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La forma di governo italiana: perché confermarla, come

. *
riformarla

Condivido lutilita di ripartire dalla “bozza Violante” sia per quanto concerne la scelta delle
riforme da fare in ordine alla forma di governo, sia per quanto concerne il modo di fatle.
Questa convinzione nasce da alcune considerazioni di ordine generale, che mi limito soltanto
ad accennare, nella speranza di offrire un contributo alle motivazioni espresse nel documento

introduttivo di questo incontro.

1. Secondo l'esperienza delle democrazie contemporanee una buona forma di governo ¢
quella che riesce a tradurre gli orientamenti del corpo sociale mediati dal sistema politico in
scelte di indirizzo coerenti, efficaci e stabili, cio¢ in atti di legislazione e di amministrazione in
grado di rispondere all’interesse pubblico.

Se cosi ¢, il modello che esprime la forma di governo di un paese non puo essere usato per
forzare o alterare le caratteristiche strutturali del sistema politico sottostante, bensi per
rispecchiare e valorizzare queste caratteristiche sul piano dei processi decisionali, tenendo
anche conto della cultura istituzionale dei vari paesi, che nel funzionamento concreto delle
forme di governo ¢ destinata a esercitare un peso rilevante.

Questa visione sostanzialistica (o realistica) della funzione che ciascuna forma di governo ¢
destinata a svolgere con riferimento alle caratteristiche del tessuto sociale e politico fu colta
molto bene dai nostri costituenti quando, nel settembre del 1946, la Seconda
Sottocommissione della Commissione dei 75 giunse, dopo un confronto serrato, alla scelta per
il nostro paese di una forma di governo parlamentare molto tipizzata, in quanto fortemente
razionalizzata e corretta rispetto ai modelli classici di governo parlamentare. Le esigenze che, in
quel momento, tutti i costituenti, senza distinzione di schieramenti, avvertivano come primarie
erano quelle della difesa dell'unita del paese, messa a rischio dalle vicende della guerra e del

dopoguerra, e dell’'impianto della democrazia in un contesto come il nostro, che, proprio per le
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sue profonde divisioni sociali, politiche e culturali, si presentava poco incline ad accogliere quel
principio di reciproca legittimazione tra le diverse forze in campo su cui le democrazie
vengono normalmente impiantate.

Per questo la Seconda Sottocommissione, dopo aver ascoltato la relazione generale di
Mortati sulle varie forme di governo, escluse come inadatte al tessuto italiano le forme del
governo assembleare, direttoriale e presidenziale, per scegliere, infine, attraverso il voto
sull’o.d.g. Perassi, il governo patlamentare fondato sul rapporto fiduciario. In questa forma di
governo si individuava, infatti, il modello pit idoneo a favorire le ragioni del dialogo e della
convivenza allinterno di una realta quale quella italiana, caratterizzata da “tanti partiti
contrapposti da forti divisioni” (Tosato) e pertanto naturalmente destinata ad un futuro di
governi di coalizione poco omogenei e poco coesi. Forma di governo parlamentare che pero

non doveva trascurare I'esigenza di favorire la nascita di “governi che governino”, evitando

>
quelle crisi a ripetizione che “sono la rovina della democrazia” (Calamandrer).

Da qui Iintroduzione di quei “dispositivi costituzionali” che venivano, da un lato, a
razionalizzare, nell’art. 94, i meccanismi della fiducia e della sfiducia (dispositivi, peraltro, che
nella nostra storia costituzionale non hanno goduto di particolare fortuna per il prevalere delle
crisi extra-parlamentari), dall’altro, a correggere il modello parlamentare con l'introduzione di
robusti poteri di controllo costituzionale affidati sia al Capo dello Stato che alla Corte
costituzionale.

E in questo penso che vada individuata I'originalita e la novita di questa nostra forma di
governo, oltre che il segreto della sua tenuta, che, dopo sessanta anni di storia repubblicana,
rappresenta indubbiamente un successo. Originalita e novita che venivano a derivare dal fatto
che, con questo modello, si era venuti a individuare un inedito punto di equilibrio (inedito in
quanto sconosciuto alla tradizione dei governi parlamentari) tra funzioni di indirizzo, affidate
al raccordo tra Parlamento e Governo, e funzioni di controllo, affidate, da un lato, ai poteri del
Capo dello Stato, dall’altro, ai poteri della Corte costituzionale. Il tutto nell’ambito di una
cornice che, in virtu della supremazia riconosciuta alla costituzione anche rispetto alla sovranita
popolare ed al principio di maggioranza (art. 1) tendeva a qualificarsi come una prima
esperienza di quello “Stato costituzionale” che, dopo la fine del secondo conflitto mondiale,

veniva a emergere nel continente europeo.

2. Questo modello, nell’arco della nostra storia repubblicana, ha funzionato a fasi alterne -
ora bene, ora male - a seconda delle diverse congiunture politiche e dello stato di salute dei

partiti, che portava, di volta in volta, a spostare I'asse delle decisioni ora sul Governo, ora sul



Parlamento, ora sul sistema dei poteri di controllo ora direttamente sulle spinte popolari
attivate attraverso lo strumento dei referendum.

Ma ¢ indubbio che a questo modello - nonostante tutte le critiche che nel tempo ha attirato
su di sé - vanno riconosciuti almeno due meriti di grande rilievo storico. In primo luogo, il
merito di aver concorso a realizzare quegli obbiettivi che avevano ispirato 'azione dei nostri
costituenti in direzione della difesa dell’unita nazionale e del radicamento della democrazia. In
secondo luogo, il merito della capacita di adattamento che il modello - in ragione della sua
grande elasticita - ¢ riuscito ad esprimere nelle diverse fasi di sviluppo del nostro impianto
repubblicano, ivi compresa la fase della crisi che, agli inizi degli anni novanta, venne ad

investire I'intero impianto politico portando le nostre istituzioni in prossimita del collasso.

3. Se questo ¢ il senso della storia che abbiamo alle spalle, la prima conclusione da trarre
quando si affronta il tema delle possibili riforme da apportare alla nostra forma di governo ¢
che queste riforme - oggi sempre piu necessarie, anche in ragione dell’evoluzione subita dal
sistema politico nell’arco degli ultimi quindici anni - devono puntare a correggere le distorsioni
e i difetti che questa forma di governo ha manifestato nel corso del tempo senza, peraltro,
intaccare le potenzialita positive che il modello ¢ riuscito ad esprimere.

Potenzialita positive che possono essere, a mio avviso, preservate e rafforzate attraverso tre
percorsi.

In primo luogo, evitando la tentazione di un “salto di corsia” verso una forma di governo
diversa da quella parlamentare (come la forma presidenziale o semipresidenziale), dal momento
che I'Italia, nonostante le grandi trasformazioni intervenute nel corso di questi sessanta anni di
storia repubblicana, resta pur sempre un “paese diviso”, in cui il potere di decisione, per evitare
il rischio di irreparabili fratture sociali, non puo non impegnarsi in quella continua e paziente
opera di mediazione che il governo parlamentare tende naturalmente a favorire.

In secondo luogo, evitando di alterare quell’equilibrio tra funzioni di indirizzo e funzioni di
controllo di cui prima si patlava e che ha rappresentato sinora il vero architrave del nostro
impianto costituzionale, equilibrio che, invece, la riforma costituzionale improvvidamente
varata nel 2005 (e bocciata con il referendum dell’anno successivo) aveva rischiato di
compromettere definitivamente.

In terzo luogo, rafforzando tutti quei “dispositivi” che siano in grado di consolidare la
stabilita dei governi (come la sfiducia costruttiva); di favorire I'unita e Pomogeneita degli
indirizzi (attraverso la valorizzazione all'interno del Governo non solo del momento
monocratico, ma anche del momento collegiale); di razionalizzare, nel’ambito della sfera

parlamentare, il ruolo del Governo e quello dell’opposizione.



4. Tutto questo induce a sottolineare come il tema delle riforme da apportare alla nostra
forma di governo venga, oggi, a svilupparsi su terreni diversi, che investono non soltanto il
livello della disciplina costituzionale, ma anche quello dei regolamenti parlamentari e delle leggi
ordinarie: sia della legislazione elettorale, dove appare sempre piu urgente aprire un percorso di
recupero della volonta del corpo elettorale nella scelta delle candidature; di una legislazione sui
partiti volta a garantire forme appropriate di democrazia interna e di finanziamento, sia
pubblico che privato; sia di una legislazione sull’uso dei media da parte delle forze politiche, dal
momento che questo uso rappresenta ormai una componente essenziale della stessa forma di
governo.

Sulla linea di questo percorso sara, infine, possibile affrontare, come tappa conclusiva di un
disegno complessivo, anche il tema delle modifiche da apportare sul piano costituzionale al
nostro modello di governo parlamentare, puntando - cosi come fa la “bozza Violante” - verso
modifiche mirate e ben proporzionate, oltre rispettose del nucleo essenziale di quel patrimonio
storico su cui il nostro “Stato costituzionale” ¢ stato fin dalla sua origine impiantato. Su questo
piano, penso che il primo punto di attacco del disegno, piu che all'interno dei meccanismi di
funzionamento del governo parlamentare (che dovrebbero conservare la loro naturale
clasticita), dovrebbe essere ricercato sul terreno dei raccordi che vengono a legare la forma di
governo alla forma di Stato, terreno questo sottoposto oggi alle tensioni maggiori.

Questo significa, a mio avviso, porre al primo punto dell’agenda delle riforme
costituzionali il completamento (e, almeno in parte, la correzione) della riforma del titolo V
varata nel 2001, attraverso I'adozione di regole destinate a dare un assetto definitivo ai raccordi
strutturali, funzionali e finanziari che vengono a connettere il livello centrale al sistema delle
autonomie. Per questo al centro della riforma costituzionale si pone oggi la correzione del
nostro bicameralismo paritario con la nascita di un Senato delle Regioni (o delle autonomie)
tale da rappresentare, a livello costituzionale, il punto di snodo di tali raccordi.

Al di la di ogni prospettiva di “grande riforma” - prospettiva definitivamente tramontata
con il referendum costituzionale del 2006 - questa mi sembra la strada piu appropriata per
impegnare la legislatura appena iniziata sul terreno delle riforme costituzionali e, in particolare,

di una riforma ragionevole della nostra forma di governo.



