfazione, che è arrivata
            a intaccare anche il tradizionale giudizio favorevole degli italiani nei confronti della
            Ue. In questo contesto, la necessità di migliorare l’efficacia decisionale del nostro
            sistema politico – se non altro, per poter rivestire un ruolo maggiore nel difficile
            gioco europeo e in generale a livello internazionale – è stata percepita in modo
            crescente. Del resto, i mutamenti degli anni ’90 del secolo scorso sembravano voler
            indirizzare il nostro sistema politico proprio in questa direzione. 
In realtà, il sistema partitico
            emerso dopo il 1994 ha in buona parte deluso le aspettative. Come abbiamo visto, ha sì
            assunto una configurazione bipolare, che ha permesso in diverse occasioni – nel 2001,
            2006 e 2008 – l’alternanza di governo, ma si è trattato di un bipolarismo caratterizzato
            non solo da coalizioni troppo ampie e litigiose ma anche da forte conflittualità – con
            campagne elettorali «mobilitanti», incentrate sulla demonizzazione dell’avversario – e
            spesso dalla tendenza di uno schieramento, una volta al potere, a disfare quanto fatto
            dall’altro. In realtà, la conflittualità è senz’altro aumentata rispetto al passato, se
            non altro perché allora, in assenza di alternanza al governo, la continuità delle
            politiche era maggiore. Va però aggiunto il limitato effetto moderatore esercitato dal
            meccanismo bipolare – che avrebbe dovuto incentivare una competizione degli schieramenti
            al centro – conseguenza delle dimensioni limitate di un elettorato di centro, moderato,
            disponibile ad appoggiare uno o l’altro dei due schieramenti. In altre parole, l’effetto
            moderatore del bipolarismo non c’è stato anche perché l’esperienza di questi anni ha
            mostrato che sono pochi gli elettori moderati disponibili a cambiare il loro voto e
            quindi i vari schieramenti hanno poco interesse ad inseguirli, anche per non perdere un
            numero molto maggiore di elettori meno moderati. 
La struttura stessa del sistema
            partitico si è rivelata piuttosto fragile. La frammentazione è rimasta sempre elevata e,
            dopo la breve parentesi del 2008, ha teso ad aumentare ancora. La
            volatilità elettorale – la propensione degli elettori a
            modificare il proprio voto – si è mantenuta a livelli elevatissimi e ha toccato nel 2013
            il livello più alto dell’intero periodo repubblicano. Questa tendenza è stata favorita
            dall’indebolimento organizzativo dei partiti, segnalato da un generale calo degli
            iscritti. La personalizzazione poi – fenomeno in parte inevitabile – ha contribuito a
            un’ulteriore instabilità, con la formazione di numerosi piccoli partiti personali,
            spesso caratterizzati da vita breve. Gli esempi a questo riguardo non mancano: si pensi
            all’Idv, a Sc, allo stesso M5s o a liste come «Rivoluzione civile», presentatasi alle
            elezioni del 2013 e guidata dal magistrato «antimafia» Antonio Ingroia. Anche il Pd,
            l’unico partito che presenta ancora alcuni dei tratti del classico partito di massa, ha
            visto la sua struttura entrare in crisi. In questo caso, tentativi di rianimarla
            attraverso l’introduzione di forme di partecipazione diretta, come le primarie, hanno
            avuto un certo successo, aprendo però la via, come vedremo, a un
                outsider come Matteo Renzi. 
La crisi delle capacità decisionali
            del nostro sistema politico è stata poi accentuata da alcuni tratti dell’assetto
            istituzionale. Come abbiamo già sottolineato, il «Porcellum» contiene discrete dosi di
            proporzionalismo. In mancanza di un’offerta partitica escludente – come quella del 2008
            – non è quindi in grado di contenere le spinte alla frammentazione del sistema
            partitico, come si è visto nel 2006 e di nuovo nel 2013. Soprattutto, il vero e proprio
            pasticcio creato dai 17 premi di maggioranza regionali al Senato rende difficile
            l’emergere di una forte maggioranza in quel ramo del parlamento. 
Anche le regole del nostro
            parlamento, nonostante i ritocchi degli anni ’90 e alcune prassi che si sono affermate
            in seguito, non sono di serio ostacolo alla frammentazione. Ad esempio, la soglia per la
            formazione dei gruppi parlamentari è piuttosto bassa – solo 20 deputati e 10 senatori –
            e spesso viene derogata o elusa. La crescente fragilità organizzativa dei partiti ha poi
            fortemente indebolito il loro controllo sulle carriere dei parlamentari, vanificando
            l’effetto delle liste bloccate e favorendo fenomeni di
            trasformismo, che infatti si sono moltiplicati negli ultimi anni, interessando quasi il
            20% dei parlamentari, di contro a dati inferiori al 5% per la Prima Repubblica. 
Anche la posizione del governo, pur
            rafforzata rispetto al passato, resta abbastanza debole, in quanto dipende in larga
            misura dalla capacità di ottenere un continuo sostegno dalla maggioranza in parlamento.
            Lo stesso ricorso ad alcuni «stratagemmi» per vedere attuate più rapidamente le proprie
            proposte legislative – ad esempio, condensare un disegno di legge in un maxi-emendamento
            da far votare abbinato ad una questione di fiducia – richiede la collaborazione dei
            presidenti delle Camere. Anche se durante la Seconda Repubblica per prassi i presidenti
            tendono ad appartenere alla maggioranza, il fluttuare delle maggioranze può far venir
            meno la collaborazione: ad esempio, l’uscita dalla maggioranza di centro-destra
            dell’allora presidente della Camera Fini, nel 2010, ha avuto un impatto nettamente
            negativo sulla capacità del governo Berlusconi di influenzare il processo legislativo. 
In questo contesto di debolezza del
            sistema partitico e delle istituzioni politicamente responsabili, altre istituzioni
            hanno invece confermato la loro rilevanza: in primo luogo, la presidenza della
            Repubblica. Come abbiamo visto, nel 2011, lo «sfarinamento» della maggioranza di
            centro-destra – e l’aggravarsi della crisi finanziaria – hanno proiettato in prima linea
            l’iniziativa presidenziale di sostenere Mario Monti nella formazione del suo governo e,
            poi, nel perseguire le politiche di austerità. Nel 2013, il presidente si è trovato di
            nuovo ad essere protagonista, favorendo il superamento dello stallo attraverso la
            formazione di un governo sostenuto sempre da una maggioranza «trasversale». Al di là
            comunque del ruolo cruciale esercitato nella formazione dei governi, le attribuzioni del
            presidente restano di rilievo anche in campo legislativo, attraverso la cosiddetta
                moral suasion, cui si accompagna in qualche caso il rifiuto di
            sanzionare iniziative dell’esecutivo. In altre parole, la crisi di questi ultimi anni ha
            fornito ancora una volta materiale a sostegno della nota tesi
            della «fisarmonica» presidenziale: i poteri del presidente vengono esercitati in modo
            più o meno ampio a seconda del contesto politico ed in particolare della forza e
            coesione della maggioranza di governo. 
Nella recente crisi si è inserita
            anche la Corte costituzionale. Le conseguenze delle sue decisioni per il bilancio
            pubblico erano note, ma hanno trovato conferma, con la sentenza che ha cancellato la
            norma che sospendeva la rivalutazione automatica delle pensioni più elevate. Così come
            confermata è stata la sua ricettività nei confronti di gruppi in grado di articolare con
            efficacia le proprie domande. Si pensi alle sentenze che hanno esentato dal blocco degli
            stipendi pubblici i magistrati, a ragione della necessità di garantirne l’indipendenza.
            Ma è la sentenza che all’inizio del 2014 ha dichiarato in buona parte incostituzionale
            il «Porcellum» ad aver confermato l’elevatissimo impatto politico delle decisioni della
            Corte, che in questo caso hanno toccato quella che si può definire la legge politica per
            eccellenza. Soprattutto, con la sua decisione la Corte ha di fatto reintrodotto una
            sorta di proporzionale e, per il futuro, avocato a sé la valutazione di leggi elettorali
            che si discostino in una certa misura dal criterio proporzionale. In altre parole, sarà
            la Corte a decidere quando la sovrarappresentazione fornita da eventuali premi di
            maggioranza andrà considerata «eccessiva» e quindi incostituzionale. 
Va poi da sé che gli ultimi decenni
            hanno visto le nostre magistrature con le loro decisioni influire ancora in modo
            rilevante sul nostro sistema politico. Quella penale è parte di un vero e proprio «circo
            mediatico-giudiziario» che è ormai protagonista stabile della politica italiana. Ma
            anche quella amministrativa non va trascurata: sempre più spesso l’azione
            dell’amministrazione si trova a fare i conti con decisioni giudiziarie che la
            condizionano notevolmente.
        

Le riforme di Renzi 



Il deludente esito delle elezioni
            del 2013, insieme al fallimento del tentativo di coinvolgere il M5s in una maggioranza
            insieme al Pd, aprono la strada ad un mutamento all’interno di questo partito. Le
            primarie del dicembre 2013 vedono la forte affermazione del sindaco di Firenze, Matteo
            Renzi, già concorrente di Bersani nelle primarie tenutesi nell’anno precedente.
            Sull’onda del successo, Renzi procede celermente – nel febbraio 2014 – a sostituire
            Letta alla guida del governo. Il nuovo governo si presenta con un’immagine più dinamica
            – ad esempio, un’età media piuttosto bassa e una forte rappresentanza femminile – ma si
            appoggia sempre su una maggioranza trasversale, formata da Pd, Ncd e vari gruppi di
            centro. Soprattutto, permangono le opposizioni bilaterali: a destra ora Fi e Ln, a
            sinistra Sel e il M5s (anche se sulla collocazione a sinistra di questo gruppo è
            possibile nutrire delle forti riserve). Il dinamismo del nuovo governo è ovviamente
            frutto della sorta di investitura popolare che il presidente del consiglio ha ottenuto
            grazie alle primarie, ma anche del declino del Pdl, sempre più diviso. La stessa
            collocazione «fuori dai giochi» del M5s – che nel frattempo perde per strada numerosi
            parlamentari – non fa che dare spazio alle iniziative del nuovo premier che peraltro si
            adopera per comunicarle all’opinione pubblica in modo particolarmente efficace, ad
            esempio con un ampio uso dei social media. Vengono così varati diversi provvedimenti di
            un certo peso come i cosiddetti Jobs Act o Buona Scuola. Gli effetti concreti di questi
            provvedimenti sono ovviamente ancora da valutare. Nondimeno, segnalano all’opinione
            pubblica la volontà di contrastare la crisi e di «far ripartire» il paese. 
È nel settore della riforma delle istituzioni che
            il nuovo governo mostra una decisa volontà di intervento. Si tratta di una relativa
            novità, perché in passato le riforme istituzionali erano state elaborate o a livello
            parlamentare – ad esempio con la commissione bicamerale nel 1997 – o dai partiti della
            maggioranza di governo – come nel centro-destra nella XIV
            legislatura. Anche per via dell’urgenza introdotta dalla già citata sentenza della Corte
            costituzionale, il primo tema affrontato è quello della legge elettorale. Così, nel
            maggio 2015 viene varato il cosiddetto «Italicum».
            Nei suoi tratti fondamentali è ancora una legge elettorale proporzionale con
            premio di maggioranza, adattata però alle esigenze espresse dalla Corte. Vengono
            introdotte le preferenze, ridotta l’ampiezza dei collegi, e previsto un ballottaggio per
            l’attribuzione del premio di maggioranza, nel caso la lista più votata non raggiunga al
            primo turno il 40% dei voti. La novità forse più importante consiste nel venir meno del
            rilievo delle coalizioni: il premio viene attribuito alla lista più
            votata, mentre è prevista una soglia di rappresentanza unica, e relativamente bassa, del
            3% (vedi box 2). Sulla base di quelli che sembrano essere i rapporti di forza tra le
            formazioni politiche, l’esito della nuova legge potrebbe essere quello di una lista – il
            Pd? – in grado di disporre della maggioranza parlamentare, a fronte di un’opposizione
            abbastanza frammentata. 
Il progetto di riforma del governo
            prevede anche una radicale riforma del Senato, la cui composizione non sarebbe più
            direttamente elettiva ed il cui ruolo andrebbe fortemente ridimensionato, non potendo
            più esprimere la fiducia al governo (vedi box 3). La relativa legge costituzionale è
            approvata nella primavera del 2016 per essere sottoposta a referendum confermativo in
            autunno. In caso di esito positivo, la riforma del Senato e la nuova legge elettorale
            avrebbero un forte impatto sul funzionamento del nostro sistema politico. Anche se non
            mancano incongruenze e meccanismi bisognosi di aggiustamento, le riforme porterebbero a
            una forte sterzata maggioritaria e quindi a un deciso rafforzamento del governo.
            Naturalmente, anche un esito positivo del riassetto «maggioritario» perseguito da Renzi
            con le sue iniziative non potrà cancellare del tutto il peso delle altre istituzioni che
            abbiamo visto rivestire un ruolo di rilievo nel nostro sistema politico. Ad esempio, il
            ruolo del presidente della Repubblica – dal gennaio 2015 Sergio Mattarella
            del Pd – verrebbe di fatto ridimensionato da una legge
            elettorale maggioritaria come l’«Italicum» e dalla riforma del Senato. D’altra parte, i
            poteri del presidente sul processo legislativo restano, ad esempio quelli sulla
            legislazione d’urgenza. Così come resterà la presidenza del Csm e le competenze in
            materia di nomina dei giudici della Corte costituzionale. A questo proposito, vista la
            propensione della Corte ad entrare nei processi di policy-making,
            la possibilità di influirvi tramite la nomina di un terzo dei giudici non va
            assolutamente sottovalutata. Per quanto riguarda le altre magistrature, l’attivismo di
            quella penale non sembra destinato a diminuire, mentre la rilevanza di quella
            amministrativa per migliorare il rendimento della pubblica amministrazione non può certo
            essere trascurata. 
        
Box 2.
                          
                     La nuova legge elettorale della Camera («Italicum»)



• Si vota in 100 collegi
                plurinominali (con un numero di seggi da tre a nove). 
• Premio di maggioranza: alla
                lista più votata vengono assegnati 340 seggi (54%), a condizione che abbia raccolto
                almeno il 40% dei voti. In caso contrario, per ottenere il premio si prevede un
                ballottaggio fra le due liste più votate. 
• Non sono previste coalizioni o
                apparentamenti fra liste. 
• Soglia di sbarramento: alle
                liste vengono assegnati seggi, con il metodo proporzionale, solo se ottengono almeno
                il 3% dei voti su base nazionale. 
• Disposizioni speciali sono
                previste per la Valle d’Aosta e il Trentino-Alto Adige, al fine di salvaguardare le
                minoranze linguistiche. 
• I partiti presentano liste nei
                collegi plurinominali. Il capolista è «bloccato»: viene comunque eletto se alla
                lista spettano seggi in quel collegio. I capilista possono presentarsi in un massimo
                di 10 collegi. Dopo i capilista sono eletti i candidati che hanno ottenuto il
                maggior numero di preferenze. 
• Gli elettori possono esprimere
                fino a due preferenze, con alternanza di genere. 
• All’interno di ciascuna regione
                i capilista di un genere non possono essere più del 60%. 
• 12 deputati restano eletti con
                metodo proporzionale e possibilità di esprimere preferenze nella circoscrizione
                estero. 

Box 3.
                          
                     La riforma costituzionale: i punti principali



• Nuova composizione del Senato:
                95 senatori eletti dai consigli regionali (74 nel proprio seno e 21 fra i sindaci) e
                5 senatori nominati dal presidente della Repubblica per sette anni. 
• La fiducia al governo viene
                votata solo dalla Camera dei deputati. 
• Revisione del procedimento
                legislativo: 
– le competenze delle due Camere
                restano immutate solo per alcune categorie di leggi: revisione della Costituzione ed
                altre leggi costituzionali, tutela delle minoranze linguistiche, referendum
                popolari, legge elettorale del Senato, leggi riguardanti le istituzioni territoriali
                (Regioni, Città Metropolitane e Comuni), ratifica dei trattati sull’appartenenza
                dell’Italia alla Ue, leggi di formazione ed attuazione della normativa e delle
                politiche della Ue…; 
– per le altre leggi il Senato può
                fare proposte ma la decisione finale spetta sempre alla Camera dei deputati; 
– viene introdotto il voto di un
                Ddl a data certa (entro 70 giorni) su richiesta del governo. 
• L’assemblea per l’elezione del
                presidente della Repubblica è composta solo dai deputati e dai senatori. Il quorum
                per l’elezione è: 
– due terzi dell’assemblea per le
                prime tre votazioni; 
– tre quinti dell’assemblea per le
                votazioni dalla quarta alla sesta; 
– tre quinti dei votanti dalla
                settima votazione in poi. 
• I giudici costituzionali di
                nomina parlamentare sono eletti tre dalla Camera e due dal Senato. 
• Viene rivisto il riparto di
                competenze fra Stato e regioni, soppressa la competenza concorrente e introdotta la
                clausola di supremazia (possibilità di intervento dello Stato anche in settori a lui
                non riservati). 

Se coronato da successo – ma il «se»
            va sottolineato, data la persistente fragilità del quadro politico e l’elevata
            volatilità elettorale – il tentativo di Renzi potrebbe però portare ad una sorta di
            «ritorno al passato». Cioè a maggioranze relativamente forti, grazie al premio previsto
            dall’«Italicum», collocate al centro dello schieramento politico, di fronte a
            opposizioni bilaterali, alcune percepite o autocollocate in una posizione anti-sistema –
            come il M5s. In altre parole, il nostro sistema partitico (ri)assumerebbe una struttura
            grosso modo tripolare con i poli di destra e di sinistra all’opposizione più o meno
            permanente ed un polo di centro a occupare il governo e di
            fatto non sostituibile, sia per la percepita radicalità delle opposizioni sia per la
            frequenza di fenomeni di trasformismo a favore della maggioranza, ora più frequenti del
            passato per via dell’indebolimento dei partiti. Si tratterebbe di
            un esito paradossale ma che riprodurrebbe, in un contesto ovviamente diverso, alcuni
            tratti costanti del nostro sistema politico: soprattutto, la presenza di una maggioranza
            di governo collocata al centro dello schieramento politico, aperta a eventuali
            aggiustamenti ma nella sostanza inamovibile. 

Verso quale Repubblica? 



Se è ancora possibile parlare per il
            sistema politico di una sindrome italiana, essa è connotata soprattutto da due
            caratteri: un basso livello di legittimità delle istituzioni e della classe politica e
            una debole capacità di prendere e attuare decisioni. Sul primo punto i dati sono
            costanti. Anche senza tenere conto degli indizi relativi al periodo liberale e a quello
            fascista – che non mancano di certo ma che non sono ovviamente quantificabili – fin
            dagli anni ’50, quando iniziano ad essere adoperate le moderne tecniche di sondaggio, è
            emersa una sfiducia costante nei confronti del sistema politico che si è accompagnata ad
            una più o meno costante insoddisfazione per il suo funzionamento, fatto che permane
            anche quando, negli anni ’80, il fascino delle soluzioni non democratiche – di destra e
            sinistra – declina. Allo stesso tempo, i dati che riguardano il rendimento del sistema
            politico sono anch’essi abbastanza univoci e tendono sistematicamente a collocare
            l’Italia nella parte bassa della classifica delle democrazie contemporanee. Del resto,
            abbiamo già rilevato come la produzione legislativa del periodo repubblicano sia stata
            spesso rivolta al soddisfacimento di interessi particolaristici e non ad affrontare i
            problemi più seri del nostro sistema politico e sociale. Quanto al rendimento della
            pubblica amministrazione – di cui qui non ci siamo occupati ma che ha un indubbio peso
            nella valutazione che i cittadini danno del sistema politico –
            esso è da tempo giudicato nettamente insoddisfacente. 
Di fronte a questa situazione le
            diagnosi – e le terapie – non mancano. Non è necessario qui analizzarle nei dettagli.
            Con una forte dose di semplificazione, possono essere suddivise in due grandi categorie.
            Da un lato, stanno coloro che potrebbero essere catalogati come gli ottimisti. Si tratta
            di un gruppo, molto variegato, che tende periodicamente a riemergere, anche se in vesti
            differenti, e che parte da una constatazione: in Italia vi è una società civile sana – o
            almeno in parte sana – le cui potenzialità sono limitate da una classe politica
            incapace, inefficiente o addirittura corrotta. La terapia che ne consegue è evidente:
            liberare la società civile dall’oppressione della politica. È una strategia che assume
            forti tratti populisti – se per populismo intendiamo quella posizione che vede la
            necessità di dar voce diretta agli interessi del popolo, della «gente», saltando le
            mediazioni istituzionali. Qualche anno fa, ai tempi di Mani pulite, sembrava vedere
            nell’azione della magistratura, lo strappo di un’élite «virtuosa», in grado di rimuovere
            il «tappo» che comprimeva il paese, la società civile appunto. Oggi, sembra riemergere
            nel M5s, col suo furore anti-partitico e con la sua ricetta di una democrazia resa
            diretta dall’uso di Internet. 
A questa diagnosi si contrappone,
            almeno in parte, una posizione diversa, di chi non condivide un giudizio positivo sulla
            società italiana. È un pessimismo che vede nel particolarismo, nel «familismo amorale»
            o, se vogliamo, nell’incapacità di «fare sistema» il carattere di fondo della società
            italiana. In questo caso però la classe politica non fa che riflettere, anche troppo
            bene, i tratti della società civile. La terapia allora consiste nell’elaborare e mettere
            in atto una pedagogia che sia in grado di trasformare i tratti della cultura politica
            prevalente – ma in realtà non solo di quella politica – facendo emergere la
            consapevolezza della necessità di perseguire interessi generali e di lungo periodo. 
Come si vede, pur diverse nelle
            loro analisi e nelle loro ricette, entrambe queste posizioni vedono nella classe
            politica la responsabile principale dei limiti e delle debolezze del
            sistema politico italiano. Per questo, il radicale rinnovamento
            della classe politica è la premessa di qualunque tentativo di riforma. 
Il fatto che la classe politica sia
            la principale responsabile – nel bene e nel male – del funzionamento di un sistema
            politico è fuor di dubbio, un fatto quasi scontato, dato che ad essa spettano i ruoli di
            comando. Si può però notare che, nell’ultimo secolo, l’Italia ha conosciuto per ben
            quattro volte un radicale ricambio della classe politica: nel 1922, nel 1946 e, pur in
            un contesto molto diverso, nel 1994 e ancora nel 2013. In tutte queste circostanze la
            classe politica è stata profondamente rinnovata: rari o comunque limitati sono stati i
            casi di chi è riuscito a sopravvivere a quei mutamenti. Parlare di continuità dello
            Stato, come si è fatto talvolta, ha allora un senso solo se ci si riferisce alla
            burocrazia e alle regole che reggono i nostri apparati pubblici o il nostro sistema
            economico ma non certo alla classe politica. 
Per queste ragioni è probabile che
            i problemi del nostro sistema politico richiedano qualcosa di più che un rinnovamento,
            per quanto radicale, della classe politica. Del resto, se si riflette un po’, le cose
            appaiono subito più complesse: com’è possibile che una società civile corrotta sia in
            grado di produrre una classe politica sana? O, al contrario, come mai, in un regime che
            è tutto sommato democratico, una società civile sana non riesce ad affrancarsi da una
            classe politica corrotta? In realtà, Stato e società sono realtà tra loro talmente
            intrecciate che spesso non è facile distinguerle. Inoltre, la nostra è ormai una società
            di massa, estremamente complessa, sempre più condizionata dall’ambiente internazionale.
            In questa situazione la capacità di operare della politica è per forza di cose limitata.
            Strategie drammatizzanti, che enfatizzano la «svolta», il «nuovo» e così via possono
            essere necessarie per mobilitare una cittadinanza talvolta politicamente pigra. Hanno
            però anche la conseguenza di generare attese eccessive, seguite da rapide delusioni,
            alimentando la crescita del cinismo politico. Può essere forse deludente per molti, ma
            le possibilità di mutamento dipendono in larga misura da riforme che spingano
            continuamente la classe politica a comportarsi «virtuosamente».
            Dipendono in ogni caso da strategie di lungo periodo e dalla perseveranza con cui
            vengono applicate. 
Se, comunque, torniamo a riflettere
            sull’evoluzione di lungo periodo del nostro sistema politico, dobbiamo certamente
            ricordare i forti limiti del processo di unificazione nazionale: in particolare, il
            radicale deficit di integrazione, la difficoltà di mettere insieme un paese al suo
            interno profondamente diviso. Allo stesso tempo, dopo la crisi del tentativo liberale e
            il fallimento della strategia autoritaria del fascismo, è necessario anche sottolineare
            che la seconda parte del XX secolo ha visto sì il tormentato avvento della democrazia di
            massa ma anche la lenta costruzione di un sentire condiviso che, pur con alti e bassi,
            si è tradotta in un graduale processo di depolarizzazione politica. Per questo, la fase
            che si è aperta negli anni ’90 presenta degli indubbi caratteri positivi. Per la prima
            volta, il sistema politico ha conosciuto una vera alternanza di governo, con
            l’importante conseguenza di un’implicita legittimazione di tutte le parti in causa.
            Infatti, nonostante la retorica delle campagne elettorali, è difficile dipingere come un
            «pericolo per la democrazia» chi ha retto il governo del paese per una legislatura e lo
            ha abbandonato in seguito a una sconfitta elettorale. Soprattutto, rispetto al passato,
            sono state iniettate nel sistema politico forti dosi di competizione. Naturalmente,
            aspettarsi che da ciò, per incanto, i nostri problemi uscissero risolti era, ed è, una
            pericolosa ingenuità. La crisi del 2011, con il rapido frantumarsi della maggioranza di
            centro-destra, e l’esito delle elezioni del 2013, con il venir meno dell’assetto
            bipolare del sistema partitico, sono lì a ricordarci i limiti del cambiamento. 
È però importante che il sistema abbia mostrato
            la capacità di reagire. Se le riforme promosse dal governo Renzi andranno in porto, i
            problemi del nostro sistema politico non verranno certo risolti d’incanto, ma le nostre
            istituzioni saranno un po’ meglio attrezzate ad affrontare le sfide interne e
            soprattutto internazionali che il nostro sistema politico è destinato a fronteggiare. 
﻿




Per saperne di
                più



﻿La storiografia
                sull’Italia unita è sterminata e non ne daremo certo conto qui. Alcuni lavori sono
                di particolare utilità perché forniscono in modo sufficientemente agile
                l’inquadramento storico dello sviluppo politico del nostro paese. Tra questi si
                segnalano M. Clark, Storia dell’Italia contemporanea, 1871-1999, Milano,
                Bompiani, 1999 e A. Lepre e C. Petraccone, Storia d’Italia dall’Unità ad
                oggi, Bologna, Il Mulino, 2012. Per il periodo repubblicano è poi molto utile
                anche G. Mammarella, L’Italia contemporanea, 1943-2011, Bologna, Il Mulino,
                2012, così come l’interpretazione fornita da G. Amato e A. Graziosi, Grandi
                    illusioni, Bologna, Il Mulino, 2013. Sempre rilevante è l’analisi condotta a
                suo tempo da G. Maranini, Storia del potere in Italia, 1848-1967, Milano,
                Corbaccio, 1995, con un’introduzione di Angelo Panebianco, centrata sull’evoluzione
                istituzionale e sul ruolo, negativo, delle leggi elettorali. La ricerca di Paolo
                Farneti sulla classe politica italiana dopo l’Unità è ancora attuale ed è il primo
                significativo contributo della scienza politica italiana all’analisi dello sviluppo
                politico italiano: Sistema politico e società civile, Torino, Giappichelli,
                1971. Il volume di C. Tullio-Altan e R. Cartocci, La coscienza civile degli
                    italiani, Udine, Gaspari, 1997 è poi dedicato all’evoluzione, tormentata,
                della cultura politica nazionale. Uno storico come M. Salvadori (Storia d’Italia,
                    crisi di regime e crisi di sistema 1861-2013, Bologna, Il Mulino, 2013)
                riflette invece sulle principali fasi della storia politica italiana dall’Unità ad
                oggi. G. Sabbatucci, Il trasformismo come sistema: saggio sulla storia politica dell’Italia unita, Roma-Bari,
                Laterza, 2003 analizza in modo lucido il fenomeno del trasformismo. L’evoluzione
                delle nostre istituzioni politiche e amministrative è invece analizzata a fondo nel
                volume curato da R. Romanelli, Storia dello Stato italiano, Roma, Donzelli,
                2001. Gian Enrico Rusconi in Cavour e Bismarck. Due leader fra liberalismo e
                    cesarismo, Bologna, Il Mulino, 2011, analizza i due processi di unificazione
                – germanico e italiano – attraverso il ruolo dei due grandi statisti. 
Anche la letteratura –
                di taglio giuridico e non – sull’Assemblea costituente e la Costituzione del 1948 ha
                dimensioni imponenti. Oltre ai saggi contenuti nel già citato volume curato da
                Romanelli, molto utile è E. Cheli, La riforma mancata. Tradizione e innovazione
                    nella Costituzione italiana, Bologna, Il Mulino, 2000. L’evoluzione
                dell’assetto istituzionale della Prima Repubblica è ben sintetizzata da M. Cotta,
                    Il Parlamento nel sistema politico italiano. Mutamenti istituzionali e cicli
                    politici, in «Quaderni costituzionali», XI (1991), pp. 201-223. Un’utile
                analisi del sistema politico della Prima Repubblica è contenuta nel volume curato da
                L. Morlino, Scienza politica, Torino, Fondazione Agnelli, 1989. In ogni caso,
                per la sua importante analisi del sistema partitico, è d’obbligo il riferimento a G.
                Sartori, Teoria dei partiti e caso italiano, Milano, SugarCo, 1982. Una
                valutazione di lungo periodo dell’evoluzione del sistema politico è poi condotta da
                P. Grilli di Cortona, Il cambiamento politico in Italia, Roma, Carocci, 2007.
                Una lettura obbligata per chi intenda approfondire la conoscenza del sistema
                politico italiano è il manuale di M. Cotta e L. Verzichelli, Il sistema politico
                    italiano, Bologna, Il Mulino, 20163. 
In G. Di Palma,
                    Sopravvivere senza governare. I partiti nel Parlamento italiano, Bologna,
                Il Mulino, 1978 è analizzato il diverso ruolo svolto dal procedimento legislativo in
                aula e in commissione: viene così documentata la natura consociativa di buona parte
                del processo legislativo, almeno fino alla metà degli anni ’70. A sua volta, M.
                Cotta, Classe politica e parlamento in Italia, 1946-1976, Bologna, Il Mulino,
                1979 documenta la diversa natura organizzativa
                del Pci e le sue conseguenze sulle relazioni tra partito e gruppo parlamentare, a
                confronto soprattutto con quelle degli altri partiti di massa. Si tratta di due
                classici della scienza politica italiana. 
Le radici della crisi
                degli anni ’90 sono state analizzate a fondo da M. Cotta e P. Isernia (a cura di),
                    Il gigante dai piedi d’argilla, Bologna, Il Mulino, 1996, mentre un
                esaustivo bilancio dell’evoluzione del nostro sistema politico negli ultimi 20 anni
                è fornito da M. Almagisti, L. Lanzalaco e L. Verzichelli (a cura di), La
                    transizione politica italiana. Da Tangentopoli ad oggi, Roma, Carocci, 2014.
                Un’approfondita valutazione della nostra democrazia è poi fornita da L. Morlino, D.
                Piana e F. Raniolo (a cura di), La qualità della democrazia in Italia,
                Bologna, Il Mulino, 2013. I caratteri della nostra cultura politica e la crisi della
                subcultura cattolica sono radiografate da R. Cartocci in Mappe del tesoro.
                    Atlante del capitale sociale in Italia, Bologna, Il Mulino, 2007 e in
                    Geografia dell’Italia cattolica, Bologna, Il Mulino, 2011. I mutamenti
                del comportamento elettorale sono l’oggetto dell’ampio studio di I. Diamanti,
                    Mappe dell’Italia politica. Bianco, rosso, verde, azzurro… e tricolore,
                Bologna, Il Mulino, 2009 e di quello curato da P. Bellucci e P. Segatti (a cura di),
                    Votare in Italia, 1968-2008, Bologna, Il Mulino, 2011, oltre che dei
                volumi curati da Itanes presso Il Mulino in occasione di ogni elezione nazionale.
                L’impatto delle leggi (quasi) maggioritarie degli anni ’90 su elettori, partiti e
                sistema partitico è stato analizzato a fondo da un’équipe di studiosi guidata da
                Stefano Bartolini e Roberto D’Alimonte. I risultati delle analisi delle tre elezioni
                (1994, 1996, 2001) sono contenuti in: Maggioritario ma non troppo, Bologna,
                Il Mulino, 1995; Maggioritario per caso, Bologna, Il Mulino, 1997; e
                    Maggioritario finalmente? La transizione elettorale, 1994-2001, Bologna,
                Il Mulino, 2002. Il lavoro è proseguito con le elezioni del 2006, del 2008 e del
                2013 in R. D’Alimonte e A. Chiaramonte (a cura di), Proporzionale ma non
                solo, Bologna, Il Mulino, 2007 e Proporzionale se vi pare, Bologna, Il
                Mulino, 2010 e in A. Chiaramonte e L. De Sio (a
                cura di), Terremoto elettorale, Bologna, Il Mulino, 2014. Una valutazione
                complessiva dei mutamenti dei partiti e del sistema partitico nel periodo
                repubblicano è fatta da L. Morlino e M. Tarchi (a cura di), Partiti e caso
                    italiano, Bologna, Il Mulino, 2006. Sul tema vanno segnalati anche L. Bardi,
                    Arena elettorale e dinamiche parlamentari nel cambiamento del sistema
                    partitico italiano, in Id. (a cura di),
                    Partiti e sistemi di partito, Bologna, Il Mulino, 2006, pp. 265-286; P.
                Ignazi, Forza senza legittimità. Il vicolo cieco dei partiti, Roma-Bari,
                Laterza, 2013, e Vent’anni dopo. La parabola del berlusconismo, Bologna, Il
                Mulino, 2014. Sempre su Berlusconi interessante è anche il contributo di uno
                storico, G. Orsina, Il berlusconismo nella storia d’Italia, Padova, Marsilio,
                2013. 
Un’analisi esaustiva e
                di lungo periodo del funzionamento dell’istituzione parlamentare e del suo ruolo nel
                nostro sistema politico è opera di C. De Micheli e L. Verzichelli, Il
                    Parlamento, Bologna, Il Mulino, 2004. Lo stesso Verzichelli analizza le più
                recenti trasformazioni del ceto parlamentare in Vivere di politica. Come (non)
                    cambiano le carriere politiche in Italia, Bologna, Il Mulino, 2010. Sul tema
                va segnalato anche F. Russo, Gli onorevoli. Cosa fanno e come ci rappresentano i
                    nostri parlamentari, Bologna, Il Mulino, 2013. Al ruolo del presidente della
                Repubblica è dedicato il lavoro di M. Tebaldi, Il Presidente della
                Repubblica, Bologna, Il Mulino, 2005. Il lento rafforzamento del governo è
                analizzato da F. Musella, Il premier diviso, Milano, Università Bocconi, 2012
                ed estesamente da M. Cotta e F. Marangoni, Il governo, Bologna, Il Mulino,
                2015. Una valutazione completa e aggiornata dei nostri apparati amministrativi dopo
                i mutamenti degli ultimi 15 anni è fornita da G. Capano ed E. Gualmini (a cura di),
                    Le pubbliche amministrazioni in Italia, Bologna, Il Mulino,
                    20112. Nel campo delle riforme istituzionali la discussione resta
                aperta. Autorevoli contributi sono forniti, in particolare, da G. Sartori,
                    Ingegneria costituzionale comparata, Bologna, Il Mulino, 20045
                e Mala Costituzione e altri malanni, Roma-Bari, Laterza, 2006; G. Pasquino,
                    Partiti, istituzioni, democrazie, Bologna, Il Mulino, 2014; M. Calise, La democrazia del leader, Roma-Bari,
                Laterza, 2016. La crescente importanza dell’Unione Europea nella politica italiana è
                oggetto dell’analisi di S. Fabbrini (a cura di), L’europeizzazione
                    dell’Italia, Roma-Bari, Laterza, 2003 e di M. Cotta, P. Isernia e L.
                Verzichelli (a cura di), L’Europa in Italia, Bologna, Il Mulino, 2005. Va
                infine segnalato il volume che annualmente l’Istituto Cattaneo dedica all’analisi
                dei principali avvenimenti della politica italiana: Politica in Italia, edito
                dal Mulino. Sempre edita dal Mulino è la rivista «Polis», dedicata a ricerche
                e studi sulla politica e sulla società italiane.
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