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. dicapacita della classe politica. -

La relazione di Mancini ci ha
fornito una completa, avanzata

. visione di quelli che sono i gran-
di problemi istituzionali di una

. democrazia moderna. Di questo

estesol orizzonte io considerero
una porzione circoscritta ccecu-
pandomi, pit in dettaglio, dei
problemi connessi al sistema e-
lettorale ed al diritto dei partiti,
mentre Cheli trattera quelli del
parlamento e del governo.

Noi tutti siamo copsapevoli
del grado di ingovernabilita rag-
giunto dal nostro sistema politi-
co e deicosti enormi che ne deri-
vano, dei sintomi crescenti di
una crisi delle presenti modalita

| diorganizzazione e di funziona-
' 'mento delle istituzioni, dei pro-

blemiche urgono daognipartec
‘che sollecitano trasformazioni
rofonde dell'intero assetto po-
itico, Secondo alcuniqueste tra-
sformazioni richiedono, ‘in‘ pri-
mo luogo, radicali modifiche del
sistema elettorale, ma altri met-

tono giustamente in rilievo che

" si‘tratta di un terreno sul quale
occorre muoversi con grande
consapevolezza e'spirito critico,
qualsiasi riforma del sistema e-
lettorale, per quanto i suoi effet-
ti-possano essere grandemente
Aincisivi, non potra ovviamente
'dasolo determinare il funziona-
mento complessivo del sistema
politico e, tanto meno, il conte-
nuta dell’azione di governo, che

_ dipenderanno da altre condizio-
ni'quali la configurazione del si-
stema dei partiti, I'assetto istitu-
zionale, il livello di maturita del
paese, il grado di preparazione e

Ii ‘.IQ’I "8 0 :
¢ limiti politic

La seconda & che buona parte

_ delle riforme proposte vannojin-

contro a due limiti: uno, che po-
‘treme definire di carattere tec-
nico, per cui esse rischiano di
produrre risultati assai diversi

da quelli auspicatidailoro soste- -

nitori, l'altro, dicarattere politi-
| €O, per cui non sono pratica-

. mente effettuabiliin quanto non’

& possibile raccogliere su di esse

. ilnecessarioconsumo.
- Non esistono, infatti, riforme '

elettorali di tipo neutro; ciascu-
na preserita elementi. positivi e

inconvenienti; . ciascuna com:-

portaun v: ntaigio per certe for-
‘mazioni politiche e uno svantag:
gio per altre, il che implica che
nessuna riforma elettorale dica-
rattere sttoriale & destinata a'

jpassare in modo pacifico. Nona

. caso, tali riforme si accompa:
. gnano abitualmente a.cambia-
. 'menti dell'intero assetto costitu-

‘zionale. '« |

'Per individuare quali riforme

elettorali: possono . essere util-
mente  perseguite.  occorrera,

- \quindi, indicare con chiarezza

gli obiettivi che si vogliono rag-

. giungere, valutare il conteso in

cui le riforme stesse si devono
applicare, apprezzare vantaggi,
rischi e limiti degh strumenti

~ che si intendono usare. Per ve-

dg:r_e come queste considerazio-
ni si applichino al caso concreto,

* occorre valutare anzitutto come

il sistema elettorale italiano —
“cosl com’¢ attualmente configu-
rato —— raggiunga i due principa-
li obiettivi che, in unademacra-
zia Tappresentativa, un-sistema

. elettorale dovrebbe conseguire:

1) quellodidar vitaad un Par-

lamento che esprime fedelmen-

te le opinioni e gli interessi esi-
stenti nel Paese; :

- 2) quello di consentire la for-
mazione di un governo stabile
ed efficiente. ;

Ne emerge chiaramente —
come Amato ha felicemente sot-
tolineato — che la funzione e-
spressiva prevale nettamente su
quella dell'efficacia.

- In 38 anni si sono avutiin Ita-
lia 45 governi (dal primo Bado-
glio del 1943 all'attuale Spadoli-
ni) con una durata media di po-
co pin di dieci mesi. E’ chiaro

che in questa situazione parlare, |

ad esempio, di programmazione

diventa quasi risibile,

Alla tine del 1971, I'ltalia oc-
cupava, tra i regimi democratici
europei, il tredicesimo posto per
stabilita di governo e da allora la
situazione ¢ ancora peggiorata,

1 governi, inoltre, non emer-

’ 20110 direttamente da un voto
del paese, ma nascono attraver- -

so complicate alchimie parla-
mentari, per cui V'eléttore pud
vedere il partito da lui sostenuto
dar vita a combinazioni di go-
verno anche profondamente di-

verse da quelle che egliintende- -

va favorire con il proprio voto.
Gli inconvenienti di questo
stato di cose sono stati da molti
piu volte sottolinéati. Un gover-
no per assolvere degnamente le

‘proprie funzioni e portare da-

vanti al paese Ja piena responsa-
bilita delle proprie azioni, deve
disporredi un sufficiente margi-
ne di stabilita e di autonomia.
Senza stabilita infatti non vipuo
essere azione di governo effi-
ciente € senza autonomia non vi
puo essere responsabilita. ;
Puo una legge elettorale con-
tribuire a risolvere il problema?
Essa lo puo principalmente in
duemodi, Unoequello difavori-
re una sovrarappresentazione
in termini di seggi dei partiti pit
forti mediante I'adozione di me-

todi maggioritari la diminuzione

del'numero dei parlamentarida
eleggere in ogni circoscrizione.
L'aliro ¢ quello di incentivare la
progressiva aggregazione delle
minori formazioni politiche.

' La prima soluzione ¢, ad e-
sempio, ti]uella adottiva in Fran-
cia con il sisterna maggioritario

‘a due turni, 0 in Spagna dove il

numero dei parlamentari che

vengono eletti in ogni circoseri-

zione & estremamente ridotto.
Essa presenta tuttavia nel no-

stro contesto proprio quegli in- -

convenienti cui ho.fatto prima
riferimento. Dal punto di vista
«tecnicos questo tipo di riforma
rischia di ridurre la competizio-

ne politica ad uno’ scontro tra

due «partiti-schieramento» ‘im-
perniati sulla DC e il PCI produ-

cendo cosi un effetto opposto a

quello auspicato.

Dal punto di vista polit‘icﬁ,‘ ol
“tre a provocare comprensibili
reazioni, negative da parte dei

‘partiti minori, essa vérrebbe vis-
suta come illegittima da buona
parte dell'elettorato. ‘Anche se
non & vero ~ e !'Inghilterra ne
fornisce efficace riprova —la
tesi della incompatibilita tra si-

stema ¢lettorale maggioritario e
- democrazia, 'occorre ‘non: di-

menticare infatti che inItalia la
proporzionale ha storicamente
‘Segnato I'ingresso dei partiti or-
ganizzati, e in ‘particolare dei

 partiti di massa, nella vita politi-

caeche, dopol'esperienza fasci-

sta, essa viene identificata come,

una roccaforte della demacra-
zia, nonché come il sistema piu
equo. Convinzione rafforzata
dal fatto che le uniche due ini-
ziative rivolte a reintrodurre un
sistema a carattere maggiorita-
rio sono state lalegge Acerbodel
1923 e legge struffa» del 1953. In
base a queste considerazioni, la
soluzione che appare preferibile

e quella rivolta a favorire l'ag:
! gregazione delle forze politiche

minori; I provvedimenti ' per
perseguire nel modo migliore
questo obiettivo si sono venuti
progressivamente * delineando
grazie in particolare al contribu-
todi Amato e diLanchester e'dal
confronto di opinioni interve-
nuto in varie occasioni tra le
quali: un apposito convegno di
«Mondo Operaio». Essi possono
essere cosi enumerati: 1) viene
‘eleminata la disparita delle cir-
coscrizioni rendendole tutte ten-
denzialmente  uguali. ' “Attual-
mente si passa infatti dalla pic-
cola circoscrizione di Trieste
cheha 100.000 elettori, alle enor-
mi cirscrizioni di Milano di Ro-
ma che ne hanno quasi 4 milio
ni, con gravieffetti distorsiviper
guanto riguarda il numero dei
suffragi che occorrono per esse’
re eletti nelle varie zone,

2) In occasione della presen-
tazione delle liste, due o pit par-
titi possono dichiarare di volersi
collegare ai fini della attribuzio-
ne dei seggi in sede di collegio u-

e quale “diritto dei partiti”

nico nazionale. 1 seggi vengono
assegnati nelle circoscrizioni in
base al quoziente puro, anziché

il quoziente rettificato, piu due,

aumentando cosl i resti da utiliz-
zare in sede nazionale.

3) I seggi non attribuiti nelle
circoscrizioni sono  distribuiti
nel collegio unico nazionale tra
le liste, singole o collegate, che
abbiano ottenuto almeno il tre

| per cento dei voti validi a livello

nazionale. Una piu severa clau-
sola di esclusione, tipo quella te-
desca del cinque per cento, ti-
schierebbe; infatti, di produrre
una trt:!ppo brusca  semplifi-
cazione dello schieramento poli-
tico. provocando, tra l'altro, la
progressiva onfliuenza deglielet-
tori del movimento sociale nella -
democrazia cristiana, -
. 4) La distribuzione dei seggi
all'interno di ciascun gruppo di
liste collegate avviene propor-
zionalmente ai voti ottenuti da
ciascunodiessi. ;

Si tratta di una serie di norme
che, pur consentendo alle singo-
le liste di conservare Ia propria
autonomia, permette loro dicol-
legarsi con altre liste agli effetti
della determinazione dei quo-
zienti in sede nazionale, benefi-

.ciando costdi una natevole ridu-
zione in sede nazionale, benefi-

ciando cosi diuna notevoleridu-

zione in termini di esito-seggi, e- *

sito che appare attualmente for-
temente sperequato a danno dei
partiti minori, :

Questa situazione di mutua

convenienza (sono ipotizzabili,
ad esempio, collegarnenti'tra so-

cialisti e socialdemocraticitra li- -

berali e repubblicani, tra DC ¢
Volkspartei, tra PCI e minori
formazioni della sinistra) & su-
scettibile di portare col tempo a
permanenti rapporti di unita d’
azione tra gruppi politici affini,
agevolando per questa viala for-
mazione di stabili schieramenti
digoverno.. . ¢ S ;

¢ ‘Alle proposte sopraenunciate

- sono collegabili altre ipotesi di

riforma intese a migliorare la
it del personale parlamen-

tare.

La prima e quelladiattribuire
‘i seggi nel collegio unico nazio-

nale sulla base di liste bloccate
contenenti una consistente ali-

.quota di personalita nel campo -

sociale, scientifico' e culturale.
Appare infatti giusto dare ad o-
gnipartito -—— come giaavveniva
in passato — la possibilita di ga-
rantire la presenza in parlamen-
todei suoi leaders pin autorevoli
¢ consentirgli altresi di assicu-
rarsi collaborazioni particolar-
mente importanti ai fini del la-
voro legislativo, ey

- La seconda ipotesi di riforma
¢ quella riguradante una nuova

regolamentazione del voto di -

nreferenza,

I Cetiiens.
e i comgié Al part

La possibilita di esprimere

per la camera dei deputati un

certo numero di voti di prefe-
renza era stata originariamente
concepita’per favorire una pit
libera espressione del voto e una:
piti ampia rappresentativita de-
glieletti. In pratica, comeindica-

"'no varie indagini, nella grande

maggioranza dei casi, il voto di
preferenza non ¢ un fatto spon-
taneo.e individuale, ma il porta-
to di una mobilitazione di tipo u-
tilitaristico che & particolarmen-
te usata nelle zone che, per situa-
zioni di sottosviluppo, sono
maggiormente permeabili a fe-
nomeni clientelari. Non a casol’
utilizzazione del voto di prefe-
renza &, per tutti i partiti, due o
tre volte pit'grande nel Mezzo-
giorno e nelleisole che nellitalia
settentrionale.

" ‘Dato che non appare oppor-
tuno abolire il voto di preferen-
za, perché questo significhereb-
be 'impedire ogni effettiva in-
fluenza degli elettori sul succes-
so dei singoli candidati, la pro:
posta & diridurre ad unoivotidi
preferenza esprimibili, il che

“dopo 'estromissione dei

varrebbe tra 'altro a contenere i
fenomeni di malcostume che si
verificano in sede di «caccia» e
di conteggio delle preferenze
stesse. ;

' Passiamo ora al secondo te-
ma: quello del «diritto dei parti-
ti». L articolo 49 della nostra Co-
stituzione stabilisce che «tutti i
cittadini hanno diritto di asso-

.ciarsi liberamente in partiti per

concorrere con metodo demo-
cratico a determinare la politica
nazionale». :

1 partiti rappresentano quindi
associazioni cui vengono affida-
ti' compiti particolarmente im-
partanti e delicati ai fini del fun-
zionamento del sistema politico.

1l problema del diritto dei partiti

consiste quindi nel vedere co-
me, nei confronti di tali associa-
zioni, senza pregiudizio della lo-

‘rospontaneita ¢ liberta, possano

essere assicurati con rigore i
principi della legalita, della de-
mocrazia interna, della pubbli-
cita dei mezzi finanziari. .«

Si iratta di un problema senza
dubbio non nuovo, ma che av-
venirnenti recenti ripropongono
con particolare peso ed urgenza
alla coscienza politica del Paese

eallz consapevolezza dell'intero

partito. i

Fu il timore degli arbitri cui
roteva portare un controllo sul-
a democrazia interna nei partit
che fece abbandonare alla Costi-
tuente la tesi di Mortati e di Bas-
s rivolta a riconoscere ad essi
precisi responsabilita di ordine
pubblico, tesi che erano un por-
tato delle nuove idee costituzio-
nali della resistenza europea €
che intendevano costituire una
replica costruitiva ai mali che a-
vevano afflitto il vecchio paria-

mentarismo poi travolto: dalle

formazioni totalitarie.
.1l timore non era certo privo

“di fondamento: basta pensare al

litico creatosi nel paese
titi
di sinistra:dal governo, alle pe-
santi discriminazioni di cui que-
sti partiti ed i loro aderenti sono
stati oggetto, al fatto che: per
molti anni essi non hanno potu-
to avere alcun effettivo control-
lo sul potere centrale, per com-

clima

.prendere facilmente come ogni
- possibile ingerenza dello Stato

nella vita interna delle organiz-
zazioni politiche sia stata vista
‘con diffidenza e sospetto.

‘Intale situazione si & preferito

‘rinunciare a un esplicitoricono-
scimento  giuridico 'dei partiti
politici e al fatto che ad essi ve-

nissero attribuiti precisi compiti
di caratiere costituzionale, con

‘la conseguenza che molti pro-

' blemi vivi di garanzie individua-

li e collettive sono stati rinviatia

. un incerto futuro e che tutta’la

materia dei partiti & ancora oggi
regolata.da norme intimamente
contraddittorie frutto di un'sin-
cretismo di istituti, teorie, con-
cezionidiverse. Si¢ apertocosiil
varco a squilibri, distunzioni ed
abusi che screditano le istituzio:
ni e costituiscono uno dei mali di
cui soffre la nostra vita pubbli-

a,

Da un lato ai partiti vengono
riconosciute particolari funzio-
ni e potestadi diritto pubblico —
particolarmente nel - procedi-
mento elettorale (designazione
dei candidati, presentazione di
liste, e nella tase dell’espleta-
mento del mandato parlamenta-
re — e viene loro concesso un fi-
nanziamento a carico dello Sta-
to, dall’altro & stata esclusa ogni
reale possibilita di controlle non
solo sui loro fini, che possono
anche essere ‘dichiaratamente
anticostituzionali (basti pensare
alle difficolta che, nonostante il
disposto della XII* disposizione
della. Costituzione, trova ogni
procedimento contro i tentativi
di ricostituzione del partito na-
zionale fascista), ma anche sui
loro statuti, e sulla loro demo-
craticith esterna, e sulla veridici-
ta dei loro bilanci.

Si arriva cosl all’assurdo che
partiti con centinaia di migliaia
diiscritti, una moltitudine di se-
di e di funzionari, sono dal pun-

to di vista giuridico mere asso-

ciazioni di fatto non riconosciu-

te, che non possono risultare m-
testatarie né di un immobile, ne
di un auto.

Vita democratica e

E’ una situazione a cui si deve
porre al pit presto rimedio, in
quanto in uno Stato di partiti il

corretto funzionamento degli

stessi edirilevanza primaria per
la vita democratica. Occorre at-
tribuire ai partiti quali «stru-
menti indispensabili per l'orga-
nizzazione attiva dei cittadins
una nuova dignita e una piu pre-
cisa rilevanza costituzionale cui
si accompagni una piu precisa
responsabilita. Si tratta di por
mano a una vasta opera di ritor-
ma di cuiigia oggi, perlatro, &
possibile individuarne alcune ii:
nee portanti, !

La prima & quella che riguar-

da i problemi cel finanziamento
che devono essere affrontati in
modo nel contempg(riu realisti-
€0 e rigoroso: In modo piu reali-
stico in quanto i partiti non vivo-
noin cielo tra le potesta, i tronie
ie dominazioni, ma agisconosul-
laterra ed abbisognano di mezzi
per il loro funzionarnento. Per-
‘¢io il vero obbiettivo non deve
essere quello diostacolare odili-
mitare le loro possibilita legali di

finanziamento, ma di assicurare

la «trasparenzan delle fonti edel-
le destinazioni. In modo piu ri-
goroso, in quanto antichi e re-
centi fenomeni di malcostuine
ripropongono in modo impel-
lentela necessita diuna moraliz-
zazione del settore, ‘
1l principale procedimento di
cui'¢ possibile farsi promotori
— secondo il modeilo gia speri-
mentato in Germania — & quello
di costituire «a latere» di ogni

partito che intenda ayvalersidel .

mvionamento dei partil.

concorso pubblico, una fonda-
zione giuridicamente ' ricono-

sciuta.
A tale fondazione verrebbero
conferitii yari finanziamenti (di

cui quelli privati usufruirebbero

di particolari agevolazioni fisca-
1i) e la fondazione stessa xispon-
derebbe del lore utilizzo, me-
diante un'apposito comitato di
garanti; a un organo di controllo

dipendente  direttamente dalla
Corte ‘costituzionale: In'caso di

violazione delle disposizioni di
legge, oltre alle responsabilitd
¥ersonali configurabili'nei con-

ronti degli amministratori e dei
garanti, verrebbero poste in es-
sere sanzioni'di ordine finanzia-
rio consistenti nella riduzione o

" dei partiti che v

‘nella saspensione «pro tempo-

re» del finanziamento pubblico,
.Altre possibili iniziative 'sa-

‘rebbero quelle rivolte ad artico-

lare ed a moltiplicare i casi di i~
neleggibilita e di incompatibili-
ta, a distinguere il finanziamen-
to pubblico ???? alla normale at-
tivitd' di partito da quello desti-
nato alle spese elettorali e 'a

_ mantenere quest’ultime, sia per

quanto riguarda i partiti sua per
quanto riguarda i candidati, en-
tro limiti prefissati. ‘
Se queste sono le iniziative
immediatamente proponibili e
sulle quali appare possibile ag-
gregare il necessario consenso,
vi & un vastissimo terreno anco-
ra da dissodare ove si voglia dar
vita a una disciplina giuridica
a farli insie:
me piu liberi e piu sicuramente
efficenti. h i :
E’ un'operazione che il parti-
to deve 'afl;:omare con chiarez-
za di intenti, prudente graduali-
smo, senso di responsabilitd, ma
anche coraggiosa determinazio-
ne. Le repubbliche non perisco-
no, infatti, a causa dei critici e
dei riformatdri consapevoli, ma
piuttosto del silenzio inerte nel
quale 7?2, a volte la loro voce, -

-
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