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Enzo Cheli 1] rapporto parlento-gveo:

 le riforme possibili e utili

NOTO che la nostra co-
E stituzione ' ha scelto una
orma di Governo parlamentare
ditipo rettificato € razionalizza-
to: Rispetto alla configurazione.
_pil_ matura del parlamentari-
smo classico le rettifiche intro-
dotte dai nostri costituenti ten-
* devano essenzialmente ad evita-
re un motere illimitato delle Ca-
mere, Queste rettifiche si espri-
mevano sia nel principio di rigi-,
dita della Costituzione (sottratta
' alle oscillazioni delle maggio-
ranze parlamentari) sia nella
previsione di un sistema di con-
trolli e contrappesi al potere
parlamentare espressi attraver-
so le competenze sostanziali ri-
ferite al Capodello Statoe il con-
trollo sulla legislazione ricono-
sciuto alla Corte Costituzionale,
La forma di governo adotiata
dai nostri costituenti era anche
una forma razionalizzata, per-
cheé il potere del contrello politi-
codel parlamento sulgovernoe:
- spresso attraverso la fiducia e la
sfiducia non veniva lasciato al
caso, ma bensi sottoposto, nell’
art. 94, ad una disciplina molto
minuziosa e puntuale. Queste
rettifiche e razionalizzazioni del
modello comprimendo i poteri
— avrebbero dovuto in teoria
rafforzare il Governo e la sua
stabilitd, Ma questo non ¢é acca-
duto, per ragioni che sono anda-
te oltre il modello di «forma di
governo» per investire l'impian-
to costituzionale nel suo com-
‘plesso? Di cosa si é trattato? In o-
gni costituzione moderna sono
sempre presenti, con diversi do-
saggi, due finalita fondamentali;
il fine della garanzia (o dellarap-
. presentanza) ed il fine dell’chi-
.cienza (o della omogeneita e for-
za dell'indirizzo politico centra-
le). Queste, due: finalita 'sono
sempre presenti e sempre desti-
nate ad operare in funzione dia-
lettica; priprivilegiare l'una si-
gnifica in ogni caso attenuare e
comprimere |'altra.

La scelta
dei costituenti

Come Mancini ha ricordato,
la Costituente italiana fece, su
gucsto piano, una scelta di fon-

o0 precisa in direzione della fi-
.nalita garantista. Le preoccupa-
. zioni che nascevano dal ricordo

ancora fresco della dittatura e

dalla ' situazione di profonda
frattura sociale in cui versava il
Paese negli anni della Costituen-
te furono tali da consigliare, la
collocazione al primo posto del-
la esigenza garantista, € questo’
anche al rischio di creare una
macchina di governo molto fre-
.nata e molto condizionata. Que-
sto rischio fu calcolato perfetta-
mente ed ha finito per produrre
storicamente i suoi effetti sia po-
sitivi che negativi. Positivi, ri-
spetto a quella che fu la logica o-
riginaria del disegno costituzio-
nale, perché la sopravvivenza
della democrazia in Italia — in
. mezzo alle vicende e ai passaggi
tormentati che tutti conosciamo
— e anchein partedovutaa que-
sto sistema di freni e contrappe-

si. Negativi, perche la garanzia

spinta alle estreme conseguenze
— ciot fino al rischio calcolato
del «governo debole» — ha, ad
un certo punto del, processo di
sviluppo istituzionale del nostro
paese, innestato una serie di sin-
dromi patologiche quali quelle
espresse nei fenomeni di fram-
mentazione del sistema di di-
spersione dell'energie politiche,
di vittoria dei poteri st negativi
di veto sui poteri positivi di indi-
rizzo. L'adozione di un metodo
elettorale proporzionale piutto-
sto rigido sia per la Camera che
per il Senato completava e sal-
dava questa linea dispersiva.
Durante'l’arco della nostra e-
sperienza Repubblicana questo
modello di Governo si e svilup-
pato secondo linee molto diver-
se e oscillanti: manifestando la
sua validita quando era giusto
premiare il fine di garanzia (si
pensi alle vicenue del 1953 sulla

.

legge truffa), ma esprimendo
anche tuttii suoi limiti ogni volta
che le attese del corpo sociale
verso la domanda di governo
tendevano a divenire pil vive €
pressanti, D'altro canto, le diffi-
colta di funzionamento del no-
stro modello di governo parla-
mentare si sono aggravate an-
che in relazione a motivi legati,

it che al disegno costituziona-
e, alla stessa struttura del siste-
ma politico. Sappiamo che il go-

. verno parlamentare manifesta

storicamente la sua maggiore vi-
talita 14 dove le forze politiche si
presentano ' in  schieramenti
semplificati e tra loro intercam-
biabili nella guida del paese. Nel-
la realta dell'Italia repubblicana
& mancata sial'una che l'altra di
tali condizioni:: il multipartiti-
smo estremo da un lato, la «de-
mocrazia bloccatar dall'altro —
tanto per usare il linguaggio -ei
politologi — hanno finito molto
spesso per stravolgere ed altera-
re le tecniche normalidi funzio-
namentodel governo pariamen-
tare. Da qui le numerose disfun-
zioni che si sono manifestate in
passato e che ancor piu oggi ten-
dono a manifestarsi sia a livello
di Parlamento sia a livelio di Go-
verno sia nei rapporti tra Par-
latiento e Governo.

L'esame. di tali disfunzioni
porta a sottolineare alcuni pun-
ti. A livello delle funzioni parla-
mentari vengono solitamente
denunciate: a) 1a particolare len-

“tezza dei tempi di produzione
. normativa; &) l'abbassamento

della qualita e del tono dellalogi-
slazione, con una forte accen-
tuazione della legislazione mi:
noré e settoriale; ¢) 1a quasi tota-
le assenza di una programma-
zione seria del lavoro parlamen-
tare; d) linsufficienza e la disor-
ganizzazione delle attivita di
controllo, o perché prive di ade-
guati supporti conoscitivi o per-
ché non dotate di effetti pratici
rilevanti; e) l'instabilita dell’ese-
cutivo determinata dall'uso del
voto segreto e dalla pratica dei
franchi tiratori; f) l'ostruzioni-
smo; g) l'assenteismo. Vero &
che molti di tali mali ricorrono
spesso anche nella vita di altri
‘Parlamenti occidentali — tutti
pitl o meno impegnati nella dif-

' ficile opera diadeguamento del-

le loro strutture alle nuove di-
‘mensioni della’ democrazia in-

* dustriale —, ma & anche vero

‘che, in Italia; essi'sono venuti ad
assumere' accentuazioni parti-
colartiiit i :

11 risultato finale di tali pro-

‘cessi distorsivi puo essere cosi

sintetizzato: il Parlamento italia-
no — pure attraverso passaggi

"'che ne hanno caratterizzato di-

‘versamente la'sua presenza ein:
cidenza nel sistema — ha finito,

" negli ultimi'anni, per collocarsi

in una posizione ambigua, né
marginale né centrale, né ratifi-
catoria né decisionale. Il risulta-
to & stato cioe quello di mettere a
regime un organo sovraffollato
di decisioni, ma scoordinato nel-
l'azione; organo troppo forte ed
attrezzato di poteri effettivi per
non rappresentare, in molte cir-
costanze, un serio ostacolo all'a-
zione ed alla continuita dei Go-
verni: ma anche troppo debole e
isolato dal contesto del paese e
dagli altri apparati pubblici per

- ‘esercitare una vera funzione di

indirizzo o di controllo.

' Se questa ¢ 'la 'situazione del
Parlamento, analoghi rilievi
possono valere per la sfera go-
vernativa, dove le disfunzioni
che si sono manifestate in questi
anni presentano profili ancora
piunetti. La Costituzione su que-
sto piano, si era sforzata di equi-
librare la guida monocratica del
Presidente’ del Consiglio con la
guida collegiale del Consiglio dei
Ministri. Si trattava di un diffici-
le equilibrio che avrebbe potuto
rompersi in 0gni momento: ma
I'equilibrio non si & rotto per la
semplice ragione che non & stata
neppure avviato, dal momento
che, nella realta del nostro siste-
ma, né l'ipotesi monocratica, né
I'ipotesi collegiale si'sono mai,
nei fatti, storicamente realizza-
te. L

Come  conseguenza  della

frammentazione del sistema po- °

litico e dell'impianto correntizio
dei partiti si &, invece, sviluppato
un metodo di Governo «a dire-
zione plurima dissociata» o per
feudi ministeriali, senza vera di-
rezione né vero coordinamento.
La politica generale del Governo
si & cosi delineata, nella maggio-
ranza dei casi, non come prodot-

to di scelte omogenee ma come

la risultante di tante politiche
settoriali messe a punto dai di-
versi comparti della burocrazia
centrale.

Né il decentramento a‘tuato
attraverso l'impianto regionale
sembra sinora aver concorso a
migliorare questo stato di cose,
spostando, come si sperava, alla
periferia le decisioni minori ed
elevando il livello e la qualita
delle decisioni centtrali,

La mancanza di una guida
stabile centrale, la quasi totale
assenza di leggi-quadro, il catti-
vo uso della funzione di indiriz-
z0 e coordinamento da parte

" delle autonomie e gli apparati

centrali, alla fine dei conti, anzi-
cheé alleggerire han concorso, in
un certo senso, ad aggravare
questo quadro delle difficolta in
cuisi dibatte in Italia la funzione
di direzione politica.

E’ a questo punto che sorge il
discorso delle riforme possibili
ed utili, suscettibili di incidere
nella funzionalita del nostro Go-
verno parlamentaré. Quali ri-
forme e per quali obiettivi? Gli o-
biettivi gia enunciati nelle rela-
zioni che mi hanno preceduto

conducono a prospettare come

possibili ed utili alcune riforme
sia di ordine strutturale che fun-
zionale, suscettibili di incidere
— attraverso interventi a livello
di costituzione o di leggi ordina-
rie attuative della Costituzione o
di regolamenti parlamentari —
tanto nella sfera parlamentare
che nella sfera governativa.
Alcune di tali riforme sono
gia state prospettate ¢ sottoposte
a verifica in pubblici dibattiti
specialmente nel corso dell'ulti-
moanno (miriferiscoin partico-
lare al Convegno di Mondope-
raio dell'aprile dello scorso an-
no); altre hanno formato ogget-
to di riflessione nel corso della

' preparazione di questa confe-

renza e vengono ora enunciate
come semplici ipotesi di lavoro,
ancora da approfondire e svi-
luppare. e ;

I’anomalia del sistema
bicamerale italiano

" Partiamo dal Pérlamemoi Sul

piano strutturale il tema cen- -

trsle che viene da tempo posto
attiene all'anomalia del nostro
sistema bicamerale, L'ltalia ¢ I
unico Paese al mondo che dispo-
ne di un impianto bicamerale
perfettamente «paritarion, con
due Camere investite di eguali
poteri di legislazione e di con-
trollo. Non solo: le due Camere,
in Italia, vengorno elette con si-
stemi nella sostanza analoghi ed
hanno pari durata. L'unica giu-
stificazione per una soluzione di
questo tipo ¢ il permanere di un
esasperato garantismo, nonche,
forse, l'esigenza di preservare
una rappresentanza ampia del
personale politico. Ma gli svan-
taggidi tale sistema, sia in termi-

ni di allungamento dei tempi

delle decisioni sia in termini di
instabilita dell’esecutivo, sono e-
videnti e sotto gli occhi di tutti,

Per ovviare a tali svantaggi
non riterremmo’ nella fase at-
tuale, giustificato proporre il
passaggio immediato ad un mo-
dello monocamerale.  Questo
passaggio - potrebbe forse au-
mentare il peso dell'organo par-
lamentare all'interno della for-
ma di governo, ma la riduzione
dello spazio della rappresentar-
za sarebbe troppo brusca e trop-
po forzata rispetto all'attuale
complessita del tessuto politico
e sociale del nostro paese.

Del pari varie obiezioni ven-

gono ad opporsi alle soluzioni
incentrate sulla trasformazione
della seconda Camera o in «Ca-
meradegliinteressi» 0in «Came-
ra delle Regioni»; Una Camera
degli interessi — sia pure in for-
ma molto attenuata e peculiare
— in effetti esiste gia, nel CNEL,
ed ha prodotto sinora risultati
molto modesti. Per chi avverte
oggi l'esigenza di rafforzare e
rendere credibile una rappre-
sentanza istituzionale degli inte-
ressi, 1a via naturale da percor-
rere sembrerebbe ancara essere
quella della riforma del CNEL
(attraverso un arricchimento
dei suoi poteri) e non della defi-
nizione di tin nuovo organo par-
lamentare.

Dfaltro canto, anche l'idea di
una «camera delle regioni», per
quanto affascinante e collegata
a obiettivi di politica istituziona-
le ben giustificati, presenta note-
voli difficolta di messa a fuoco,
tanto sul piano della formazione
(si pensi alla scelta tra elezioni
dirette ed indirette) che sul pia-
no del ruolo che a tale Camera
andrebbe assegnato (& appena il
caso di accennare alle diversita
che il nostro stato regionale pre-
senta rispetio alle forme dello
Stato federale, dove la Camera
degli stati viene a svolgere la sua
funzione piu caratteristica e na-
turale). Anche in questo caso, se
vogliamo pensare, come € giusto
e necessario, a raccordi piu fun-
zionali tra ordinamento regio-
nale e Stato centrale la via da
percorrere & grobabilmente di-
versa e dovrebbe passare attra-
verso la costruzione di una rete
piti fitta ed articolata diraccordi
tra centro e periferia realizzati
sia a livello parlamentare (e |'or:
gano piu ideone sembra essere
ancora la Commissione bicame:
rale prevista dalla Costituzione)
sia a livello governativo (con la
creazione di una o pit sedi istitu-
zionali di raccordo tra Governo
e Giunte regionali).

Se cosi &, sembra che la solu- -

zione migliore resti ancora quel-
la della specializzazione funzio-

" nale tra le due Camere; cioe del :

passaggio da una forma di bica-
meralismo’ «perfetto» ad una

forma di bicameralismo «ine- '

guales». Su’ questo' piano si: po-
trebbé pensare ad una «Camera
della le9islazione» distinta da
una «Camera del controllo» con
riferimento particolare al con-
trollo = economico-finanziario
(controllo da attuare anche at-
traverso il raccordo diretto con
la Corte dei Conti). Tale specia-
lizzazione funzionale dovrebbe
essere collegata anchead una di-
versificazione nelle tecniche di
selezione del personale politico,

' con la possibilita difavorire nel-

la Camera del controllo anche la
presenza di particolari compe-
tenze tecniche.*

La diversificazione ta le due
Camere non dovrebbe peraltro
risultare rigida e netta: il proce-
dimento bicamerale andrebbe
infatti conservato per tutte le
leggi di maggiore rilievo(direvi-
sione costituzionale, di autoriz-
zazione alla ratifica dei trattati,
di bilancio, di delegazione):

Corrispondentemente si po-
trebbe ri?fg'ire al Parlamento in
seduta comune anziché alle Ca-
mere separate l'esercizio del
controllo politico espresso attra-
verso la fiducia e la sfiducia. A
completamento di questo dise-
gno altre riforme potrebbero es-
sere indicate, in primo luogo,
nella riduzione del policentri-
smo interno parlamentare (0ggi
si contano all'interno delle due
Camere varie decine di centri di
decisione, con endrmi difficolta
di coordinamento e di presenza
per il personale politico); in se-
condo luogo, nell'oppartunita di
un ricorso pii accentuato a pro-
cedimenti legislativi di tipo rédi-
gente (con la Commissione che
formula i testi e 1'aula che li ap-
prova, dopo aver dato gli indi-
rizzi generali);in terzo luogo, nel
completamento delle. riforme
regoﬁamemari gia avviate alla
Camera in funzione dello snelli-
mento delle procedure e di una

migliore programmazione dei

lizione de

lavori; in quarto luogo, nell’abo-
vOto segreto come
tecnica espressiva ordinaria del-
la volonta parlamentare in sede
di approvazione .delle leggi (a
questo tema si collega anche I
opportunita di trastormare la

. «questione di fiducia» in «que-

stione di governoy, con lo sgan-
ciamento della richiesta del voto
alese da parte del Governo del-
"attivazione delle responsabilita
governativa), Infine, occorre-
rebbe anche pensare ad un po-
tenziamento delle strutture co-
noscitive delle Camere, attuan-
do forme di collegamento e si-
stemi informativi esterni,
Per quanto concerne il piano

della produzione normativa la |

linea di politica istituzionale da
affermare dovrebbe  essere
quella della concentrazione del-
le maggiori energie parlamenta-
ri sul terreno delle grandi leggi
di principio o delle «leggi qua-
dron, con il passaggio all'esecuti-
vo della legislazione minore,
passaggio da incentivare sia at-
traverso un uso pit ampio della
delega legisiativa (si potrebbe
suggerire l'impiego di «deleghe
di legislaturan riferite a vasti set-
tori di campi normativi) sia at-
traverso il ricorso a forme piu

‘organiche di «delrgificazione»

nelle materie non coperte da ri-
serva legislativa, materie da de-
finire con rigore neiloro confini
esterni.

1l risultato complessivo di tali
interventi-dovrebbe. consentire
didelineare unmodello di Parla-
mento non ingorgato ne destina-
ta ad aperare come mera «cassa
di risonanza», ma orientato sulle
grandi scelte e sui grandi indiriz-
zi, ciog caratterizzato dalla qua-
lita e dal livello dei poteri eserci-
tati.

Passiamo ora al Governo. Su
‘questo piano l'obiettivo fonda-
mentale da perseguire resta
guello diuna vera funzione dire-
zionale sua a livello monocrati-
co che collegiale,

i Per un rafforzamento'della
funzione direzionale monacra-
tica del Presidente del Consiglio
due sembrano’le soluzioni pil
opportune da adottare: |a prima
¢ l'investitura fiduciaria conces-
sa'separatamerite € preventiva-
mente al Presidente del Consi-
glio; la seconda é la messa a pun-
to, attraversola legge sulla Presi-
denza, di una struttura «forte»,
ma anche flessibile a disposizio-
ne del Presidente: struttura che
rion dovrebbe ricalcare il mo-
dello ministeriale, ma che po-
trebbe esprimersi attraverso un

iiSegretariato Generale articolato

in Dipartimenti «mobili» e in
«gruppi di lavoroy, con la costi-
tuzione, a fianco del Presidente,
‘di un Organo di consulenza tec-
nico-politica, del tipo «Central
policy staff» dell'esperienza in-
glese. ;

A livello collegiale di Consi-
glio dei Ministri il potere di dire-
zione potrebbe essere rafforza-
to non solo attrezzando il Consi-
glio di strutture serventi adegua-
te, che oggi mancano, ma anche
puntando — secondo il modello
del Consiglio di Gabinetto — ad
una riduzione del numero dei
Ministri chiamati in collegio a
determinare }a politica generale
del Governo. A tale risultato si
potrebbe  giungere ricompen-
sando — come gia in passato e
'stato proposto — le attuali strut-
ture ministeriali in alcune gran-

. diaree dipartimentali al cui ver-

tice collocare un Ministro pleno
iure, cioe con diritto di parteci-
pare in Consiglio dei Ministri al-
la determinazione della politica
generale del Governo. Al vertice
dei settori inclusi nel Diparti-
mento (e in Farte corrisponden-
ti agli attuali ministeri) potreb-
bero essere insediati dei vice-mi-
nistri, con poteri di direzione di-
versi ¢ maggiori di quelli ricono-
sciuti agli attuali sottosegretari,
ma non eguagliabili a quelli dei
Ministri chiamati a comporre il
Consiglio,

Il disegno potrebbe essere
completato con la riduzione de-
gli attuali Comitati interministe-
riali — che tendono sempre piu

. cheattengonoa

ad operare come elementi di-
spersivi e non aggreganti della
funzione di indirizzo politico
centrale — con un ricorso piu
frequente e comitati di ministri
con funzioni istruttorie: nonché
con una definizione della figura
dei Commissari speciali di Go-
verno, da investire a termine,
del perseguimento di obiettivi
eccezionali e determinati.

Sono  tutti q\uesri interventi

I'aspetto dell'ef-
ficacia dell'azione di Governo:
resta l'aspettodella stabilita che
non & certo mMeno impegnativo,
se si pensa alla durata media dei
governi della nostra Repubbli-
ca, che ¢ stata nelle precedenti
relazioni gia ripetutamente ri-
chiamata. I costituenti del 1946
si occuparono anche di questo
problema, quando attraverso
l'art. 94, tentarono di disciplina-
re l'esercizio del «potere di cri-
si». Senonché questa norma in
pratica non ha 'mai funzionato

- perché, come sappiamo, maiun

Governo, in Italia, ¢ caduto per
un espresso voto di sfiducia.
Questo fatto concorre a rendere
chiaro come il «potere di crisi» i
caratterizzi sempre sul'piano so-
stanziale, affondando le proprie
radici nelle stesse strutture por-
tanti del sistema politico, senza
lasciarsi imbrigliare in meccani-
smi procedurali di tipo parla-

- mentare. Questa osservazione

dovrebbe anche indurre a no-
strg avviso, a valutare con una
certa cautela le proposte di ri-
forma che sono state anche di
recente avanzate con riferimen-
to all'introduzione di un mecca-
nismo di «sfiducia costruttivan,

11 fatto & che, in una situazione
quale ¢ la nostra, malto difficil-
mente un meccanismo formale,
per quanto perfezionato, riusci-
rebbe ad impedire nella sostan-
za il «potere di crisi» 0 a contra-
stare la volonta del Presidente in

" caricaldi abbandonare il potere

anche senza una pronuncia for-
male delle Camere. Meglio dun-
que pensare 3 meccanismi me-
no rigidi, ma forse piu in grado
diincidere negliequilibri sostan-
ziali dell’azione di Governo: Su .
questa linea si potrebbe cioe va-
lutare, ad un «patto di legisiatu-
ra» stipulato tra le forze politi-
che ed il capo dello Stato che in-
duca le prime'a presentarsi al
corpo elettorale con una ipotesi
completa di programma e di go-
verno di legislatura e che con-
senta al secondo di formare, sul-
la‘base diretta delle indicazioni
del corpo elettorale, governi ten-
denzialmente di legislatura, La
crisi di tali governi — o per sfi-
ducia o per rottura del patto di
maggioranza —' dovrebbe sfo-
ciare, come ipotesi ordinaria e
non eccezionale, nello sciogli-
mento delle Camere, L'efficacia
stabilizzante di tale meccanismo
convenzionale potrebbe essere
rafforzata dall'impegno che il
‘Presidente del Consiglio dovreb-
be assumere all’atto del suoinse-
diamento di rendere comunque
esplicite le ragioni della crisi (se
non determinata da un voto di
sfiducia) dinnanzi al Parlamen-
to in seduta comune. Si tratta di
una strada che pud certamente
presentare i suoi rischi, ma che
presenta anche il pregio: della
flessibilita e che potrebbe gra-
dualmente condurre all'affer-
mazione non tanto di nuove re-
gole scritte quanto di una'nuova
disciplina sostanziale del nostro
regime parlamentare, disciplina
da costruire tanto attraverso
una maggiore presenza ed inci-
denza del corpo elettorale nelle
scelte di governo, quanto attra-
Verso un' maggiore: impegno. e-
quilibratore del Capo dello Sta-
to.

In sintesi e concludendo. Ri-
teniamo che la nostra forma di
governo parlamentare — nono-
stante le disfunzioni che, nei va-
ri passaggi della nostra storia, si
sono manifestate — presenti an-
cora margini sufficienti di elasti-
cita per tentarne un recupero in
chiave di maggiore efficienza e
stabilita. |




