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1.-  Il progetto di riforma costituzionale – approvato dal Senato e dalla Camera dei Deputati – sceglie una ben precisa forma di governo, che nel dibattito costituzionalistico e politico recente è stata definita “forma di governo del Primo ministro”, o “Premierato”, o ancora “forma di governo neoparlamentare”.

Il sistema si differenzia da quelli presidenziali e semipresidenziali perché: a) permane il rapporto di fiducia del Governo con il Parlamento, con la possibilità di rimozione del primo attraverso la sfiducia; b) è mantenuta la figura del Presidente della Repubblica con funzioni di garanzia; c) è necessaria l’elezione contestuale del Presidente del Consiglio (o Primo ministro) e del Parlamento affinché essi, non presentandosi da soli davanti al corpo elettorale, non possano ritenersi forniti di una legittimazione autonoma, diretta contro l’uno o contro l’altro; d) la contestuale elezione dei due organi, oltre alla pari legittimazione, dovrebbe assicurare il collegamento tra il Premier ed una determinata coalizione con una duplice conseguenza: d1) accentuare nel momento elettorale il confronto sui programmi piuttosto che sulle sole persone; d2) depotenziare così le pulsioni plebiscitarie insite nell’elezione del Primo ministro; d3) favorire l’affermazione di una maggioranza parlamentare avente la medesima composizione politica di quella che ha eletto il Presidente del Consiglio.

Inoltre, questo sistema dovrebbe assicurare un “Governo di legislatura”, e cioè un Governo che dura per tutta la durata della legislatura. Ciò si dovrebbe realizzare seguendo tecniche diverse. Secondo una proposta “forte” di neoparlamentarismo, attraverso il principio simul stabunt simul cadent. Il Primo ministro viene eletto separatamente al Parlamento, anche se in modo contestuale. La sfiducia al Governo o le sue dimissioni comportano sempre il ricorso a nuove elezioni sia del Parlamento che del Primo ministro. Nella variante “debole”, invece, non c’è un’elezione separata del Primo ministro; piuttosto viene chiesto il collegamento di ciascun candidato nei collegi uninominali con il candidato a Premier indicato da ciascuna delle coalizioni alternative prima delle elezioni. Entrambe le varianti concordano nell’attribuire il potere di scioglimento anticipato del Parlamento al Presidente del Consiglio, che così dispone di uno strumento di deterrenza nei confronti delle componenti più indisciplinate della sua maggioranza. 

Il modello neoparlamentare non è certamente un’invenzione delle forze di centro-destra. Piuttosto esso trova le sue origini nell’ambito di correnti politico-culturali di ispirazione socialista: le prime elaborazioni risalgono al Club Jean Moulin che così intendeva fare fronte alla crisi delle istituzioni della Quarta Repubblica francese. In Italia è stato ripreso da autorevoli studiosi di ispirazione politico-culturale assai differente, come Serio Galeotti, anche in seno al “Comitato Speroni” costituito durante il primo Governo Berlusconi, nonché da Augusto Barbera e Stefano Ceccanti, che hanno dato un importante contributo all’elaborazione del riformismo dei Democratici di sinistra. Del resto, nel programma elettorale dell’Ulivo per il 1996, si affermava chiaramente che: “Appare opportuna nel nostro Paese l’adozione di una forma di governo centrata sulla figura del Primo ministro, investito a seguito di voto di fiducia parlamentare in coerenza con gli orientamenti dell’elettorato. A tal fine è da prevedere, sulla scheda elettorale, l’indicazione – a fianco del candidato del collegio uninominale – del partito della coalizione alla quale questi aderisce e del candidato premier da essi designato”.  E poi, alla fine della scorsa legislatura, il Senato ha approvato l’ordine del giorno Elia (il 16 gennaio 2001), con cui manifestava la preferenza per “una forma di governo ed una legge elettorale che facciano emergere da una sola consultazione degli elettori la  maggioranza parlamentare e l’indicazione del Presidente del Consiglio, in modo da incorporare la scelta del leader nella scelta della maggioranza”. In seno all’ultima Commissione bicamerale per le riforme costituzionali il “Governo del Premier” è stato proposto come uno dei due testi base, insieme a quello sul semipresidenzialismo, dal relatore sulla forma di governo, Cesare Salvi, autorevole esponente dei DS. 

2.- Negli anni novanta è iniziata la lunga transizione del sistema politico ed istituzionale italiano verso la “democrazia maggioritaria”. La premessa della transizione può essere individuata nel venir meno delle condizioni politiche e sociali su cui si era retta la “democrazia compromissoria” che aveva caratterizzato gran parte della storia politica della Repubblica italiana fondata sulla Costituzione del 1948. La democrazia basata sul compromesso, come si ricava dalle pagine di uno dei suoi più lucidi teorici, Hans Kelsen, aveva come presupposto una società basata su semplici linee di divisione, e perciò articolata in poche classi sociali con specifiche identità politiche ciascuna rappresentata da un partito politico di massa. Il compromesso parlamentare costituiva, pertanto, una brillante tecnica con cui comporre il conflitto sociale della modernità, assicurando la pace sociale. 

E’ stato il cambiamento radicale della società, divenuta complessa e frammentata con la conseguente crisi dei tradizionali partiti di massa e della loro capacità di rappresentare settori ben definiti della stessa società, ad imporre il mutamento istituzionale. Un mutamento che ha avuto il suo passaggio fondamentale nella riforma elettorale del 1993, la quale ha aperto la strada all’evoluzione bipolare del sistema politico, con conseguente affermazione di una competizione politica basata su coalizioni alternative che annunciano al corpo elettorale il rispettivo candidato alla Presidenza del Consiglio, che quindi dispone del surplus di legittimazione che deriva dalla sostanziale investitura popolare. Tutto ciò è avvenuto senza toccare la disciplina costituzionale della forma di governo. Mentre la successiva riforma costituzionale del titolo quinto della parte seconda della Costituzione ha dato vita ad un sistema di governo “multilivello” in cui sparisce la stesa idea di un centro del sistema politico istituzionale, ed in cui le domande sociali, piuttosto che essere scaricate tutte sul sistema Parlamento-Governo, determinando quel sovraccarico che porta all’ingovernabilità, hanno una molteplicità di livelli di governo cui accedere e trovare risposte adeguate. Ma, proprio nel momento in cui si creando più livelli territoriali di governo diversi da quello statale e si rafforza, dall’altro lato, l’integrazione europea, si ripropone la necessità di una forma di governo statale in grado di assicurare stabilità, efficienza decisionale, chiaro funzionamento della responsabilità politica dei governanti. Sotto quest’ultimo, profilo, va sottolineato, con Popper e con Sartori, che i sistemi democratici si caratterizzano più che per la capacità del popolo di determinare ex ante gli indirizzi politici, sulla possibilità di rimuovere i governanti senza spargimento di sangue a seguito di un giudizio negativo in ordine al loro operato. La responsabilità politica è quindi uno dei pilastri di una democrazia ben funzionante.

3.- Il funzionamento della forma di governo non dipende esclusivamente (e forse neppure prevalentemente) dalle regole formali sulla struttura del potere politico. L’assetto della forma di governo è condizionato da altri fattori come le caratteristiche del sistema politico e la cultura politica. Da essi scaturiscono regolarità comportamentali che si traducono in veri e propri fatti normativi, che i costituzionalisti distinguono in convenzioni costituzionali e consuetudini costituzionali. E’ ben noto come l’evoluzione del sistema britannico nel senso del “governo del Premier” sia avvenuta essenzialmente senza ricorrere a regole costituzionali scritte, bensì sulla basse degli anzidetti fatti normativi. Anche sistemi a Costituzione scritta e rigida come quello italiano conoscono l’operare di regole non scritte, come consuetudini e convenzioni costituzionale. La stessa disciplina costituzionale sulla forma di governo si caratterizza per la sua elasticità che apre la via a processi di eterointegrazione convenzionale (per questo si dice che le norme sulla forma di governo sono “a fattispecie aperta”: L. Elia). Infatti, il passaggio da un “parlamentarismo compromissorio”, basato su coalizioni post-elettorali, sulle crisi extraparlamentari, sulla configurazione del Presidente del consiglio quale mediatore fra i partiti, reali detentori del potere di formare e disfare i Governi, ad un “parlamentarismo maggioritario”, con coalizioni annunciate al corpo elettorale, bipolarizzazione della competizione elettorale attraverso lo scontro fra due coalizioni alternative, la sostanziale scelta popolare del Presidente del consiglio, l’affermazione dell’alternanza, è avvenuto senza modifiche della costituzione formale. 


Tuttavia, non sembra possibile né auspicabile lasciare il consolidamento della democrazia maggioritaria nel nostro Paese all’evoluzione convenzionale. A questo proposito assume valore emblematico la vicenda del mancato scioglimento anticipato del Parlamento nel 1994. Com’è noto, la crisi del primo Governo Berlusconi fu dovuta all’uscita dalla maggioranza di una forza politica che aveva partecipato agli accordi pre-elettorali, e la crisi fu risolta formando un nuovo Governo basato su una diversa maggioranza. In quell’occasione il Presidente del Consiglio sostenne la tesi secondo cui in una democrazia maggioritaria il Governo deriva la propria legittimazione dall’investitura popolare diretta, cosicché in caso di crisi si sarebbe dovuto ritornare alle urne. Il Presidente Scalfaro, invece, ritenne che era suo dovere costituzionale ricercare la possibilità di formare un altro Governo, anche basato su una maggioranza diversa, e non diede seguito alla richiesta governativa di scioglimento. In questo modo venne seguita una ricostruzione del potere di scioglimento coerente con la tradizione repubblicana italiana, che vedeva questo come un potere presidenziale da esercitare essenzialmente nel caso in cui non fosse possibile formare un qualsiasi Governo. Ma questa era una ricostruzione coerente con la logica funzionale di un sistema caratterizzato da coalizioni post-elettorali, che affidava alla mediazione dei partiti la formazione della maggioranza e del Governo. Una ricostruzione che, però, non era imposta dal tenore letterale dell’art. 89, che, non ha caso, ha consentito diverse interpretazioni dottrinali del potere di scioglimento, configurato ora come atto sostanzialmente governativo, ora come atto presidenziale, ora come atto duumvirale. In altri termini, cambiando la logica di funzionamento della forma di governo si sarebbero potute affermare nuove regole convenzionali, coerenti con la logica maggioritaria, che attribuissero al Governo il potere sostanziale di indire nuove elezioni. Ma la presa di posizione del Presidente Scalfaro ha impedito una simile evoluzione. 

Se alla suddetta vicenda si aggiunge la circostanza che delle democrazie maggioritarie ben funzionanti si è importata la sostanziale investitura popolare del Primo ministro, ma non la coesione della coalizione, che invece resta divisa e frammentata al suo interno (e ciò vale sia per le coalizioni di centro-destra che per quelle di centro-sinistra), nonché la non disponibilità da parte del Premier di strumenti di deterrenza come la possibilità di revocare i ministri e di minacciare di indire anticipatamente le elezioni sciogliendo il Parlamento (a causa della perdurante interpretazione dell’art. 89 a favore della natura presidenziale del potere), ci si rende conto di come sia più che opportuno introdurre meccanismi istituzionali che consolidino l’evoluzione verso una democrazia maggioritaria.     

 
Ma occorre evitare di dare vita ad una nuova mitologia, quella secondo cui l’ingegneria costituzionale può fare tutto. Se è vero che le regole costituzionali sulla forma di governo danno vita ad un sistema di incentivi e di disincentivi che possono favorire o ostacolare certe dinamiche politiche invece di altre, è pure vero che la forma di governo è influenzata, nel suo funzionamento da fattori diversi da quelli relativi alla regole formali, e particolarmente dal sistema politico e dalla cultura politica. Mentre un eccesso di rigidità della disciplina costituzionale può fungere da ostacolo all’evoluzione della vita politica sopprimendo esigenze fondamentali della società.

4.- Uno dei padri del diritto pubblico italiano – Santi Romano – agli inizi del ‘900 si scagliava contro l’idea, frutto del razionalismo illuminista, secondo cui “una Costituzione può compilarsi in un giorno, anzi in un’ora, e che non grave deve essere la difficoltà di cancellare i pochi articoli di cui essa si compone, per sostituirli con altri balenati alla mente e fissati in un felice momento di estro”. Per l’illustre giurista, infatti, gli articoli della Costituzione dovrebbero equivalere a “delle semplici intestazioni di libri, le cui pagine sono state lasciate  bianche e che vengono a poco a poco riempite con i materiali che forniscono i nostri usi e costumi politici, le nostre incipienti tradizioni, in una parola, l’evoluziuone della nostra vita pubblica”.


Oggi una simile concezione “minimalista” della Costituzione è superata dall’orientamento prevalente che la considera come una strumento conformativo dell’ordine politico, grazie al sistema di incentivi e di disincentivi che essa crea. Ma resta, comunque, la difficoltà di rendere effettiva una disciplina costituzionale che non affondi le sue radici nella storia politica del Paese.

5.- Una delle obiezioni più ricorrenti alle proposte di introdurre una forma di governo con investitura popolare diretta del capo del potere governante, dotato di rilevanti poteri, ed in particolare, del potere di sciogliere anticipatamente il Parlamento per indire nuove elezioni, è quella che così si aprirebbe una “deriva bonapartista”.


In verità simili critiche non tengono conto almeno delle seguenti circostanze: a) l’investitura popolare diretta del capo del potere governante e, nei sistemi parlamentari, la sostanziale attribuzione al Governo del potere di sciogliere anticipatamente il Parlamento si sono ormai affermate nelle principali democrazie occidentali, senza aprire derive plebiscitarie e bonapartiste; b) semmai entrano in gioco altri fattori, alcuni di natura istituzionale come l’esistenza di adeguati contrappesi del potere governante (quali un adeguato “statuto dell’opposizione” e l’insieme dei limiti alla regola di maggioranza), di cui tengono adeguato conto le prevalenti proposte di riforma della forma di governo, ed altri di natura extraistituzionale, quali la cultura politica dominante nel paese; c) il ruolo del Parlamento, così come di ogni assemblea elettiva, non può essere più costruito sul potere di fare cadere i Governi, ma su altri elementi, come l’incisività degli strumenti di controllo; d) l’ingovernabilità, intesa come incapacità decisionale, tipica di forme di governo deboli, può invece innescare crisi di sistema che aprono la strada a richieste di semplificazione eccessiva della politica ed, in ultima istanza, a spinte plebiscitarie.


Ma soprattutto, va sottolineato come la forma di governo del Primo ministro si inserisce in un “sistema multilivello” , che vede operare – su un piano equiordinato – una molteplicità di attori istituzionali: Unione Europea, Stato, Regioni, Province, Città metropolitane, Comuni, come affermato dal nuovo testo dell’art. 114 Cost. Il Premier non può godere di “poteri assoluti”, perché la “nuova divisione dei poteri”, circoscrive, limita, depotenzia il suo potere politico-decisionale.  


Non va dimenticato, poi, come si è svolto in Italia il dibattito sulla forma di governo del Premier, detta anche neoparlamentare.

Secondo una proposta “forte” di neoparlamentarismo – che in Italia era difesa da Serio Galeotti e Gianfranco Miglio - il Primo ministro viene eletto separatamente al Parlamento, anche se in modo contestuale. La sfiducia al Governo o le sue dimissioni comportano sempre il ricorso a nuove elezioni sia del Parlamento che del Primo ministro. Nella variante “debole”, invece, non c’è un’elezione separata del Primo ministro; piuttosto viene chiesto il collegamento di ciascun candidato nei collegi uninominali, o delle liste, con il candidato a Premier indicato da ciascuna delle coalizioni alternative prima delle elezioni. In questa prospettazione il potere di scioglimento anticipato del Parlamento si sposta in capo al Presidente del Consiglio che così dispone di uno strumento di deterrenza nei confronti delle componenti più indisciplinate della sua maggioranza.


 Quella che abbiamo chiamato variante forte, probabilmente, si presta maggiormente a “derive plebiscitarie”, a causa dell’eccessiva personalizzazione della competizione politica che innesta. Viceversa nella variante “debole” si viene eletti Premier in quanto leader della coalizione. Inoltre la variante forte e presenta un’eccessiva rigidità, che è ignota all’esperienza britannica, cui i teorici del neoparlamentarismo dichiarano comunque di richiamarsi. Quest’esperienza consente, infatti, il cambio del Primo ministro durante la legislatura senza ricorrere a nuove elezioni. L’esempio più vistoso di quanto detto si è avuto allorché nel 1990 la sostituzione della Signora Thatcher nella leadership del partito conservatore la indusse anche alle dimissioni da Primo ministro. Al suo posto fu nominato il conservatore John Major senza bisogno di procedere a nuove elezioni. Tutto ciò non incrina il ruolo fondamentale del corpo elettorale nell’investitura del Governo. Piuttosto rafforza la caratterizzazione del sistema come responsible party government, e cioè come sistema in cui resta importante e vitale il collegamento elettori-partito maggioritario-primo ministro ed in cui responsabile verso il corpo elettorale è l’intero partito. Ciò che importa sottolineare, infatti, è che in quell’occasione veniva assicurata la continuità della maggioranza politica uscita dalle elezioni. 

Ebbene, la soluzione ora all’esame del Parlamento accoglie proprio la variante debole, visto che il Premier è eletto in quanto leader di una coalizione di partiti e visto che è consentito alla maggioranza di cambiare il Primo ministro con una sorta di sfiducia costruttiva. L’importante – per non tradire il contratto di fiducia con gli elettori – è mantenere la stessa maggioranza politica.

Certamente estranea al dibattito italiano ed al disegno di riforma costituzionale è, invece,  la peculiarissima versione israeliana (applicata dal 1996 al 2001), il cui cattivo rendimento non può essere impiegato per paralizzare le ben diverse proposte di neoparlamentarismo formulate in Italia (come invece fa Giovanni Sartori). Il sistema israeliano, infatti, si è differenziato perché  basato su un sistema elettorale proporzionale e perché consente numerose eccezioni al principio simul stabunt simul cadent (con le possibili “elezioni speciali” per il solo Premier, che si può trovare a convivere con un Parlamento pre-formato, come è avvenuto con Sharon).


Neppure è corretto affermare che la proposta svilisce il ruolo del Capo dello Stato e degli altri meccanismi di garanzia. Piuttosto è vero il contrario. Il premierato mantiene il ruolo del Capo dello Stato, ma supera le ambiguità che da sempre hanno avvolto quest’organo costituzionale. Infatti, nell’alternativa tra “Capo dello stato - struttura governante” e “Capo dello stato-struttura di garanzia”, opta nettamente per quest’ultima figura. E ciò avviene principalmente spostando in capo ad altri soggetti quei poteri intrisi di politicità, che si prestano a dare vita ai cosiddetti “governi del Presidente”, con i pericoli del deficit di legittimazione democratica o peggio di involuzione autoritaria (come insegna l’esperienza di Weimar), e cioè il potere di formare i governi e quello di sciogliere anticipatamente il Parlamento. Il primo è sostanzialmente trasferito al corpo elettorale, il secondo al Primo ministro, anche se può residuare un controllo di regolarità costituzionale da parte del Capo dello Stato (dove è lui ad adottare il relativo decreto). 

6.-In conclusione, la riforma costituzionale con l’introduzione del “premierato” serve a consolidare la democrazia maggioritaria, a rafforzare la capacità decisionale del sistema, il controllo democratico dell’opposizione ed il principio di responsabilità. In un sistema in cui il rafforzamento del potere governante è bilanciato dalla costituzionalizzazione della “funzione di opposizione” e dalla ripartizione verticale del potere tipica del federalismo, il Primo ministro eletto e dotato del potere di scioglimento non da vita a nessuna “deriva bonapartista”, ma semplicemente ad un “Governo responsabile” che deve soddisfare, nell’ambito delle sue competenze e nel rispetto dei limiti posti a tutela delle minoranze e delle autonomie territoriali, un adeguato livello di prestazioni in termini di capacità e di efficienza, nella ricerca del miglior modo di promuovere gli interessi generali. 

7.- Un pericolo che, invece, il testo approvato dal Senato e dalla Camera non risolve è quello del ritorno al “governo debole”. Com’è noto, il bicameralismo asimmetrico delineato dal progetto prevede un “Senato federale”, estraneo al rapporto di fiducia col Governo, eletto contestualmente ai Consigli regionali, e quindi in momenti diversi da quello in cui è eletta la Camera dei deputati, sulla base di un sistema elettorale diverso (e, anche se il nuovo testo nulla dice a riguardo, molti lo vorrebbero di tipo proporzionale), dotato della competenza esclusiva ad adottare particolari categorie di leggi e della competenza ad approvare insieme alla Camera un significativo numero di leggi bicamerali (tra cui, in via transitoria, anche la legge finanziaria), nonché del potere di chiedere alla Camera di riesaminare le leggi da quest’ultima approvate e che rientrano nella sua esclusiva competenza. 

Certamente l’introduzione di un “Senato federale” risponde ad un’esigenza insopprimibile di un autentico sistema federale, ma nella soluzione prospettata c’è il rischio di uno stallo istituzionale: Camere elette in momenti diversi, sulla base di sistemi elettorali differenti, e di cui una è priva di legame fiduciario con il Governo, potrebbero avere orientamenti politici differenti, con la conseguenza che il Governo potrebbe trovare grossi ostacoli nella realizzazione legislativa del suo programma, senza avere né l’arma dello scioglimento anticipato  né quella della questione di fiducia. 

Una vicenda emblematica si è avuta in Australia nel corso della grave crisi costituzionale aperta nel 1975 allorché il Governo del Primo ministro Whitlam si trovò bloccato dall’opposizione del Senato che rifiutava di approvare qualsiasi legge finanziaria, a meno che il partito laburista, di cui il Governo era espressione, non accedesse alla sua richiesta di indire nuove elezioni. 

A questo proposito va richiamato quanto sostiene Bruce Ackerman nel suo recente libro su “La nuova separazione dei poteri”. Secondo lo studioso americano i sistemi federali si trovano di fronte ad un dilemma: se optano per una Camera federale rappresentativa dei territori degli Stati membri (o Regioni) che affianca la Camera politica ed è dotata di forti poteri, al fine di evitare lo stallo decisionale che può conseguire alla presenza di orientamenti diversi nelle due Camere, devono controbilanciare il bicameralismo con una Presidenza forte (come quella americana), altrimenti se vogliono restare nel quadro di un “parlamentarismo vincolato” devono optare per un predominio della Camera politica. Ackerman propende per quest’ultima soluzione – che definisce di “una Camera e mezzo” – perché una Presidenza forte è tendenzialmente meno sensibile alle esigenze degli Stati membri (o Regioni) e più portata a privilegiare i momenti “nazionali”. Il Parlamentarismo con un assetto asimmetrico tra le due Camere, che veda la prevalenza della Camera politica su quella territoriale, è la soluzione che secondo lo studioso americano può meglio rispondere alle esigenze del federalismo e della governabilità.

