FRANCO PIZZETTI

LA RIFORMA DELLE ISTITUZIONI DEMOCRATICHE
NELLA CRISI ITALTANA AGLI INIZI DEGLI ANNI °80 (*)

(*) Questo seritto riproduce, con talune modificazioni e con laggiunta delle
note, il testo di una relazione dal titolo « Le riforme istituzionali », svolta il 18 otto-
bre 1981 a Caluso (Torino), nell’ambito del Convegno « La crisi dei partiti di massa
con particolare riguardo alle aree metropolitane » e di una relazione dal titolo « La ri-
forma delle istituzioni nella crisi del Paese », svolta il 14 novembre 1981 a Ivrea (To-
rino), nell’ambito del Convegno « Il rinnovamento dei partiti per il rinnovamento del
Paese ».

Per quanto il testo qui pubblicato costituisca, come & ovvie, una profonda
rielaborazione delle due relazioni, esso mantiene per piu aspetti il carattere di un
lavoro strettamente collegato alla congiuntura politica del periodo nel quale le due
relazioni sono state svolte.

Va detto, perd, che volutamente si & preferito mantenere questi collegamenti,
nella convinzione che, poiché lavori come questo sono inevitabilmente segnati dal
clima del periodo nel quale sono pensati ed elaborati, i riferimenti ad una speci-
fica fase politica possono aiutare il lettore a distinguere, e quindi anche a com-
prendere meglio, le ragioni immediate e le motivazioni di fondo di quanto sostenuto.






Sommario: 1. La questione delle riforme istituzionali come problema sostanzial-
mente comune agli Stati di democrazia occidentale. — 2. Le caratteristi-
che specifiche della vicenda italiana. — 3. Le modificazioni striscianti della
Costituzione italiana. — 4. L’occupazione partitica delle istituzioni come
aspetto essenziale della esperienza italiana. — 5. Le conseguenze della
iperpartiticizzazione del sistema istituzionale italiano. — 6. Ancora sulle
conseguenze della iperpartiticizzazione del sistema istituzionale italiano. —
7. Necessita di un processo riformatore su piu piani diversi. — 8. Necessi-
ta di ripensare il ruolo dei partiti nei sistemi contemporanei: il problema
del rapporto fra partiti e societa. — 9. Necessita di ripensare al rapporto
fra istituzioni e societa: il problema del rapporto fra legittimazione a deci-
dere e responsabilita. — 10. Necessita di ripensare al rapporto fra partiti
e istituzioni: la questione del sistema di governo. — 11. Poteri dell’organo
assembleare e ruolo dei partiti nei sistemi di governo ad elezione diretta
dell’esecutivo. — 12. I problemi delle riforme istituzionali come problema
non riducibile a questioni di tattica politica di breve periodo. — 13. Ri-
forme istituzionali e Costituzione vigente.

1. - La questione delle riforme istituzionali non & una singo-
larita del caso italiano.

Si puo ben dire che almeno a partire dalla fine degli
anni sessanta tutto il sistema occidentale & scosso dal problema
della governabilita, in un quadro che vede svilupparsi sia
la crisi del principio di legittimazione basato sulla demo-
crazia rappresentativa a suffragio universale e sui partiti (')
sia la crisi di efficienza del Welfare State (?).

(1) La letteratura sulla crisi del principio di legittimazione basato sul
suffragio universale e sui partiti & sterminata. Nell’ambito di questa indagine perd
il riferimento & soprattutto alla recente letteratura europea di ispirazione marxista
e particolarmente a: HABERMAS, La crisi della razionalita nel capitalismo maturo,
Bari, 1979; OrFE, Lo Stato nel capitalismo maturo, Milano, 1977; POULANTZAS,
La crise des partis, in Le Monde diplomatique, settembre 1979. Di ampio respiro,
anche se in qualche misura singolare nel metodo: A. WoLFE, I confini della le-
gittimazione, Bari, 1981. Nella letteratura italiana piu recente si veda, anche per
una maggiore precisazione della problematica accennata, Pasquino, Crisi dei partiti
e governabilita, Bologna 1970, e Pocc1, Paradigmi di analisi della crisi dei partiti,
in AA.VV., Il partito politico, Bari, 1981 nonché R. RUFFILLI, Partecipazione poli-
tica e sistemi di partito, in Stato e senso dello Stato oggi in Italia, Milano, 1981,
226 ss. .

(3) Anche su questo punto la letteratura & immensa. Per un riferimento
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Piu di recente, poi, in particolare nei paesi europei
che hanno fortemente subito gli scossoni del 1968, i due ele-
menti si sono congiunti insieme, diventando la crisi di legitti-
mita un elemento wulteriore della crisi del Welfare State
e la crisi del Welfare State un elemento ulteriore della erisi
di legittimita (3). B

Questa sostanziale unita del fenomeno (*), che emerge
malgrado le diverse caratteristiche nazionali (°), va sottoli-
neata per evitare il duplice rischio di ridurre il caso italiano
a una vicenda atipica ovvero di sfumare nel quadro della cri-
si mondiale i caratteri tipici del caso italiano (°).

di massima si vedano gli scritti dell’A. italiano che pii a fondo ha esplorato le
cause e gli effetti di questa crisi: cfr. A. Arpred, Introduzione all’analisi sociologica
del « Welfare State » e delle sue trasformazioni, in La Rosa, Mainardi, Montanari,
I servizi sociali tra programmazione e partecipazione, Milano, 1979, 41 ss.; Ib,
Crisi di governabilita e mondi vitali, Bologna, 1980.

(3) Sia consentito rinviare su questo punto, almeno per le indicazioni bi-
bliografiche, a F. Przzerri, Pubblice amministrazione tra efficienza e partecipa-
zione: il caso dell’ente intermedio italiano, in AA. VV., L’ente intermedio, Milano,
1981. V. anche, sia pure in altra prospettiva, F. BENVENUTI, Efficienza e governa-
bilita delle istituzioni, in Stato e senso dello Stato oggi in Italia, cit., 240.

(4) Per l'analisi comparata della crisi dei sistemi democratici occidentali in
connessione con in fenomeni indicati resta sempre essenziale il rinvio a CROZIER,
HuntineToN e WATANUKI, La crisi della democrazia, Milano, 1977. Un quadro rias-
suntivo di questa problematica, sia pure rivolta forse troppo alle vicende italiane,
in G. Gozzi, Staio contemporaneo, in Dizionario della politica, II ed. e in A. D1
G1ovINE, L’ingegneria costituzionale fra crisi delle istituzioni e strategie politiche,
in AAVV., Crisi politica e riforma delle istituzioni, Torino, 1981.

(5) E innegabile che, per quanto unitari possano essere i fenomeni di fon-
do della crisi internazionale di sistema, vi sono poi profili specifici tipicamente na-
zionali, legati alle caratteristiche dei sistemi isiituzionali di ciascun paese. E di
questo, del resto, da aito ogni indagine che metta a confronto le difficolta dei
diversi sistemi: cfr. Crozier, HuNTINGTON e WATANUKI, La crisi delle democrazia,
cit., e, i, la Introduzione alla edizione italiana di G. AcNELLI. Tuttavia l'unita delle
cause di fondo resta un elemento essenziale, che consente di considerare i fenomeni
conseguenti, malgrado le loro caratteristiche nazionali, come wun fenomeno ten-
denzialmente unitario. Vicenda, questa, assai differente da quella che pud verificarsi
invece allorché, come avvenne ad esempio mnella crisi francese del 1958, un siste-
ma istituzionale entri in crisi essenzialmente per il verificarsi di fenomeni tipici
di un singolo paese.

(6) Mi pare indubbio che nell’affrontare i problemi del sistema italiano
vi sia stata spesso, anche da parte di molti studiosi, un’ottica piuttosto ristretta:
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2. - La vicenda italiana ha infatti delle caratteristiche
sue peculiari che meritano di essere poste in rilievo.

Il sistema italiano, come & stato detto (7), si fonda, in
modo determinante e in una misura generalmente non ri-
scontrabile negli altri paesi, su una oligarchia democratica,
tutta incentrata intorno al sistema dei partiti.

Non é questa la sede per una dimostrazione compiuta
dell’assunto. Ci si deve accontentare di sottolineare che, qua-
li che ne siano le cause (®), il nostro sistema costituzionale &

tipico mi sembra, in questo senso, soprattutto ad anni di distanza, il carattere del
primo grande sforzo compiuto negli anni 70 per comprendere la vicenda italiana:
cfr. AAVV., Il caso italiano (a cura di F. L. Cavazza e GRAUBARD), 2° vol.,
Milano 1974. Si é trattato di un atteggiamento in qualche modo giustificato dalla
convinzione, per un lungo tempo dominante, dell’atipia del sistema italiano legata
all’atipia del suo sistema politico. Piu di recente, tuttavia, mi pare vada emer-
gendo la consapevolezza che le indubbie peculiarita del sistema italiano non giu-
stificano la rinuncia a valutare la crisi italiana nell’ambito della piu -generale crisi
dei sistemi occidentali: cfr., in questo senso, AA.VV., La crisi italiana, 2° vol., To-
rino, 1979 nonché P. FArRNETI, La democrazia in Italia ira crisi e innovazione, To-
rino, 1978. )

() Cfr. G. GuariNo, Quale costituzione?, Milano, 1980, 87 ss. Natural-
mente l’espressione usata da Guarino pud essere contestata da chi voglia sottoli-
neare che comunque il sistema dei partiti assicura forme di ricambio della classe
politica assai piu efficaci di quanto avveniva nei sistemi oligarghici in senso pro-
prio. Tuttavia il concetto che Guarino intende esprimere pare corretto se, come si
deve, non si guarda tanto alla classe politica nel suo insieme quanto piuttosto al
vero nucleo dirigente della classe politica. E infatti nozione comune, che anzi
sta alla base dell’accusa di immobilismo del sistema politico italiano, 1’estrema len-
tezza con la quale si opera il ricambio dei gruppi dirigenti dei partiti

(8) E noto come sia diffusa, nella storiografia costituzionale, la tesi secondo
la quale il prevalere dei partiti nel sistema politico costituzionale italiano affonda
le sue radici nella crisi stessa del precedente regime, che vide il C.L.N. (organismo
poggiante appunto sui partiti) come unico organo costituzionale dello Stato ita-
liano durantc il difficile e complesso passaggio dall'uno all’altro regime. Cfr., in
questo senso, E. CHELI, Il problema storico della costituente, in S. J. WoLFE, (a
cura di), Italia 1943-1950. La ricostruzione, Bari, 1974, 193 ss.; L. Eria, Forma
di governo, in Enc. del dir., IXX, spec. 657-662; Ip., Perché Ultalia si & tenuta e
si tiene questa forma di governo, in CAvAzza e GRAUBARD (a cura di), Il caso
italiano, cit. I, 224 ss. e spec. 228; P. Farneri, Introduzione in P. FARNETI
(a cura di), Il sistema politico italiano, Bologna, 1973, 27. Cfr. poi, piu in
generale, in senso sostanzialmente analogo, AA.VV. Dieci anni dopo, 1945-1955,
Saggi sulle vite democratica italicna, Bari, 1955; G. MammaAreLLa, L’Italia dopo
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quello indiscutibilmente piu aperto alla penetrazione dei par-
titi nelle istituzioni (°).

il fascismo, 1933-1968, Bologna, 1970; Ib., L’Italia dopo il fascismo, 1963-1973,
Bologna, 1974, e ivi spec. 59 ss. e 157 ss.. Sulla rilevanza giuridica del C.L.N.
cfr. Lavaena, Comitati di liberazione, in Enc. del dir., VII, 778 ss..

Su questo problema cfr. poi piu di recente R. RurrirLii, Sulle fondazione
della repubblica democratica in Italia, in R. RUFFILLI, (a cura di), Culture po-
litica e partiti nell’eta della Costituente, Bologna, 1979, I, 12 ss. e spec. 16 ss..

Ancor piu recentemente, sia pure in modo assai sintetico, ha affermato il
ruolo dei partiti come fondante il nuovo ordine costituzionale italiano F. D’Onorrio,
Il ruolo dei partiti nel rinnovamento politico istituzionale del paese, relazione svolta
il 3-11-1981 al Convegno indetto presso I’hotel Leonardo da Vinei di Roma, p. 6
del ciclostilato. V. anche sulla vicenda costituzionale italiana, G. Pastori, Societa e
Stato in Italia dal 1948 a oggi, in Stato e senso dello Stato oggi in Italia, cit., 105
nonché G. Berti, Il modello di Stato nella Costituzione italiana, ivi, 87.

Sul ruolo dei partiti, e in particolare dei partiti di massa, nella fondazione
del regime repubblicano, cfr. anche, e assai ampiamente, P. Scoppora, La propo-
sta politica di De Gasperi, Bologna, 1979 (2* ed.) e Ib., I nodi politici, in G. Ros-
sINI (a cura di), Democrazia cristiana e costituente, Roma, 1980, vol. III, 1011 ss..

(9) Cfr., compiutamente, L. Eria, Governo (forma di), cit.. Sul ruolo istitu-
zionale dei partiti nella Costituzione italiana cfr. anche CrISAFULLI, I partiti nella
Costituzione, in Studi per il XX anniversario della assemblea costituente, Firenze,
1969, II, 110 ss.; MaraNINI, Storia del potere in Italia, Firenze, 1967, spec. 319
ss., ove si richiama il ruolo essenziale dei partiti nella fondazione del sistema re-
pubblicano; In., Miti e realia della democrazia, Milano, 1958; Ib., Il tiranno senza
volto, Milano, 1963 ; 1Ib., Siato di partiti, non partitocrazia, in Studi politici, 1960,
278 ss.; Tesauro, I partiti politici nell’attuale ordinamento italiano, in Studi per il
XX anniversario dell’assemblea costituente, cit., II, 487 ss.; C. Esposito, I par-
titt nella Costituzione, in La Costituzione italiana-Saggi, Padova, 1954, 229 ss..
Cfr. anche, pitt in generale, AA.VV., Indagine sul partito politico, Milano, 1966.
Piu direttamente orientati a individuare il rapporto fra partiti e istituzioni cfr. L.
Eria, Realta e funzioni del pariito politico: orientamenti ideali, interessi di catego-
rie e rappresentanza politica, in Partiti e democrazia (Atti del III Convegno di
S. Pellegrino), Roma, 1964, 112 ss.; V. CrisarurLi, La Costituzione della repub-
blica italiana e il controllo democratico dei partiti, in Studi politici 1960, 275 ss.;
MarTiNEs, Contributo a una teoria giuridica delle forze politiche, Milano, 1957;
Ip., Governo parlamentare e ordinamento democratico, Milano, 1967.

Sul rapporto fra partiti e sistema istituzionale italiano vanno poi richiamati
i tre Congressi di dotirina dello Stato, i cui atti sono stati pubblicati in tre suc-
cessivi volumi dal titolo La funzionalita dei partiti nello Stato democratico (atti
del I Convegno), Milano, 1967; Crisi e trasformazione delle istituzioni {(atti del II
Convegno), Milano, 1969 ; Societa civile e partecipazione politica (atti del III Con-
vegno), Milano, 1970. Fra i contributi contenuti nei volumi ora richiamati vanno
segnalati in particolare V. CrisaFuLLi, Partiti, Parlamento, Governo, in La fun-
zionalita dei partiti nello Stato democratico, cit., 93 e S. Gareorti, Dalla disfun-
zione dei partiii alla riforma del sistema di Governo, ivi, 123 ss.: va osservato che
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Per la verita non & che non vi siano nella Costituzione ita-
liana anche indicazioni in altro senso. Sia per cio che attiene
al sistema delle autonomie, sia per cio che riguarda la presa
in considerazione di altri modi di legittimazione a esercitare
pubbliche funzioni (°), non mancano nella Costituzione ita-
liana elementi di limite all’espandersi del ruolo dei partiti
(soprattutto dei partiti nazionalmente organizzati secondo
moduli unificanti) nel sistema istituzionale.

Va detto, pero, che per quanto riguarda la forma di gover-
no il nostro sistema & certamente quello piu favorevole alla pe-
netrazione dei partiti nelle istituzioni proprio perché & quello
pil vicino alla forma parlamentare classica (!!). Ed & eviden-
te che vi é una strettissima connessione fra la c.d. centralita
del Parlamento sul piano istituzionale e la centralita dei par-
titi come tali nel meccanismo di legittimazione delle istitu-
zioni.

particolarmente nel contributo di S. ‘Galeotti sono gia contenute molte delle osser-
vazioni che nel corso del presente lavoro vengono riprese.

Di questo A., nella logica che in parte si sviluppa in questo lavoro, vanno
anche segnalati S. GALEoTTI, Parlamento, Presidente delle Repubblica e Governo nel
disegno originario e nella realta attuale della Costituzione italiana, in AA. VV.,
La Costituzione italiana, Milano, 1980, 153 ss. nonché Ib., Strutture garantistiche e
strutture governanti nel modello e nella realta costituzionale, in La Costituzione
italiana. I principi - la realta, Milano, 1977, 57 ss.. Cfr., infine, di grande rilevanza,
C. Rossano, Partiti e Parlamento nello Stato contemporaneo, Napoli, 1972.

(19) Di nuovo sia consentito un generico rinvio alle osservazioni e alle indi-
cazioni bibliografiche contenute in F. Pizzerrti, Pubblica amministrazione e parte-
cipazione: il caso dell’ente intermedio italiano, cit. nonché Ib., Traccia per una
discussione sul sistema delle autonomie locali, contributo ad una ricerca collettanea
condotta presso il CESES insieme ai professori G. F. Miglio, S. Galeotti, G. Bo-
gnetti, ‘G. Petroni, in corso di pubblicazione presso la casa editrice Giuffré, Milano.

Interessanti spunti su questi profili, particolarmente con riguardo ai diversi
modi di legittimazione all’esercizio delle funzioni pubbliche anche in F. D’OnoFrio,
Il ruolo dei partiti nel rinnovamento politico e istituzionale del rostro paese, cit. .

(11) Il riferimento qui & ovviamente generico, generica essendo la stessa
nozione di forma di governo: cfr. sul punto M. Docriani, Spunti metodologici per
una indagine sulle forme di governo, in Giur. cost., 1973, 214 ss. e, recentissime,
le considerazioni sviluppate da G. DE VERcoTTINI, Diritto costituzionale comparato,
Padova, 1981, al cui lavoro si rinvia anche per le riflessioni svolte sulla c.d. forma
di governo parlamentare.



94 Franco PizzerTI

Ancora. Va sottolineato che negli ultimi dieci anni il si-
stema italiano ha fortemente accentuato la sua caratterizza-
zione partitica.

Il processo di attuazione della riforma regionale e tutto
da leggere in questa ottica. Si & traitato, infatti, di un proces-
so dominato da tre caratteristiche essenziali ('):

1) il trasferimento di funzioni da un’amministrazione
burocratica a una amministrazione di eletti, e per cio stesso
politica ed espressa prevalentemente dai partiti.

2) attribuzione di funzioni a amministrazioni politiche
(regioni) dominate (sia per il sistema elettorale sia per 1’or-

ganizzazione interna dei partiti) dalla classe politica nazio-
nale ().

3) organizzazione delle funzioni trasferite o delegate
secondo moduli che consentono al Governo e al Parlamento

Obbligato comunque & anche il riferimenio, su quesla tematica, a DUVERGER,
I sistemi politici, Bari, 1978, e particolarmente 143 ss., con riflessioni circa il
ruolo dei partiti nel sistema parlamentare assai utili nell’ambito delle osservazioni
che in questa sede si sviluppano.

In questa sede comunque, come del resto & esplicitato subito dopo nel testo,
cid che si vuole mettere in rilievo & che la vigente forma di governo implica che
l'unico organo a legittimazione democratica diretta sia il Parlamento; profilo questo
che, assai pitt di altri elementi, in altri periodi piu sottolineati, caratterizza a pa-
rere di chi scrive il carattere parlamentare della forma di governo.

Cfr., del restc, in senso analogo e traendone conseguenze di notevole rilievo
per i temi che qui si prendono in considerazione, A. BALDASSARRE, Il parlamento
come soggetto di indirizzo e di coordinamento, in Attualita e attuazione della Co-
stituzione, Bari, 1979, 16 ss..

(12) Di nuovo sia consentito, per ulteriori e piu puntuali specificazioni, il
rinvio a F. P1zzerri, Pubblica amministrazione tra efficienza e pariecipazione, cit.
e Ip., Traccia per una discussione sul sistema delle autonomie locali, cit.

(13) Cfr. su questo punto le perspicue osservazioni a suo tempo, e con note-
vole intuizione, sviluppate da F. Levi, Politici e burocrati nella regione, ora in F.
Levi, Studi sull’amministrazione regionale e locale, Torino, 1978, 55 ss.. Cfr.
anche, di grande interesse, pur muovendosi in una prospettiva per molti aspetti
diversa, E. Rorerri, La non riforma, Roma, 1981, e ivi soprattutto 49 ss. Nel
medesimo sense G. BERTI, Relazione al Convegno Corte costituzionale e forma di
governo, Firenze, 17-19 settembre 1981 ora pubblicata col titolo Corte costituzionale e
autonomie locali, in Le Regioni, 1981, 1214 ss..
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di condizionare in modo penetrante il sistema delle autono-
mie locali (™).

La conseguenza ultima & stata quella di una espansione
notevolissima del ruolo della classe politica, a tutto danno
di altri principi, pur contenuti nella Costituzione, quale quel-
lo della legittimazione a decidere basata sulla professionalita
della burocrazia ovvero quello della legittimazione a decidere
basata sulla specificita delle auionomie locali ().

~ E stata una conseguenza voluta e teorizzata (') ed &
stata I'applicazione di una linea di lungo orizzonte che, non
a caso, e giunta anche a toccare lo stesso sistema giudiziario,
proponendo la creazione di giudici elettivi di quartiere o co-
munque il ricorso a forme elettive per l'atiribuzione di fun-
zioni giurisdizionali (')

(14) Cfr. in particolare E. CASETTA, Le regioni alle soglia degli anni ’80, in
Le Regioni, 1981, 569 ss. e gli autori ivi richiamati.

(15) Con particolare riferimento alla compressione della specificita delle auto-
nomie locali (e della medesima partecipazione diffusa dei cittadini alla P.A.) cfr.
G. Berti, Relazione, cit.. ‘

(16) Sul piano generale il punto di riferimento meglio compiuto di questa
linea di tendenza pare sempre essere P. INGRAO, Masse e potere, Roma, 1977.

Con riguardo agli effetti di questa linea di tendenza rispetto alla attua-
zione delle regioni cfr. l'analisi di F. Levi, Tre filosofie per le regioni, in Studi
sull’amministrazione regionale e locale, cit., 17 ss. e di G. ZAGREBELSKY, I presup-
posti costituzionali della riforma del governo locale, in La riforma dell’amministra-
zione locale, Torino, 1977. Per indicazioni bibliografiche piti ampie cfr. comunque
F. Pizzerr1, Il sistema costituzionale delle autonomie locali, Milano, 1979, 15 nota
15 e cap. III, sez. I. Per quanto riguarda il sistema costituzionale complessivo cfr.
ora le considerazioni di E. CHELI, La « centralita parlamentare », sviluppo e deca-
denza di un modello, in Quaderni Costituzionali, 1981, 343 ss..

(17) Cfr. sul punto, anche per una indicazione della letteratura pili recente,
P. ScaparoNe, La partecipazione popolare alla amministrazione della giustizia,
Milano, 1980, spec. 126 ss.. Cfr. inoltre Amopio (a cura di), I giudici
senza toga, 1979 e, sia per una piu articolata prospettazione del problema che per
una piu ampia biblicgrafia sul recente contributo dei -giuristi italiani al tema in
questione, A. Pizzorusso, Lezioni di diritto costituzionale (2* ed.) Roma, 1981,
412 ss.. Di particolare rilievo poi, su questo tema, il contributo di V. Dent1, II
potere giudiziario, in Attualita e attuazione della Costituzione, Bari, 1979, 201 ss.
Sulle piti recenti questioni in materia di ordinamento giudiziario, per la verita di
tutt’altro segno, cfr. recentemente V. ZAGREBELSKY, Magistratura: la polemica sul
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Sotto un altro profilo va sottolineato che la vicenda svi-
luppatasi nell’ultimo decennio ha implicato una innegabile
trasformazione del sistema costituzionale vigente: non solo
nel senso, ovvio, che ha offerto di questo sistema una « lettu-
ra » determinata, ma anche nel senso, meno immediatamente
evidente, che ha implicato, per piu aspetti, una lettura « evo-
lutiva » della Costituzione, talché, soprattutto con riguardo
al sistema delle autonomie locali, non sono stati pochi coloro
che, dovendo constatare l’enorme separazione esistente fra
norme costituzionali e sistema legislativo (**), hanno preferito
svalutare del tutto il dato costituzionale definendo, per questa
parte, la Costituzione come una pagina bianca (*°).

3. - L’osservazione da ultimo esposta merita considera-
zione anche sotto un altro profilo.

Non sarebbe privo di interesse chiedersi, di fronte a re-
centi prese di posizione contrarie a qualunque modifica costi-
tuzionale, perché nessuna opposizione sia stata a suo tempo
espressa rispetto a modificazioni per cosi dire « striscianti »

P. M. e il nuovo Consiglio Superiore delle Magistratura, in Quaderni Costituzionali,
n. 2, 1981, 391 ss..

(18) Per la verita, allorché si vorra ricostruire nella sua complessita la
vicenda culturale che ha accompagnato la attuazione delle regioni in Italia, si
dovra constatare che nel breve arco di dieci anni la dotirina regionalista & passata
dal ricercare, nel modo pili ampio, nelle norme costituzionali i criteri di legittimita
delle proprie indicazioni, a un atteggiamento del tutto opposto, teso, appunto, alla
svalutazione del dato normativo costituzionale.

Emblematico del primo atteggiamento & F. BAssaNINI, L’attuazione delle re-
gioni, I ed., Firenze, 1970, cosi come emblematico del secondo & lo stesso F. Bas-
SANINI, Le regioni fra Stato e comunita locale, Bologna, 1976. Ma le citazioni e i
richiami di letteratura potrebbero essere amplissimi, essendo questa una vicenda
che ha coinvolto pressoché tutta la dottrina regionalistica.

Per una sintetica ma efficace ricostruzione di questa vicenda cfr. E. CASETTA,
Le regioni alla soglia degli anni 80, cit. .

(19) In questo senso si sono collocati, pur con varie sfumature, legate alle
diverse occasioni di intervento, pressoché tutti gli studiosi di maggiore prestigio,
quantomeno a partire dal 1972 in poi. Si vedano perd gli equilibrati ragionamenti
svolti, su questo punto, da L. PavrapiN, La riforma regionale fra Costituzione e
prassi, in Attualité e attuazione della Costituzione, cit., 106 ss..



La riforma delle istituzioni 97

ma sicuramente non meno rilevanti di quelle che oggi, da
piu parti e spesso in modo contraddittorio, vengono delinea-
te (%).

In realta va detto con estrema chiarezza che la Costitu-
zione, cosi come approvata dall’Assemblea costituente, & gia
stata ampiamente modificata: non solo nel senso che di essa
é stata data una lettura determinata (cioe esplicitamente
orientata) ma anche nel senso che in larga parte essa & stata
disapplicate e di fatto sostituita con una normativa costitu-
zionale alternativa (?').

4. - In questa sede comunque quello che piu importa e
sottolineare come nel corso di questi trenta anni, e soprattut-
to nel corso degli ultimi dieci anni, sia andato sempre piu
sviluppandosi il processo di occupazione partitica delle isti-
tuzioni.

(20) L’affermazione contenuta nel testo ha un certo innegabile tocco pole-
mico nei confronti di un dibattito — quello sulle meodifiche costituzionali — che,
soprattutto nel corso del 1981 ha spesso assunto toni di non accettabile censura
ideologica dopo molti anni nei quali si era sviluppato, almeno nell’ambito degli
studiosi, in modo forse non molto esaltante ma sempre molto rispettoso delle di-
verse opinioni: per una rassegna del dibattito precedente all’ultimissimo periodo
cfr., con ottiche parzialmente diverse, A. D1 GIoVINE, Ingegneria costituzionale fra
crisi delle istituzioni e strategie politiche, cit.; G. Frorma, Il dibaitito sulle istitu-
zioni (1948-1975), in Dir. e soc., 1978, 261 ss.; V. Onwa, Un anno di dibattito
sulle riforme istituzionali, in Riv. trim. dir. pubb., 1972, 459 ss.; G. Rorra, Ri-
forma delle istituzioni e costituzione materiale, Milano, 1980. Sui numerosissimi in-
terventi, di studiosi e di politici, succedutisi nell’ultimissimo periodo si pud vedere
con grande utilita A. D1 GiovinE, op. uli. cit., aggiornatissima fino alla primavera
1981.

Va detto comunque che il problema accennato, da un punto di vista pia
generale, ha una ampiezza e una complessita che certo non sfuggira al lettore.
Come & ovvio, perd, in questa sede non & possibile affrontare la questione, che coin-
volge complessi problemi di efficacia della normativa costituzionale. Su questo
punto, tuttavia, & bene richiamare almeno il recentissimo e notevole lavoro di
M. Docriant, Interpretazioni della Costituzione, Torino, ed. prov. (ma 1981) e
specialmente il capitolo I e il capitolo IV sez. II.

(1) Nel medesimo senso, e proprio con riferimento alla attuazione delle
regioni che qui & assunto come un caso tipico di disapplicazione della Costituzione,
cfr. M. DocriaNi, Interpretazione della Costituzione, cit., spec. cap. I, paragrafo 6.
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Questo fenomeno, nelle sue dimensioni attuali tipica-
mente italiano, ha conseguenze rilevanti.

Esso infatti tende a creare una sorta di circolo chiuso
fra partiti e istituzioni, talché la crisi delle istituzioni divenia
subito crisi dei partiti e la crist dei partiti diventa subito cri-
st delle istituzioni.

In sostanza manca nel nostro sistema quella elasticita,
presente invece in altri ordinamenti (*), per cui alla crisi dei
partiti puo far fronte, in qualche modo, la credibilita delle
istituzioni (Francia-USA) e alla crisi delle istituzioni puo
far fronte, in qualche misura, la credibilita dei partiti (USA-
Spagna post franchista) (*).

(22) Come risultera piu chiaramente dallo sviluppo del ragionamento svolto
nel testo, il minor grade di elasticita del nostro sistema rispetto ad altri ordina-
menti deriva, qui, dal fatto che in wun sistema come quello italiano un organo
solo (il Parlamento) & titolare di una legittimazione democratica diretta cosicché
tutti gli altri organi (e prima di tutto il Governo) ripetono la loro legittimazione
democratica da quello. Profilo, questo, che in questa sede viene considerato ele-
mento di anelasticita del sistema politico-istituzionale proprio perché vi é un solo
canale di legittimazione democratica del sistema complessivo.

Va riconosciuto, peraltro, che ponendosi da una diversa prospettiva, piu in-
terna al sistema politico-istituzionale, la tesi qui sostenuta pué apparire incongrua.

E ben noto, infatti, che molti A., guardando al funzionamento del sistema
politico, sono soliti configurare il sistema parlamentare come piu elastico del siste-
ma presidenziale o semipresidenziale, propric perché, non derivando la legittimazio-
ne a governare dal diretto consenso popolare ma dal mediato consenso parlamentare,
il sistema non implica un irrigidimento del ruolo della maggioranza e dell’opposi-
zione. Cfr., in questo senso, con grande ampiezza di ragionamenti e ricchezza di in-
dicazioni dottrinali, L. Eria, Governo (forma di), cit.; cfr. anche, con riguardo
specifico al sistema italiano, L. ErLia, L’attuazione della Costituzione in materia di
rapporti tra partiti e istituzioni, in Il ruolo dei partiti nelle democrazia italiana,
Atti del Convegno di studi promosso dalla D. C. Lombardia, Cadenabbia, 18-19 set-
tembre 1965.

(23) Si pensi al ruolo svolto in Francia, negli anni successivi al ritiro, pri-
ma, e alla morte, poi, del Presidente De Gaulle, dalla presidenza Pompidou, nel
tenere ferma la forza politica del blocco sociale che la crisi del partito gollista po-
teva minacciare da vicino; si pensi, altresi, al ruolo svolto negli U.S.A., e in diversi
periodi, dai presidenti repubblicani, per arrestare, prima, e per superare, poi,
la ecrisi del loro partito.

Al contrario, e con riguardo ai casi nei quali sono i partiti a riassorbire la
crisi di legittimazione delle istituzioni, si pensi al modo col quale, sia pure pa-
gando prezzi elettorali rilevanti, il partitc democratico & riuscito, negli US.A., a
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Questo aspetto sembra essere un elemento di massima de-
bolezza del sistema italiano (**) e pud aprire, in talune ipotesi

riassorbire larga parte del dissenso nei confronti della presidenza Jonshon e, piu
genericamente, della guerra del Vietnam; si pensi anche al modo col quale, in
Spagna, sia pure appoggiandosi sulla essenziale solidarieta della Corona, i partiti
sono riusciti, almeno per il momento, a superare la crisi di legittimita conse-
guente alla caduta dell’'ultimo governo Suarez.

Con riguardo alle esperienze straniere, spesso considerate secondo una pro-
spettiva non lontana da quella qui seguita, cfr. P. G. LuciFgrepi, Il difficile go-
verno dell’occidente, Milano, 1980.

(24) Debolezza accentuata, certamente, nel caso italiano dal multipartitismo
estremo, che costituisce un ulteriore elemento di fragilita dei sistemi parlamentari, e
dal medesimo sistema elettorale adottato per l'elezione della Camera dei Deputati
e del Senato.

Si badi: il riferimento, peraliro obbligato, al sistema elettorale richiede ne-
cessariamente una ulteriore specificazione. Di per sé non sembra ragionevele qua-
lificare, come spesso si fa, in termini di buomo-cattivo, apprezzabile-disprezzabile,
giovevole-dannoso, un sistema elettorale di tipo proporzionale ovvero di tipo mag-
gioritario.

E indispensabile, infatti, su questo piano, tener conto di una grande varieta
di fattori che toccano, a seconda dei casi, la tradizione storica (ma anche etnica o
confessionale) di un paese, il modo col quale ¢ sentito, in un paese determinato, il
rapporto fra istituzioni e societd, il sistema istituzionale proprio di ciascun paese.

Volendo considerare qui solo l’aspetto da ultimo indicato (che certo non é,
di per se, l’'unico rilevante), si pud osservare che 1’adozione di un sistema propor-
zionale in un regime di tipo parlamentare in sé e per sé¢ moltiplica le difficolta di
governo, mentre in un regime a due legittimazioni (presidenziale o semi-presiden-
ziale) esso pud contemperare lirrigidimento e la frattura del sistema politico che
I'elezione diretta del Presidente inevitabilmente comporta.

E anche vero, peraltro, che in un regime di tipo parlamentare la eventuale
adozione di un sistema maggioritario pud essere sentito come una inaccettabile li-
mitazione della possibilita di emersione, sul piano costituzionale, delle forze politi-
che del Paese (determinando, quindi, un ampliarsi, potenzialmente pericoloso, dell’area
extraparlamentare del sistema politico). Cosi come & vero anche che in regimi di
tipo presidenziale o semi-presidenziale 1’adozione di sistemi proporzionalistici per
I'elezione degli organi assembleari pud determinare difficolta mnon irrilevanti di
governo del sistema complessivo, favorendo il formarsi di maggioranze eterogenee a
supporto dell’organo monocratico, da un lato, nell’ambito dell’organo assembleare,
dall’altro.

Una volta evidenziate queste difficolta, tuttavia, una cosa pud essere sotto-
lineata con una certa sicurezza: che 1’adozione di un meccanismo elettorale ampiamente
proporzionale per I’elezione dell’organo assembleare tanto pit pud pregiudicare la
stabilita e Defficienza (non la rappresentativitd) di unm sistema quanto pitt questo
¢ di carattere parlamentare, mentre, al contrario, quanto pili un sistema & di tipo
presidenziale o semi-presidenziale, tanto pili pud consentire (proprio per recuperare
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che per taluni profili vanno delineandosi, la strada a una
supplenza pericolosa, basata non sulla razionale e democra-
tica legittimazione delle istituzioni ma sul ricorso, da parte
di talune istituzioni (oggi soprattutto Presidenza della Re-
pubblica), a una legittimazione fondata sul consenso popolare
cercato e ottenuto al di fuori di ogni schema istituzionale ().

In ogni caso, giova ripeterlo, la logica della iperpartiti-
cizzazione toglie la possibilita concreta di fare ricorso ai par-
titi e al loro potenziale di legittimazione per far fronte
alla erisi delle istituzioni, cosi come, per contro, toglie ogni
possibilita di far ricorso alle istituzioni e alla loro forza le-
gittimante per attenuare la crisi dei partiti.

Ancora: la logica della iperpartiticizzazione cosi come
si & sviluppata nel sistema italiano ha condotto nel nostro

paese a una obbiettiva svalutazione delle esperienze parteci-

in rappresentativita) I’adozione di un meccanismo di tipo proporzionale per 1’elezione
dell’organo assembleare. Che poi, come generalmente accade, si verifichi piuttosto
T’opposto, nel senso che tanto pil un sistema ¢ di tipo presidenziale tanto piu ten-
de ad adottare moduli elettorali di tipo maggioritario (o comunque coerenti con
quello adottato per l’elezione dell’organo monocratico) anche per la elezione dell’or-
gano assembleare, ¢ fenomeno che si spiega considerando che, particolarmente nel-
T’esperienza europea, la scelta a favore del regime presidenziale si fonda su un bi-
sogno di efficienza e stabilita che legittima anche la perdita di rappresentativita
dell’organo assembleare.

In ogni caso, per pil ampie considerazioni su questa complessa problematica
cfr. M. DURVERGER, I partiti politici, Milano, 1961 e, pit recentemente, In., I sistemi
politici, cit., spec. 104 ss..

Per quanto riguarda il dibattito italiano sulla rilevanza dei sistemi elettora-
li, specialmente in connessione con la forma di governo, cfr. F. LancHESTER, Di
proporzionale si puo morire, in Mondoperaio, 1981, n. 2, 120; Ib., Sistemi eletto-
rali e forma di governo, Bologna, 1981; D. FrisicHELLA, Sviluppo democratico e
sistemi elettoreli, Firenze, 1970; S. GALEorTi, Per un governo di legislatura, in
Prospettive nel mondo, 1979, n. 39-40; G. Amarto, Una repubblica da riformare,
Bologna, 1980, spec. 173 ss..

Piu in generale, per una rassegna del dibattito recentemente svoltosi in Italia
su questa tematica cfr. A. D1 Giovine, Ingegneria costituzionale, cit..

(?5) Il riferimento &, ovviamente, alla pili recente esperienze della presi-
denza del Presidente Pertini, il quale per piu segni, e in qualche misura per sua
stesse dichiarazioni, cerca di supplire con la propria popolarita, attentamente
perseguita, e col consenso che ne deriva, alla evidente crisi di legittimazione delle
istituzioni del nostro paese.
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pative che, sia pure con alterna fortuna, hanno costituito in
altri sistemi un modo per allentare la tensione e la pressione
verso le istituzioni tradizionali e la classe politica (*).

5. - La iperpartiticizzazione di cui soffre il sistema ita-
liano appare come un elemento peculiare e specifico della
crisi italiana, e ne costituisce comunque un elemento di parti-
colare rilevanza.

Esso, infatti, conduce necessariamente a un appiattimen-
to del rapporto fra societa e istituzioni, costretto a passare at-
traverso l'unico canale partitico.

E se anche & vero, come di recente & stato ricordato (¥),
che i partiti sono I’elemento determinante dei sistemi politico-
istituzionali del novecento europeo, ¢ pur sempre vero che
essi, nati sul tronco del parlamentarismo democratico, tendo-
no a frammentare la societa, prima, e a riunificarla, poi, se-
condo il quadro partitico. La logica dei partiti (e il fonda-
mento della loro legittimazione) sta nella rappresentanza di
consenst unidimensionali (il cittadino puo votare una scla vol-
ta e per un solo partito) mentre le societa contemporanee, per
la loro stessa complessita, implicherebbero che ciascuno, a
seconda del contesto in cui si trova ad operare e dell’ambito
degli interessi o dei valori in gioco, potesse esprimere in for-
me differenziate la propria volonta e la propria delega alla
rappresentanza.

(26) Cfr. su questo punto, che giustificherebbe il richiamo a un numero presso-
ché sterminato di contributi, le considerazioni di P. FArNETI, Il sistema dei partiti
dalla Costituzione ad oggi, in Attuadlita e attuazione della Costituzione, cit. 3 ss.. Si
veda anche, per pit ampi riferimenti bibliografici, F. Pizzerti, Pubblica ammini-
trazione fra efficienza e partecipazione, cit.. Piu di recente merita una segnalazio-
ne su questo punto anche linteressante lavoro di G. QUARANTA, Governabilita e
democrazia diretta, Bari, 1981. Su questa stessa tematica, sia pure mediata attraverso
la prospettiva del pluralismo sociale, cfr. AA.ViV., Il pluralismo sociale nello Stato de-
mocratico, Milano, 1980 e ivi soprattutto i contributi di R. RurriLLi, U. DE Siervo,
Pastori, U. Pororscunie, G. BErTI.

(27) Cfr. F. D’OnoFrio, Il ruolo dei partiti nel rinnovamento politico e isti-
tuzionale del nostro paese, cit.
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6. - In altre, e piu semplici, parole, appare sempre piu
difficile che una societa complessa possa riconoscersi unica-
mente e sempre nella dimensione partitica e possa riconosce-
re nell’intermediazione unidimensionale dei partiti la legitti-
mazione di ogni decisione.

In questo senso la crisi di legittimazione del sistema ita-
liano appare profonda. Soprattutto appare, in questo quadro,
del tutto velleitaria l'ipotesi, perseguita in special modo dal
P.CI. (®), di ridurre la crisi dei partiti e delle istituzioni a
una crisi di moralita.

La crisi di moralita & una cosa, la crisi di legittimazione
dovuta al tentativo di fondare tutto il sistema istituzionale sul-
I’organizzazione dei partiti nell’ambito di una societa com-
plessa (e quindi difficilmente riducibile a un’unica dimensio-
ne di legittimazione) & un’altra.

Non vi & dubbio che vi sia un’esigenza di moralita.

Non vi & dubbio (e questo il Segretario Nazionale del
P.C.I., on. Berlinguer, lo ha colto benissimo (*")) che tanto
piu la legittimazione delle decisioni si fonda unicamente sul si-
stema dei partiti tanto piu il bisogno di moralita dei partiti cre-
sce e la crisi di moralita dei partiti pué diventare crisi di le-
gittimazione del sistema.

Non vi & dubbio che alla crisi di moralita del sistema
partitico occorre comunque dare una soluzione, essendo neces-
sita primaria di ogni organismo sociale colpire I'immoralita
che & sempre un fenomeno disgregante di ogni sistema
sociale perché colpisce non solo D'effettivita delle regole giu-

(28) Cfr., in questo senso, e in modo assolutamente esplicito, E. BERLINGUER,
Intervista a La Repubblica, 14 agosto 1981.

(28s) 11 riferimento ¢ sempre a E. BERLINGUER, Intervista a La Repubblica,
14 agosto 1981. Per la verita il Segretario Nazionale del P.C.I. & tornato piut volte
su questo tema. Cosi come in senso analogo si sono pronunciati in molte occasioni
altri leaders politici e molti commentatori. Tuttavia proprio la citata intervista dell’on.

Berlinguer sembra aver espresso con la massima incisivita concetti analoghi a quelli
esposti nel testo.
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ridiche ma anche D'effettivita delle regole morali, e cioe del
collante minimo dei sistemi sociali.

Non vi & neppure dubbio, pero, che se 'analisi sin qui
svolta & corretta, diventa esigenza primaria del sistema ita-
liano I’abbassamento di quella tensione fra partiti e societa, da
un lato, fra partiti e istituzioni dall’altro, che minacecia di
provocare un cortocircuito nel sistema complessivo.

7. - In questo senso occorre, innanzitutto, sviluppare un
processo culturale e riformatore di grande rilevanza, che
non puo che coinvolgere diversi piani.

8. - In primo luogo occorre, sul piano culturale, ripensa-
re il ruolo corretto dei partiti nei sistemi contemporanei.

Non ¢ questa la sede per poter sviluppare, neppure per
grandi linee, la problematica accennata, soprattutto perché
se & ben vero che i partiti sono il grande fatto nuovo dei siste-
mi istituzionali del novecento europeo, non ¢ men vero che
le caratteristiche dei partiti e il modo stesso di concepirne il
ruolo é diversissimo a seconda che si guardi ai partiti nella
tradizione marxista o in quella cattolica o in quella libera
le (¥). E, ancora, il ruolo e le caratteristiche dei partiti si

(29) Sulla diversa realta dei partiti politici nella esperienza contemporanea, an-
che limitandosi prevalentemente alla esperienza europea, la letteratura € immensa.

Solo indicativamente si possono qui ricordare M. DUVERGER, I partiti politici,
trad. it., Milano, 1961; Ib., Introduzione alla politica, trad. it., Bari, 1977; Ib.,
I sistemi politici, cit.; R. MicHELs, La sociologia del partito politico, trad. it.,
Bologna, 1966; A. Aron, Teoria dei regimi politici, Milano 1973; D. FisicHELLA,
Introduzione a D. FisicHELLA, (a cura di), Partiti e gruppi di pressione, Bologna,
1972; N. A. McDonarp, The study of political parties, New York, 1961; AA.VV.,
I partiti politici nello Stato democratico, Roma, 1959; A. J. MiLNog, (a cura di),
Comparative political Parties Selected Readings, New York, 1968. Recentissimo e di
grande interesse v. ora A. PANEBIANCO, Modelli di partito, Bologna, 1982.

Per la letteratura italiana si pud rinviare, almeno fino al 1975, alla ampia
bibliografia riportata in G. GaLvi, I partiti politici in Italia (1861-1973), Torino,
1975. Cfr. anche perd, fra i tanti A. italiani che in epoca piti recente si sono occu-
pati del tema, G. PasquiNo, Crisi dei partiti e governabilita, Bologna, 1980; D.
FisicuELLA, Sviluppo democratico e sistema elettorale, Firenze 1970; P. FarNETI,
La democrazia in Italia tra crisi e innovazioni, Torino,: 1978.
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modificano profondamente, anche nell’ambito delle tre gran-
di aree, a seconda che si faccia riferimento alla tradizione so-
cialdemocratica, o alla tradizione della seconda internaziona-
zionale o alla tradizione della terza internazionale, nell’area
marxista; alla tradizione dei partiti cattolico-confessionali o
alla tradizione delle democrazie cristiane, in area cattolica;
ai partiti di opinione e di comitato o ai partiti di clubs o
ai partiti ad organizzazione rigida, in area liberaldemocrati-
ca ().

Ma senza volerci addentrare ora in questa questione,
per sua natura di complessita senza pari, puo essere sufficien-
te osservare che una cosa ¢ 1’affermare la teoria classica del
partito come cinghia di trasmissione fra societa e istituzioni
e come strumento essenziale (ed esclusivo) di democratizza-
zione delle istituzioni in un sistema nel quale da una parte
la frattura fra istituzioni e societa é profonda e dall’altra I’in-
cidenza delle istituzioni sulla societa & limitata, altra cosa &
affermare la medesima teoria in un sistema nel quale, invece,
la compenetrazione fra societa e istituzioni (fra area del pub-
blico e area del privato) & sempre piu forte.

In questo secondo contesto il partito non é piu l’espres-
sione di sintesi di una societa articolata che pretende di go-
vernare le istituzioni, ma tende a diventare piuttosto una oli-

Cfr. anche, in generale, con riguardo primariamente ai problemi istituzionali
ma anche, indirettamente, al carattere e alla tradizione dei partiti italiani, AA.VV.,
Le ricette dei politologi, in Biblioteca della liberta, n. 72, Torino, 1979 mnonché
la copiosa bibliografia citata in A. D1 GioviNg, L’ingegneria costituzionale, cit.,
Cfr. poi anche A. Pizzorno, I soggetti del pluralismo, Bologna, 1980, spec. c. I
e bibliografia ivi citata nonché R. RuFriLL, Partecipazione politica e sistemi di par-
tito, cit.

(30) Cfr. ancora (e tuttora) su questi profili M. DUVERGER, I partiti politici,
cit.. Per i partiti italiani, almeno fino al 1970, cfr. Il diritto dei partiti in Italia,
a cura del Servizio studi, legislazione e inchieste parlamentari della Camera dei
Deputati, Quaderno di studi e legislazione n. 11, Roma, 1971.

Per Dorganizzazione partitica (e lo stesso concetto di partito) di matrice libe-
rale cfr., nella letteratura italiana, V. ZANoNE, Il Liberalismo moderno, ciclostilato

del Centro di ricerca e documentazione Luigi Einaudi, Torino, 1972, nonché 1’am-
plissima bibliografia ivi citata.
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garchia che, governando le istituzioni, governa la societa e la
appiattisce nella dimensione partitica.

In sistemi nei quali, ormai, una parte crescente del red-
dito individuale disponibile & condizionata dai prelievi e dal-
le erogazioni della finanza pubblica e nei quali piu della meta
del prodotto nazienale lordo & assorbito dalla spesa pubblica,
non vi & dubbio che la compenetrazione fra societa e istitu-
zioni e fortissima e che a istituzioni sempre piu forti si con-
trappone una societa sempre piu debole nelle sue articola-
zioni.

Di qui la forte spinta della societa a strutturarsi in cor-
porazioni; di qui la sempre piu evidente crisi dei sindacati,
a mezza strada fra la tentazione di rafforzare la societa contro le
istituzioni (accentuando in tal modo il pericolo di corporati-
vizzarsi) e la tentazione di rafforzare le istituzioni contro la
societa (accentuando in tal modo un ruolo di progressiva
identificazione con i partiti).

Di qui, ancora, la crisi dei partiti intesi come organi-
smi della societa, e la loro sempre piu netta tendenza a iden-
tificarsi con le istituzioni, perdendo in tal modo (e facendo
perdere alle istituzioni) legittimita.

Occorre dunque un profondo sforzo di ripensamento del
ruolo dei partiti.

Sforzo particolarmente necessario per quei partiti che,
come la D.C., hanno, per la loro stessa tradizione, sempre
riconosciuto come un valore il pluralismo del sociale ed af-
fermato, in profondo contrasto con la tradizione marxista, e
piu specificatamente comunista, I’inammissibilita di una pro-
spettiva che miri all’identificazione unidimensionale fra par-
tito, societa e istituzioni.

9. - Un secondo sforzo, non meno rilevante, va condotto
sul piano del ripensamento del rapporto fra istituzioni e so-
cieta.
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Sembra ormai del tutto fallito il tentativo, sviluppato
specialmente negli ultimi anni 70, di affermare che la com-
penetrazione fra istituzioni dominate dai partiti e societa non
comprometterebbe il corretto pluralismo della societa pro-
prio in virtu della presenza (pluralistica) dei partiti nelle isti-
tuzioni (*'). In veritd & stato facile, a suo tempo, rispondere
che altro e il pluralismo dei partiti, altro ¢ il pluralismo
della societa (**); ed anzi pudo ben dirsi che proprio il fal-
limento culturale di quella prospettiva e stato l’indice piu
evidente della crisi di legittimazione dei partiti e del rifiuto
del sociale ad appiattirsi sulla dimensione partitica.

(31) Ancora, per questa linea, cfr. P. INcrao, Masse e potere, cit.. Assai
esplicita applicazione di questa linea ideologica in G. FanTI, Intervento, in AA. VV.,
Le Regioni tra Costituzione e realta politica, Torino, 1977, 168 e, per un tentativo
di risposta, F. Pi1zzerTI, Intervento, ivi, 187. Cfr., estremamente chiaro sul punto,
G. ZAGREBELSKY, I presupposti costituzionali della riforma del governo locale, cit..
Per un panorama ampio delle diverse posizioni assunte su questa problematica
negli anni piu recenti e nell’ambito della cultura politica italiana cfr. Rossina
(a cura di) Il pluralismo, Roma, 1977, con prefazione di ‘G. BobpraTo e interventi
di Bobbio, Ingrao, La Malfa, Zaccagnini, Pizzorno, Giolitti, Orlandi, D’Onofrio,
Cardia, Galloni, Bocchini, Zanone, Rodano e con repliche di Bobbio e Ingrao.

Cfr. anche, nella letteratura italiana piu recente, A. Pizzorwo, I soggetti del
pluralismo, cit., nonché Ip., Le regole del pluralismo, Bologna, 1981.

Molto complesso, e tuttavia utile proprio perché si colloca in una prospet-
tiva assai diversa da quella criticata nel testo, ¢ R. Eis¥erp, Il pluralismo fra -
beralismo e socialismo, Bologna, 1976. Su linee non dissimili anche se piu legate
a prospettive ideologiche tipiche di un certo filone culturale della sinistra cattolico-
comunista italiana e comunque, proprio per questa sua origine, per noi particolar-
mente interessante, cfr. ora G. QUArRANTA, Crisi di governabilita e democrazia di-
retia, cit. .

Con grande acutezza coglie il nesso fra crisi delle istituzioni e erisi del
rapporto fra partiti e societa V. ONmpA, Cambiare la Costituzione e il rapporto fra
. partiti e societa?, in Bozze *79 n. 12.

Cfr. anche, con non minore acutezza, G. U. Rescieno, Mutamenti entro il
meccanismo polilico-costituzionale e ideologie del pluralismo in Italia in Critica
del diritto, 1980, n. 16-17, nonché Ib., Alcune considerazioni sul rapporto partiti
-Stato-cittadini, in Scritti Mortati. 111, Milano, 1977, 861, ss..

(32) Cfr. con estrema chiarezza, su questo punto, N. Bossro, Come intendere
il pluralismo, ora in G. RossiNt (a cura di), Il plurdlismo, cit..

Cfr. anche AA.VV., Il pluralismo sociale nello Stato democratico, cit. e ivi

soprattutto 'G. BErT1, Pluralismo sociale e pluralismo politico nello Stato democratico,
217 ss.



La riforma delle istituzioni 107

E, per altro verso, in profondissima erisi D’altro grande
tentativo condotto in questi anni per integrare partiti e istitu-
zioni: I’esperimento della partecipazione.

In realta D’apertura del sistema italiano alla partecipa-
zione si e sviluppata secondo due tendenze fra loro appa-
rentemente conciliabili ma nella sostanza del tutto opposte.

Da un lato alla partecipazione si & correttamente cercato
di guardare come a un modo, incerto e confuse quanto si
vuole, per aprire le istituzioni alla societa, moltiplicando, a
seconda dei casi, i titoli di legittimazione a decidere o i titoli
di legittimazione a partecipare ai procedimenti amministra-
tivi (decisionali).

Da un altro lato, invece, si e sostanzialmente guardato
alla partecipazione o come a un modo per scaricare sui singoli
cittadini tensioni irresolubili per D’apparato burocratico e
per quello politico, ovvero come a un modo per trasferire fun-
zioni a organi elettivi, eletti secondo modalita tali da privile-
giare necessariamente le organizzazioni partitiche (*).

Da un certo punto di vista, e secondo una impostazione cul-
turale che qui si e richiamata, poteva sembrare che non vi
fosse contraddizione fra la prima e l'ultima prospetiiva. Se
i partiti fossero davvero e sempre, come un tempo erano, il
canale privilegiato per la penetrazione della societa nelle isti-
tuzioni, allora certamente forme partecipative che si tradu-
cessero in un ampliamento della presenza dei partiti nelle isti-
tuzioni concretizzerebbero 1’obbiettivo essenziale della parte-
cipazione. Ma poiché, come si ¢ cercato di dimostrare, nel si-
ma italiano attuale vi & una stretta identificazione fra istitu-
zioni e partiti, & evidente che se lo scopo della partecipazione
doveva essere, certo ambiguamente, quello di consentire una

(33) Cfr. pii ampiamente, e con maggiore documentazione, su questi punti
P. PizzerTi, Pubblica amministrazione tra efficienza e partecipazione, cit.. V. perd

anche, in senso parzialmente diverso, R. RU¥FFILLI, Partecipazione politica e sistemi di
partito, cit. .
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migliore penetrazione del pluralismo sociale nel sistema isti-
tuzionale, questo scopo difficilmente poteva essere raggiunto
attraverso un semplice ampliamento del ruolo della classe po-
litica. Anzi: esattamente al contrario, come fenomeni attuali
sembrano dimostrare, la linea di sviluppo della partecipazio-
ne all’italiana dove non ha ingenerato frustrazione (perché
appunto sono stati scaricati sui singoli ecittadini problemi non ri-
solti né dalla burocrazia né dal sistema politico), ha causato ul-
teriore ribellione verso il sistema dei partiti.

Si tratta, allora, anche qui, di compiere un profondo
sforzo di ripensamento e di inventiva istituzionale, cercando
quali possano essere le forme idonee, in una societa complessa,
per assicurare un ampliamento della base (o del titolo) di legit-
timazione a decidere.

Ovviamente, scontata una necessaria preferenza (**) per
forme di investitura democratica (elettiva) a decidere, si
tratta di individuare, caso per caso, e settore per settore,
quale sia la base elettorale di cui si vuole assicurare la rappre-
sentanza (e quindi la penetrazione) nel sistema istituzionale.
Profilo, questo, che richiede, e non puo non richiedere, un
ventaglio articolato di soluzioni.

(34) Sul punto, per la motivazione di questa affermazione, ma anche per le ra-
gioni della sua « relativita », contrastante con l’opinione piu generale della dottri-
na, cfr. F. Pizzert1i, Traccia per una discussione sul sistema delle autonomie locali,
cit. . Per un riferimento non recente ma sempre validissimo si veda perd soprattutto
C. Esposito, Commento all’art. 1 Cost., ora in La Costituzione italiana-Saggi, Pado-
va, 1954. Piti nettamente orientato, invece, a trarre dalla normativa costituzionale
e in particolare dall’art. 1 Cost., una scelta costituzionale in favore di forme di
legittimazione democratica all’esercizio di funzioni & C. MorrtaTi, Commento all’art.
1, in G. Branca (a cura di). Commentario della Costituzione, I, Bologna, 1975, 1 ss.:
neppure questo A., tuttavia, pare andare al di la di una dichiarata (e particolar-
mente ampia) preferenza della Costituzione per questa forma di legittimazione. Egli,
infatti, trae, correttamente, dall’art. 1 Cost. una spinta alla espansione di tale forma
di legittimazione ma non una esclusione di altre forme di legittimazione: e, del
resto, di fronte a una normativa costituzionale che riconosce ampiamente il princi-
pio di legittimazione professionale tipico del sistema burocratico sia per le fun-
zioni connesse al pubblico impiego sia, e soprattutto, per l'esercizio della funzione
giurisdizionale, non avrebbe potuto essere altrimenti.
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Va anche detio che non si deve trascurare, insieme al
bisogno di partecipazione, il bisogno di efficienza, che appare
essere esigenza non meno sentita.

Sembra allora che nel pensare a forme di riorganizzazio-
ne del rapporto fra societa e istituzioni anche a questo pro-
filo occorra guardare, interrogandosi sui settori delle istitu-
zioni nei quali & opportuno ritrovare criteri di legittimazio-
ne a decidere (o comunque a esercitare funzioni pubbliche)
diversi da quello elettivo-rappresentativo. Ed e proprio su
questo terreno che trova il suo massimo sviluppo quell’altro
profilo della legittimazione delle decisioni che in verita ri-
guarda in modo generale ogni autorita e che in questi anni e
entrato in Italia in erisi profonda: il profilo, cioe, della re-
sponsabilita.

Non vi & alcun dubbio che, in linea generale, ogni pro-
blema connesso alla decisione tocca insieme [’aspetto della
legittimazione a decidere e della responsabilita per la deci-
sione presa. Non vi & altresi dubbio che sempre meno & ac-
cettato il principio della c.d. responsabilita politica come ele-
mento che pone in certo qual modo in ombra il problema
della responsabilita propriamente intesa allorché la legittima-
zione a decidere sia di natura elettiva (*).

(35) Il tema della responsabilita politica, contrapposta ad altre forme di re-
sponsabilitd, e sostanzialmente del tutto diversa da quelle, ¢ nuovamente tema che
ha interessato una letteratura sterminata: a titolo meramente indicativo, e con ri-
guardo alla letteratura italiana di carattere giuridico, si pud richiamare G. U.
Rescieno, La responsabilita politica, Milano, 1967 nonché, e in una ottica non
affatto limitata ai rapporti fra Parlamento e Govermo, M. Gavizia, Studi sui rap-
porti fra Parlamento e Governo, Milano, 1972. Cfr. anche, piu con riguardo ai
rapporti fra Parlamento e Governo ma comunque con indicazioni di carattere gene-
rale non inutili alla considerazione di questa tematica da un punto di vista pin am-
pio, CHIMENTI, Il controllo parlamentare nell’ordinamento italiano, Milano 1974;
A. ManzgLra, Il Parlamento, Bologna, 1978.

Cfr. anche, ancora nella letteratura italiana, S. GareoTti, I controlli costi-
tuzionali, in Enc. del dir., X, ad vocem; T. Martings, Indirizzo politico in Enc.
del dir., XXI, ad vocem; M. Gavrizia, Fiducia parlamentare, in Enc. del dir.,
XVIIL, ad vocem, V. CrisaruLLl, Per una teoria giuridica dell’indirizzo politico, in
Studi urbinati, 1939, 102 ss..
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Tuttavia sicuramente il profilo della responsabilita (e
dei modi e delle forme con cui farla valere) puo trovare, in
linea generale, il suo massimo significato proprio nelle ipote-
si, sulle quali occorre tornare a riflettere, nelle quali la legit-
timazione a decidere, per il tipo stesso dell’attivita da eserci-
tare, non puo essere di origine elettiva ma deve essere di carat-
tere tecnico.

In sostanza in queste ipotesi pare possibile, operando
piu sulla ricerca di forme democratiche di responsabilita che
sulla democraticita (elettivita) della investitura a decidere, sal-
dare insieme 1’esigenza di democrazia con quella di efficienza:
esigenze entrambe, e la seconda non meno della prima, che sem-
pre piu caratterizzano la nostra epoca.

10. - Tl terzo piano sul quale occorre riflettere, e quello
oggi di maggiore interesse (*), attiene direttamente alla or-

(36) Quantomeno di maggiore interesse in Italia.

Cfr. la rassegna amplissima e molto attenta che delle varie proposte di ri-
forma istituzionale e del dibattito sviluppato su di esse nel nostro paese fa A.
D1 GioviNg, Ingegneria costituzionale, cit. .

Volendo comunque richiamare almeno i saggi e gli interventi piu noti, e
tenendo conto che il dibattito sulle istituzioni e sulla loro riforma & assai risa-
lente nel tempo, coincidendo quasi con la stessa approvazione della carta costitu-
zionale (cfr., in questo senso, U. DE SiErvo (a cura di), Scelte della Costituente e
cultura giuridica, 2 vol., Bologna, 1980), si possono ricordare, per il periodo piu
risalente, gli A. citati in G. Froripia, Il dibattito sulle istituzioni (1848-1975), cit.

Per il periodo piu recente, invece, si vedano gli interventi di P. ARMAROLI,
S. Gareorri, F. Cuocoro, G. LomBaRrDI, in Prospettive nel mondo, 1980, n. 47.
Cfr. inolire V. Crisarurri, Come rafforzare la funzione di governo, in Prospettive
nel mondo, 1980, n. 39-40, 14 ss. e S. GALEOTTL, Per un governo di legislatura,
i, 21 ss..

Cfr. ancora A. Pizzorusso, Riformare la costituzione?, in Dem. e dir., 1980,
94 ss.; ‘G. Amaro, Una repubblice da riformare, Bologna, 1980; A. BALDASSARRE,
Ingovernabilita e riforma delle istituzioni, in Dem. e dir., 1979, 346; AAVV.,
La crisi italiana, 2° vol., Torino, 1979 e ivi specialmente L. Graziano, Compromesso
storico e democrazia consociativa: verso una nuova democrazia?; AAVV., Le ri-
cette dei politologi, quaderno di Biblioteca della liberta, cit., e ivi specialmente
P. FaRNETI, Soluzioni per un sistema disperso; G. Rorra, Riforma delle istitu-
zioni, cit.; D. Zovo, Sistema corporativo e riforma costituziondle, in Mondoperdio,
1979, n. 10; Ib., Ingovernabilita, in Laboratorio politico, 1981, n. 1; P. G. Gras-
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ganizzazione del sistema di governo e, nel contesto dell’impo-
stazione qui sviluppata, al rapporto fra partiti e istituzioni
di governo.

Su questo piano il ragionamento, gia di per s¢ molto com-
plicato, é reso ancora piu arduo dalla difficolta di individuare
quali siano le strutture istituzionali interessate: quali siano,
cioe, nei moderni sistemi complessi, le istituzioni che concor-
rono a costituire la forma di governo (*).

Per quanto qui pud interessare, comunque, almeno una
riflessione di carattere generalissimo puo essere avanzata: &
necessario, secondo quanto si & detto, abbassare la tensione
del circuito partiti-sistema istituzionale. A tale scopo & op-
portuno individuare un fondamento democratico diretto delle
istituzioni (o di alcune di esse) che non ripeta la propria de-
mocraticita direttamente e unicamente dal consenso, continua-
mente necessario, dei partiti politici.

Detto in parole piu semplici: il sistema italiano, pro-
prio per i meccanismi istituzionali di tipo parlamentare- otto-
centesco che ha adottato, fa si che tutta la democraticita del-

so, L’elezione diretta del Presidente della Repubblica nello ordinamento costituzio-
nale italiano. Note critiche sulla crisi delle istituzioni e sui progetti di riforma, in
Il Politico, 1975, 220 ss..

Cfr. inoltre G. Boenerrti, Trent’anni senze governo?, in Diritto e socield,
1979, 683.

Per ulteriori indicazioni, relative ai moltissimi interventi su questo tema di
studiosi, anche molto autorevoli, apparsi su quotidiani o riviste di carattere politico-
informativo, cfr. A. D1 GiovINE, Ingegneria costituzionale, cis. .

Sul dibattito e sui problemi connessi a wuna eventuale, piut ridotta, rifor-
ma relativa al carattere bicamerale del sistema italiano cfr. S. ANTONELLI, [Note
sul sistema bicamerale nell’attuale ordinamento italiano, in Studi Urbinati, anno
XLVII, 1978-1979. Cfr. perdo anche AA.VV., Parlamento, Istituzioni, Democrazia e
ivi specialmente E. Spaena Musso, Bicameralismo e riforma del Parlamento, 119
ss.. Cfr. anche E. CuEgri, La « ceniralita parlamentare », cit . .

(37) Cfr. sul punto ErLia, Governo (formae di), cit.; M. DocLiaNi, Spunti me-
todologici per una indagine sulle forme di governo, cit.; G. DE VErcorTINI, Diritto
costituzionale comparato, cit.. Per una analisi assai suggestiva del problema della
distribuzione del potere negli Stati contemporanei cfr. M. S. Giannini, I pubblici
poteri negli Stati pluriclasse, in Riv. trim. dir. pubb., 1979, 389 ss..
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la istituzione Governo (intesa in senso lato) poggi sul con-
senso costante dei partiti, con la conseguenza ovvia che i par-
titi (un tempo attraverso i gruppi parlamentari oggi sempre
pit spesso in modo diretto (*)) pretendono di condizionare
strettamente e costantemente 1’'indirizzo del Governo. Nel si-
stema italiano, insomma, la instabilita dei Governi o comun-
que la dipendenza diretta dei Governi dai partiti non ¢ un
elemento patologico ma, al contrario, un elemento fisiologico.
L’unica legittimazione democratica a governare deriva dal
consenso dei partiti: senza il consenso diretto dei partiti in
questo sistema la legittimazione a governare non puo che es-
sere di carattere non democratico, fondandosi o su eventuali

ipotesi di tipo tecnocratico (*) o su eventuali investiture di
natura presidenziale ().

(38) Con riguardo alla evoluzione del ruolo « reale » dei gruppi parlamentari
nel sistema di governo parlamentare, sulle cause che I’hanno determinata e sulle
conseguenze, anche di carattere piu specificamente giuridico, che da essa discen-
dono, cfr. recentemente S. AnToNELLI, I gruppi parlamentari (spunti critici di di-
ritto pubblico « vivente »), Firenze, 1979, spec. cap. I, cap. VII e cap. VIIL

Cfr. anche, piu in generale, AA.VV., Parlamento, Istituzioni, Democrazia,
cit. .

Circa il condizionamento dei partiti all’interno del Parlamento, particolarmen-
te rilevante anche perché utilizza un’ampia messe di dati derivanti da altre in-
dagini, cfr. G. D1 PaLma, Sopravvivere senza governare, Bologna, 1978: mnon
meno interessante, peraliro, & la recensione a questo volume di G. Boenerti, Tren-
t’anni senza governo?, cit. .

Cfr. inoltre, anche se ormai in qualche punto superati, gli interventi svilup-
pati in A. Prepier1 (a cura di), Il parlamento nel sistema politico italiano, Milano,
1975.

Per un quadro relativamente aggiornato della produzione pubblicistica italiana
in ordine alla problematica del Parlamento si vedano i riferimenti contenuti in A.
Manzerra, Il Parlamento, Bologna, 1977 e le indicazioni contenute ivi 385 ss. e so-
prattutto 390 ss..

(39) Cfr. in questo senso G. Amato, Dal caso italiano al capitalismo ingo-
vernabile-Riflessioni su un dibattito dalle gambe troppo lunghe, Introduzione a G.
Awmarto, Una repubblica da riformare, cit., 9 ss.

Si pensi perd soprattutto al rilievo che al problema della partecipazione dei
tecnici al governo & stato dato in Italia negli ultimi cinque anni e alla rilevanza
che alla legittimazione di carattere tecnocratico & stata data da numerose dichiara-
zioni dell’on. Visentini negli ultimi mesi del governo Forlani (e soprattutto alle rea-
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La conseguenza, ovvia, & pero quella di determinare un
appiattimento inevitabile fra partiti e istituzione Governo:
proprio quel fenomeno che qui si & considerato come un ele-
mento specifico della crisi italiana.

Vi & poi una ulteriore conseguenza di non minore rilievo.
In regimi come quello italiano, caratterizzati insieme da un mul-
tipartitismo estremo (*') e da una democrazia partitica « bloc-
cata » per la perdurante inapplicabilita della regola dell’al-
ternativa, affidare unicamente al sistema dei partiti la legit-
timazione democratica delle istituzioni determina due feno-
meni di grande importanza: da un lato la instabilita permanente
dei Governi, inevitabile in un contesto nel quale cio che conta
¢ caso mai la stabilita (relativa) delle alleanze partitiche e
non la stabilita degli esecutivi (*); da un altro lato, la accu-

zioni che queste dichiarazioni, per il modo col quale furono interpretate, suscita-
rono). Circa l'indicazione delle fonti giornalistiche alle quali fare riferimento per
ricostruire i termini di quest’ultima discussione ecfr. A. D1 GioviNg, Ingegneria
costituzionale, cit., specialmente p. 80 nota 357. Per talune riflessioni su questa
tematica cfr. anche V. OnipA, Recenti sviluppi delle forma di governo in Italia:
prime osservazioni, in Quaderni Costituzionali, 1980, n. 1, 7 ss..

(40) Sulle potenzialita del ruolo del Presidente della Repubblica - Capo dello
Stato nel nostro ordinamento cfr. la sempre classica opera di C. Esposito, Capo
dello Stato, in Enc. del dir., VI, ad vocem.

Cfr. poi sul medesimo punto, e ormai altrettanto classicamente, P. BARILE,
I poteri del Presidente della Repubblica, in Studi sulla Costituzione, III, Milano,
1958, 145 ss.; Ib., Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1978, 251 ss..

Cfr. anche sulla problematica relativa al Presidente della Repubblica - Capo
dello Stato, G. U. Rescieno, Commento all’art. 87, in Commentario della Costitu-
zione, (a cura di G. Branca), Il Presidenie della Repubblica, Bologna. 1978, 182 ss..

Piu di recente e con specifici riferimenti all’esperienza della presidenza Per-
tini, cfr. P. BARILE, Presidente della Repubblica: la prassi di Pertini, in Quader-
ni costituzionali, n. 2, 1980, 365 ss..

() La definizione, come & noto, & di Sartori, Tipologia dei sistemi di
partito, in Quaderni di sociologia, 1968, n. 3, 187 ss..

Per TI’applicazione della tipologia sartoriana alle forme di governo e poi,
pit specificamente, alla forma di governo italiana, cfr. L. Evria, Governo (forme
di), cit., spec. 654 ss..

(#2) E comune sottolineare, generalmente, l’estrema (o almeno la forte) insta-
bilita dei governi italiani: cfr. in questo senso, di recente, e con ampia documen-
tazione, S. GaLEoTTI, Parlamento, Presidente delle Repubblica e Governo nel di-
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sa di carenza di legittimazione democratica di Governi for-
malmente espressione non del sistema dei partiti ma di una
parte soltanto (e di una parte obbligata) del sistema partiti-
co. Ne appare, nella prospettiva qui delineata, sufficiente so-
luzione quella di un ampliamento della base parlamentare (e
cioe partitica) dei Governi: sicuramente una tale prospettiva
puo essere utile a aumentare la legitiimazione a governare
nell’ambito del sistema dei partiti ma non basta a superare, co-
me per piu versi ’esperienza della solidarieta nazionale ha di-

mostrato (*), la crisi di legittimazione delle istituzioni: anzi,

segno originario e nella realta attuale della Costituzione, in La Costituzione italiana:
il disegno originario e la realta attuale, Milano, 1980, 153 ss..

Tale considerazione & certamente esatta se si fa riferimento alla durata
media dei singoli governi. Assai meno, invece, (e qui non si pud che suggerire in
modo problematico uno spunto di interpretazione del sistema politico italiano) se
si facesse riferimento piu che alle singole compagini governative alle formule poli-
tiche che delle diverse compagini, man mano succedutesi nel iempo, sono state
la base.

Del resto una spia del fatto che, probabilmente, nella realta italiana,
considerare solo la durata dei singoli governi & un dato troppo grezzo, €
che tutti i lavori — e ormai non sono certo pochi — che cercano di ana-
lizzare in termini generali l’esperienza repubblicana, sono soliti articolarsi per
grandi periodi, secondo le diverse formule politiche succedutesi nel tempo, assai
piu che non per i brevi brevi periodi di durata in carica dei singoli Presidenti del
Consiglio: metodologia questa, che, del resto, & non a caso adottata anche da S.
Galeotti nel saggio ora citato.

Da un altro punto di vista, poi, questa diversa — ma probabilmente pit
corretta — prospettiva pud ben spiegare perché gli osservatori del sistema politico
italiano siano soliti sottolineare questa duplice, apparentemente contraddittoria, realta:
che al massimo di instabilita delle singole compagini governative fa da contrappun-
to il massimo di stabilita (e durata) delle formule politiche e, in fondo, della
stessa classe politica globalmente considerata.

(#3) L’esperienza della c.d. solidarieta nazionale, ciod, come & mnoto, del pe-
riodo politico che, con fasi alterne, ha caratterizzato la VII legislatura, & ancora
troppo recente perché di esso si possano dare (o siano state gia proposte) valuta-
zioni sufficientemente maturate. E certo perd che & esperienza comune che pro-
prio quel periodo, nel quale si cerco il massimo di legittimazione politico-partitica
del Governo (e quindi delle istituzioni), fu anche il periodo nel quale piu si svi-
lupparono fenomeni, anche violenti, di dissenso sociale.

Molto cautamente si pud forse osservare, anche in questa sede, che proba-
bilmente fu proprio mnell’aver sottovalutato la crisi di legittimazione dei partiti (o
almeno la loro insufficiente legittimazione) che consistette il principale errore di
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in un cerio qual senso pud persino aggravare tale crisi, sal-

prospettiva compiuto nel processo di elaborazione del c.d. compromesso storico.
Formula, questa, che presupponeva una evoluzione profonda della forma di governo
italiana e della stessa costituzione materiale del Paese ma che, appunto, poggiava
le proprie possibilita di realizzazione sulla convinziome che i partiti avessero una
legittimazione sufficiente a reggere una transizione lunga e complessa, nel corso del-
la quale si sarebbero inevitabilmente aggravate (e non gia attenuate) le ragioni
della tensione fra i partiti-istituzionali e il sistema sociale nel suo complesso.

In questo senso, a posteriori, ¢ facile scorgere quanto fosse concettualmen-
mente ingenuo fondare le ragieni essenziali di quella forma di governo nella ne-
cessita di rispondere a una situazione grave di crisi (la famosa emergenza) del si-
stema sociale e politico italiano e come fosse invece ragionevole attendersi che,
almeno in un primo periodo (come infaiti accadde), tale crisi, almeno per quanto
riguardava il rapporto fra partiti-istituzioni e societa, fosse invece destinata ad ag-
gravarsi.

Va peraltro riconosciute che lingenuita concettuale denunciata non puo
certo essere imputata all’uomo politico che piti di ogni altro immagind e, fino a
che poté, attud quella formula: Aldo Moro, infatti cestantemente ricerco e indico
le ragioni della sua proposta nella necessita non gia di superare l’emergenza so-
ciale a breve termine quanto nella esigenza di completare il processo di Iegitti-
mazione dei partiti nell’ambito del sistema repubblicano, per ampliare la base
di legittimitd di un sistema concepito come strutturato in modo da trovare nel so-
stegno dei partiti la sua base essenziale di legittimazione democratica. Quello che
invece puo essere rimproverato ad Aldo Moro, ma selo gli storici futuri potranne
dare’ un giudizio consapevole e maturo su quesito punto, & di non aver valutato
a pieno quanto debole fosse la legittimazione dei partiti nell’ambito del sistema
sociale e quanto forte fesse la crisi del rapporto fra partiti e societa, gia in quel
periodo, da un lato; di non aver valutato a pieno quanto l’evoluzione sociale verifi-
catasi in Italia rendesse difficile accettare uno schema di legittimazione delle isti-
tuzioni poggiato tutto sui partiti, dall’alivo. Di qui l'errore di valutazione, che at-
tiene non gia alla corretiezza del ragionamento svolto quantc ai presupposti stessi:
che fosse possibile cercare di ampliare la base partitica di legittimazione del siste-
ma senza aggravare (ed anzi avviande a soluzione) una crisi di legittimitd che aveva
le sue ragioni pit profornde non sclo, e forse non tanto, nelle caraiteristiche del
sistema partitico italiano, quanto piuttosto, e forse soprattutto, nel rifiuto di affi-
dare unicamente al sistema dei partiti la legittimazione del sistema istituzionale e
di tener fermo (e anzi accentuare) il ruolo del partito come il solo (o prevalente)
mezzo di collegamenio fra societa e istituzioni.

- Da questo punto di vista, e nei limiti in cui queste brevi considerazioni ab-
biano un qualche valore, non pare dubbio che il modo col quale fu concepita e
almeno in parte attuata quella fase delia esperienza politica del nostro Paese
pud essere sottoposto a critica sopratiutto perché il progetto al quale si ricolle-
gava muoveva da una ipervalutazione (o sopravvalutazione) del ruolo dei partiti
in una societa in profonda evoluzione come quella italiana. Di qui, poi, la conse-
guenza, sicuramente da Aldo Moro non voluta ma inevitabile, di condurre, almeno
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dando insieme, in un unicum, il sistema dei partiti complessi-
vamente inteso.

Se queste considerazioni sono, almeno in parte, condivi-
sibili, appare evidente che occorre pensare a modifiche isti-
tuzionali anche profonde, che garantiscano alle istituzioni una
legittimazione democratica diretta, collaterale, anche se non
alternativa, a quella assicurata dai partiti. Né, d’altro canto,
ipotesi di tal genere possono ragionevolmente essere consi-
derate come ipotesi di democrazia apparente, secondo 1’espres-
sione, equivoca ma efficace, di recente usata da D’Onofrio (*).
A meno di non voler, un po assurdamente, considerare demo-
crazie apperenti la democrazia statunitense o quella francese,
sistemi nei quali gli esecutivi poggiano, direttamente o indi-
rettamente, la loro legittimazione a decidere su un consenso
popolare diretto, indipendente dalla continua mediazione par-
titica. Sistemi questi, inoltre, nei quali, come 1’esperienza an-
che recente dimostra, 'elasticita dei rapporti fra esecutivi e
partiti (anche 1 partiti che esprimono l’esecutivo) consente
spesso di riassorbire e canalizzare nel complesso partiti-isti-
tuzioni quel dissenso sociale che, invece, in sistemi come
quello italiano & destinato, particolarmente nell’ambito di
esperienze consociative fra i partiti, a scatenarsi, senza inter-
mediazioni, proprio sul complesso partiti-istituzioni.

Vi & di piu. Individuare una legittimazione democratica
specifica degli esecutivi, e di conseguenza una loro stabilita, va

nel senso di appagare, almeno in parte, ’esigenza di efficien-

nel breve periodo, a un ulteriore sviluppo di quel processo di diretta penetrazione
dei partiti nelle istituzioni che, almeno nel contesto dei ragionamenti che qui si
svolgono, appare come una delle maggiori cause di crisi del sistema demogratico
italiano.

Circa il pensiero di Aldo Moro, particolarmente con riguardo ai temi qui
toccati, cfr. ora i testi dei suoi discorsi e dei suoi articoli riportati in A. Moro, L’in-
telligenza e gli avvenimenti, Milano, 1979.

(#4) Cfr. F. D’Onorrio, Il ruolo dei partiti nel rinnovamento politico e isti-
tuzionale del nosiro paese, cit. .
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za che caratterizza questo periodo storico, in connessione del
resto con l’ampliarsi delle funzioni pubbliche (*). Anche
sotto questo profilo, dunque, modifiche profonde al nostro si-
stema costituzionale possono giustificarsi, collocandosi in una
prospettiva di grande portata, per certo non limitata a un
orizzonte di breve periodo.

11. - Le considerazioni sinora svolte non devono pero esse-
re interpretate nel senso di una sostanziale svalutazione del
ruolo dei partiti, ai quali, per molteplici ragioni, deve resta-
re affidata una non sostituibile funzione di sintesi politica e di
capacita di condizionare da un lato, di controllare dall’altro,
sia 'operato dell’esecutivo, sia il complesso apparato decisio-
nale di un sistema istituzionale rispettoso di una societa plu-
ralistica.

In questo senso sembra necessario ripensare il ruolo del
Parlamento (luogo tipico di presenza dei partiti) sia quanto
a poteri decisionali sia quanto a poteri di controllo (*).

(45) Sul bisogno di efficienza poggia in larga misura le sue riflessioni G.
Amaro, Una repubblice da riformare, cit., ai cui saggi, e in particolare a quello
Dal caso italiano al capitalismo ingovernabile. Riflessioni su un dibattito dalle gam-
be treppo lunghe, cit., ivi, 9 ss. si rinvia anche per la meditata confutazione delle
diverse posizioni emerse in questi anni a svalutazione delle ragioni dell’efficienza.

(46) Va riconosciuto che il ruolo del Parlamento ¢ sempre profondamente
condizionato, nella realta, dalla posizione del Governo e dalla sua forza.

Piti recentemente in Italia esso & stato fortemente condizionato anche dal modo
di sviluppo del rapporto fra partiti e Governo: efr., in questo senso, le interessanti
osservazioni di S. GArkorTi, Parlamento, Presidente della Repubblica e Governo
nel disegno originale e nella realta attuale della Costituzione, cit., spec. par. 12.

Qui pero si fa riferimento alla necessita di ridefinire, almeno in parte, le
funzioni del Parlamento anche sul piano formale, al fine di rafforzare il ruolo del-
I’Assemblea (canale istituzionale di legittimazione politica) in concorrenza con una
ridefinizione del modo di formazione dell’Esecutivo.

D’altra parte il problema del rafforzamento del ruolo del Parlamento sul
piano istituzionale gia si & posto a piu riprese e in maniera penetrante nel sistema
italiano, cosi come, per un altro verso, si & posto il problema della riforma della Pre-
sidenza del Consiglio: a testimonianza, ove ve ne fosse bisogno, del fatto che an-
che su questo piano l'espandersi del sistema dei partiti non pud, da solo, superare
ogni disfunzione istituzionale e che, per contro, assai spesso le disfunzioni istitu-
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Del resto il sistema americano, con l’enorme potere di
decisione e di controllo del Congresso rispetto all’esecutivo, sta a
dimostrare quanto sia errata ’opinione che a un rafforzamento
dell’esecutivo (che qui sta a significare poi legittimazione
democratica dell’esecutivo indipendentemente dali’intermedia-

zionali costituiscono allo stesso tempo un motivo di espansione del sistema dei
partiti ma anche un limite alla sua efficienza.

Cfr. tra i molti contributi relativi ai temi delle riforme del Parlamento, E.
Sraena Musso, Bicameralismo e riforma del Parlamento, in AA.VV. Parlamento,
Istituzioni e democrazia, cit., 169 ss.; S. Lasriora, Parlamento, Istituzioni e demo-
crazia, wi; S. ANp0, La centrelita del Parlamenio nella aituale forma di governo,
in AAVV., Crisi politica e riforma delle istituzioni, cit., 117 ss; BALDASSARRE, Il
Parlamento come soggetto di indirizzo e di controllo politico, in Attualita e attua-
zione della Costituzione, cit.; Ip., I poteri di indirizzo e conirollo del Parlamento,
in Democrezie e diritto, quaderno n. 2: Il Parlamento, analisi e proposte di rifor-
ma, 1978.

Quanto alla complessa problematica relativa alla riforma del Governo cfr.,
da ultimo, E. Spacna Musso (a cura di), Costituzione e strutture di governo, Pa-
dova, 1979.

E evidente. perd, che nell’ambito del discorso svolto nel testo, la questione
si pone in termini ben piu complessi, giacché in un quadro ipotetico quale quello
delineato I'insieme delle competenze e dei poteri del Parlamento concorre in modo
essenziale a definire quale sia il punto di equilibrio fra la legittimazione partitica
e la legittimazione poggiante sul consenso popolare diretto del sistema istituzionale.
Cir., per qualche riflessione in questo senso, con riguardo al sistema francese nel
quale questa problematica si ¢ posta e si pone in modo concreto, P. Avrir, Il Par-
lamento francese nella quinta repubblica, Milano, 1976; LucHAiRe e Conac (a
cura di), La constitution de la république francaise, Paris, 1979, 2 vol., spec. vol.
If, titre V, des rapports entre le Parlement et le Gouvernement, 486 ss., con saggi
di Luchaire, Dabezies, Brouillet, Combarnous, Emeri, Hamon, le Mire, Lalumiére,
Caillavet. Di particolare utilita, proprio per l'ottica nella quale si ponme su questi
problemi la dottrina francese, cfr. J. C. CorLLiARDS, Les regimes parlamentaires
contemporains, Presses de la fondation nationale des sciences politiques, 1978.

E altresi chiaro e del tutto evidente che il citato « punto di equilibrio »
puo variamente essere spostato a favore dell'uno o dell’aliro principio, entro limiti
definiti (o definibili) ma anche entro un ventaglio non irrilevante di soluzioni, che
si traduce in un ventaglio non irrilevante di sistemi possibili: cfr. J. C. CovrvLiAgD,
Les regimes parlamentaires, cit. e ora, nella letteratura italiana, G. DE VERGOTTINI,
Diritto costituzionale comparato, cit.

Recentemente, poi, sulle proposte di riforma riguardanti direttamente il Par-
lamento, pur nell’attuale quadro istituzionale, cfr. S. LaBriora, Quali risposte alla
crisi del Parlamento, in Una Costituzione per governare, Venezia 1981, 34 ss. Cfr.
poi, anche, G. FERRARA, Bicameralismo e riforma del Parlamento, in Dem. e dir.
n. 1/2, 1981 e A. BaRBERA, Olire il bicameralismo, ivi, n. 3, 1981.
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zione parlamentare) corrisponda necessariamente un depoten-
ziamento dell’assemblea.

Va detto piutiosto che, in una prospettiva quale quella
delineata, lo sforzo di individuare l’area di competenza del
Parlamento (e quindi dell’attivita di sintesi dei partiti) ri-
spetto al Governo e al sistema costituzionale complessivo &
tutt’altro che semplice e richiede comunque un impegno note-
- vole di saggezza e di inventiva istituzionale. Ma certo non e
questo un motivo sufficiente per accantonare il problema,
tanto piu quando un sisiema, come & il caso di quello italiano,
appaia per piu versi vicino al collasso di legittimita.

12. - Come ¢ evidente il quadro problematico che qui si
¢ delineato non ha granché a che vedere con le prospettive
di grande riforma o di riforme istituzionali che oggi sono al
ceniro del dibattito politico italiano.

Dando per scontata 1’osservazione, generalmente condi-
visa, che appare tuttora incerto cosa esattamente i partiti (e
i loro leaders) intendono con queste formule, puo ben dirsi
che non si intravede alcun segno significativo che con le pro-
poste di grande riforma o di riforma istituzionale si intenda
affrontare alla radice il problema italiano.

Al contrario, per taluni sintomi pare quasi di cogliere
i segni di una tendenza a rafforzare il dominio dei partiti (di
maggioranza) sulle istituzioni e a cercare di risolvere in tal
modo (a tutto scapito cioé della legittimazione) i problemi
posti dalla crisi di inefficienza del sistema.

Da un altro punto di vista e per altri segni, poi, pare di
cogliere in queste indicazioni quasi soltanto formule (come
qualche tempo fa accadde per la c.d. « governabilita ») ido-
nee a consentire e giustificare nuovi accordi di governo, del
tutto interni alla logica dei partiti cosi come si & sviluppata
nel piul recente periodo. '

Da un ultimo punto di vista, infine, e per altri ulteriori



120 Franco PizzerTI

inquietanti segni, sembra persino che a queste formule si
voglia ricorrere a freddo, quasi per segnare nuovi elementi di
differenziazione e di contrapposizione fra i partiti, secondo
una strategia che, certo con maggiori ragioni, fu a suo tem-
po impostata sui problemi di politica estera.

Ora, va detto con tutta chiarezza che ciascuna di queste
ipotesi, ove confermata dai fatti, sarebbe assolutamente dele-
teria.
| Le questioni qui richiamate sono tutte di grande portata
e tali da non prestarsi certamente, in una logica corretta, a
strumentalizzazioni politiche di breve periodo.

Piu in generale poi sono di tale rilevanza da non consen-
tire di essere usate con spregiudicatezza per mettere fuori gio-
co I'una o 1’alira forza politica.

Si tratta in realta di questioni che toccano in radice pro-
blemi di fondo di un sistema istituzionale e partitico, e ri-
spetto alle quali si deve chiedere a ciascuna forza politica
di pronunciarsi nella speranza non gia di poter ravvisare ad
ogni costo divisioni ma, proprio tutt’al contrario, di poter
registrare quelle convergenze (sicuramente non facili data la
diversissima tradizione politica e storica dei partiti italiani)
che sole possono consentire che quelle modificazioni delle
istituzioni e del rapporto fra partiti e istituzioni, che appaio-
no necessarie per avviare a soluzione la crisi italiana, non
costringano forze politiche importanti a sentirsi estranee (e
quindi del tutto opposte) alle istituzioni. Obbiettivo, questo,
irrinunciabile se non si vuole che per superare una crisi di
legittimazione a decidere si apra una crisi assai piu profonda
e sostanzialmente irrimediabile dell’intero sistema politico
italiano (*).

(47) Questo paragrafo, come & chiaro, & tutto incentrato sui problemi
politici, assolutamente contingenti, che, intorno al tema qui considerato, si sono
sviluppati fra il giugno e il dicembre 1981: periodo, questo, nel quale il presente
lavoro & stato ultimato per la stampa.
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13. - Di fronte alle considerazioni sin qui svolte si po-
trebbero avanzare taluni dubbi circa "ammissibilita di propo-
ste di questo genere nell’ambito della Costituzione vigente.

Dato per scontato che talune delle riflessioni qui svilup-
pate potrebbero implicare, al medesimo tempo, un mutamen-
to della Costituzione formale e una modificazione profonda
della costituzione materiale (*), ci si potrebbe domandare, da

In questo senso e del tutto ovvio che i riferimenti contenuti nel testo
riguardano le numerose prese di posizione assunte sul problema delle riforme isti-
tuzionali dai segretari dei maggiori partiti di governo e di opposizione e da altri
leaders politici dell'uno e dell’altro schieramento. Di queste posizioni la stampa
quotidiana e periodica di questo periodo ha dato largamente notizia e ad essa
si rinvia per la necessaria documentazione.

E altresi chiaro che alcune delle considerazioni esposte nel corso di questo
paragrafo costituiscono manifestazione di opinioni e valutazioni attinenti essenzial-
mente ai problemi specifici di un periodo molto determinato e non vogliono avere,
neppure per chi le esprime, maggiore e piu ampio significato.

E sembrato utile comunque mantenere, anche nell’ambito di questa pubbli-
cazione, queste riflessioni sia perché esse possono aiutare il lettore a com-
prendere meglio il clima politico nel quale il lavoro & stato pensato e scritto,
sia perché talune osservazioni, pur legate al dibattito politico di un periodo ben
definito, si richiamano comunque a valutazioni e convinzioni legate alla storia della no-
stra Repubblica e alle condizioni e circostanze che hanno caratterizzato e dominato la
convivenza, nel quadro costituzionale, delle diverse forze politiche del Paese.

Va detto che molte delle riflessioni qui esposte, e delle posizioni qui
richiamate, si riferiscono a opinioni sostenute non in saggi o contributi pubblicati
su riviste scientifiche ma a posizioni assunte sulla stampa periodica o quotidiana. Per
una indicazione, pressoché completa di tali contributi fino all’estate 1981, cfr. A.
D1 Grovine, Ingegneria costituzionale, cit. e fino all’estate 1980, soprattutto, G.
Rovrra, Riforma delle istituzioni e costituzione materiale, cit., nota bibliografica, 199,
specialmente lettera D), 200 ss..

(48) In particolare, come ¢ evidente, le osservazioni relative all’opportunita
di introdurre un circuito di legittimazione democratica diretta dell’esecutivo com-
porterebbero, ove accolte, la necessita di modificazioni costituzionali non irrilevanti.
Cosi come comporterebbe modificazioni costituzionali rilevanti la necessitad, a una
scelta di tal genere conseguente, di ridefinire compiti e ruolo del Parlamento.

E di tutta evidenza, poi, che tali modificazioni non potrebbero non incidere
anche sulla c.d. costituzicne materiale.

Quale che sia il concetto, peraltro sempre di difficile definizione, di costitu-
zione materiale, non vi ¢ dubbio infatti che la adozione di tali modificazioni im-
plicherebbe un gia avvenuto mutamento della costituzione materiale (secondo il
concetto da taluni accolto) ovvero comporterebbe una sua susseguente e conseguente
modificazione (secondo il concetto da altri sostenuto).
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un lato, se e in che misura tali modificazioni siano compatibili
con la Costituzione formale e, da un altro lato, in che misura
tali modificazioni potrebbero essere assorbite, senza rotture,
dalla costituzione materiale.

Per quanto riguarda la prima questione occorre dire su-
bito che si tratta di un problema di soluzione pressocché im-
possibile o, meglio, di un problema che non tollera alcuna
soluzione non essendo esso stesso proponibile come problema.

Non vi & dubbio, infatti, che se si guardasse alla lettera
della Costituzione esso non avrebbe alcuna ragione di porsi,
essendo la forma repubblicana dello Stato il solo limite espli-
cito posto al processo di revisione costituzionale: ne, di per

s¢ solo, appare persuasivo il collegamento, che pure taluno

Se poi, in una visione piu « sincretistica» ci si riferisce alla cosiituzione ma-
teriale come alla realta di fatto che condiziona la formulazione, prima, I’applica-
zione, poi, della Costituzione formale e che, d’altro canto, €, almeno in parte, con-
dizionata dalla Costituzione formale stessa, allora non vi & alcun dubbio che le
modificazioni indicate, ove attuate, sarebbero allo stesso tempo il segno piu evi-
dente di modificazioni non meno profonde intervenute mnella costituzione mate-
riale e di nuovi, non meno profondamente diversi, condizionamenti al suo svilup-
parsi nel futuro.

Circa il difficile concetto di costituzione materiale e le diverse contestate
possibilita di applicazione cfr. MortaTI, Istituzioni di diritto pubblico, I, Padova,
1975, 30 ss.

Per il tentative di applicare la tematica della costituzione materiale al
problema della attuazione (ma anche delle modificazioni) della Costituzione formale
cfr. G. Rorra, Riforma delle istituzioni e costituzione materiale, cit., che perd ten-
ta di sviluppare il concetto di costituzione materiale prevalentemente come condizio-
mento all’applicazione della Costituzione formale e come limite alla sua attuazione,
ponendosi in una prospettiva che tendenzialmente, separando in modo netto costi-
tuzione materiale e Costituzione formale, lascia ampiamente opinabile sia I'indivi-
duazione della costituzione materiale sia le conseguenze che possono derivarne ri-
spetto alla Costituzione formale.

Su questa problematica, fra i contributi pitt recenti, cfr. C. MorTATI, Dottri-
ne generali sulla Cosiituzione, in Raccolta scritti, 11, Milano, 1978, 144. ss.; ZANcA-
RA, Costituzione materiale e costituzione convenzionale, in Scritti Mortati, cit., 1,
333 ss.; F. Mobueno, Il concetto di costituzione, ivi, 197 ss.; A. VALENTINI,
Appunti semiologici in tema di costituzione in senso materiale, ivi, 297 ss.; V. Cri-
SAFULLI, voce Costituzione in Enciclopedia del novecento, 1976, 25 ss.; F. PIieran-
DREI, Saggio sulla teoria della Costituzione, in Scritti di diritto costituzionale, I,
Torino, 1965, 61 ss..



La riforma delle istituzioni 123

tende a fare, fra art. 1 e art. 139 della Costituzione al fine
di dedurne che forma di Stato e forma di governo sarebbero
nel nostro sistema costituzionale indissolubilmente legati, co-
sicché ogni modificazione a questa sarebbe impedita dal di-
vieto di ogni modificazione a quella (*).

Per una equilibrata, anche se molto sintetica, riflessione sul rapporto fra
interpretazione-applicazione della Costituzione formale e valutazicne (o ipervalu-
tazione) degli elementi della realta di fatto, cfr. G. ZAGREBELSKY, Appunii in tema
di interpretazione e interpreii della Costituzione, in Giur. cost., 1970, 904 ss..

Vale la pena di richiamare, sulle possibilita, ma anche sui limiti, di evolu-
zione della Costituzione attraverso la sua attuazione, le considerazioni di G. TREVES,
Duttilita della Costituzione, in Studi ventennale Assemblea costituente, vol. IV,
1969, e ora in G. TREVES, Scritii giuridici, Milano, 1982, 157 ss.

(49) Cfr., in questo senso, sia pure in modo non assolutamente netto, C. MorTATI,
Commento all’ars. 1, in Commentario della Costituzione, cit., il quale perd, sotto un
altro profilo (sotto il profilo cioé della necessita di prefonde modificazioni del siste-
ma complessivo vigente) si diffonde a lungo sulle limitazioni che la realta attuale
comporta a una piena attuazione del imedesimo art. 1 Cost.: cfr. MorTATI, op. cit.,
spec. par. 27 e ss..

Per una interpretazione dell’art. 1 Cost. assai meno espansiva cfr. invece, classi-
camente, C. Esposito, Commento all’ari. 1 Cost., in La Costituzione italiana-Saggi,
cit.. Sulla medesima problematica, che si accentra poi essenzialmente sul collega-
mento fra la sovranita popolare affermata nell’art. 1 Cost. e sulle conseguenze che
ne derivano in ordine alla sua attuazione, cfr. V. CrisaFuLLI, La sovranitd popola-
re nella costituzione italiana, in Scritti Orlando, 15 G. Amarto, Sovranita popolare
nell’ordinemento italieno, in Riv. #rim. dir. pubb., 1962, 74 ss..

L’A., comunque, che sembra avere piu esteso l'effetto limitativo dell’art. 139
Cost. rispetto alla Tevisione costituzienale & probabilmente A. Reroso, La forma
repubblicana secondo Uart. 139 Costituzione, Padova, 1972, al quale si rinvia per
V’esposizione delle ragioni, talvolta un po’ formalistiche, del collegamento fra art. 139
Cost. e alire norme costituzionali.

Assai piti cauto ed equilibrato nell'individuare i riflessi del limite contenuto
nell’art. 139 Cost. & invece, ora, G. VoLpE, Cominento all’art. 139 Cost., in G.
Branca, (a cura di), Commentario della Costituzione italiana, Le garanzie costitu-
zioneli, Bologna, 1981, 729 ss., il quale tuttavia giunge nelle pagine finali a una
forse eccessiva svalutazione del medesimo art. 139 Cost.. Non vi ¢ dubbio che a
ragione Volpe sottolinea che non ¢ tanto nelle formule normative quanto nella sua
perdurante validita storica che una Costituzione trova la propria capacita di resi-
stenza alle modificazioni costituzionali: tuttavia un tale ragionamento pud pro-
vare troppo. In materia di revisione costituzionale, infatti, occorre resistere tantc
alla tentazione di sviluppare un ragionamento tutto formalistico, ignorando che su
questo piano si ¢ al punto limite del rapporto fra diritto che qualifica il fatto e
fatto che crea il diritto, quanto, al contrario, di rimettere tutto allo svilupparsi
delle circostanze di fatto, svalutando mnon solo I'importanza di quella che Volpe
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Qualora poi si volesse, come & stato fatto (), guardare
al di la della lettera della Costituzione per individuare quali

chiama la capacita « pedagogica » delle norme sulla revisione ma anche l'importanza
che ha, o pud avere, la qualificazione, in termini di legittimita o illegittimita ri-
spetto all'ordinamento in vigore, che si puo dare di un fenomeno di revisione del
sistema costituzionale,

Si dira che quest’ultimo profilo & comunque discutibile perché nel momento
stesso in cui si debba riconoscere che un processo di modificazione costituzionale si
& svolto in contrasto con la Costituzione vigente, in quel momento stesso si deve
riconoscere anche che quella Costituzione ha cessato la sua . vigenza, cosicché di-
venta non solo inutile ma anche inammissibile la pretesa di qualificare illegittima
la vicenda stessa, essendo tale qualificazione possibile solo alla stregua di un ordi-
namento non pit in vigore. Il che & certamente esatto ma riguarda essenzialmente
il momento finale del processo, allorché la revisione supposta incostituzionale si
sia imposta nelle cose: trascura invece l'importanza che puo avere la possibilita di
esprimere un giudizio in termini di legittimita-illegittimita delle proposte di revi-
sione nel corso del procedimento.

Non sempre, infatti, si puo e si deve pensare alle modificazioni costituzionali
come un punto di arrivo di un processo di rottura della Costituzione in vigore. Al
contrario, questa impostazione, assai legata alle caratteristiche proprie della cultura
europea e alle esperienze che essa, specialmente attraverso le vicende francesi, ha vis-
suto, & assai lontana dal modo col quale D’esperienza storica degli U.S.A. e la
cultura di quel paese ha concepito in questi due secoli il processo di revisione co-
stituzionale: processo considerato, e parecchie volte utilizzato, come un modo (an-
zi il solo modo legittimo e possibile) per adeguare la Costituzione formale allo
sviluppo della societda e quindi per mantenerne (e non superarne) la vigenza.

Piu in generale, per alcune wulteriori riflessioni su questi temi, anche se so-
prattutto con riguardo al modo col quale la revisione costituzionale (quanto a pro-
cedimento e quanto a limiti) & concepita e disciplinata in altre Costituzioni euro-
pee, cfr. F. Pizzerrti, Rigidita e garantismo nella Costituzione spagnola, 1, Torino,
1979, spec. 5 ss. e 50 ss..

Sul complesso problema del rapporto fra la Costituzione formale e la sua
attuazione-evoluzione, e quindi sui limiti di una modificazione-adeguamento di una
Costituzione ottenuta operando solo sul piano della interpretazione evolutiva di
una Costituzione formalmente immutata, cfr. ora M. Docvriant, Interpretazioni della
Costituzione, cit. .

D’altro canto, sul non meno rilevante problema della distinzione, anche sul
piano del contenuto delle norme proposte o approvate, fra revisione e rottura della
Costituzione cfr., nella dotirina italiana, e da wultimo, R. Nania, Concordato e
« principi supremi » della Costituzione, in Giur. cost., 1977, I, 251 ss.; ConTINI, La
revisione costituzionale in Italia, Milano, 1971, 279 ss.; CiccoNErTi, La revisione
della Costituzione, Padova, 1972, 20 ss..

(30) Cfr. ampiamente su questa tematica, oltre agli AA. gid citati alla nota
recedente, C. MorrATI, Istituzioni di diritto pubblico, 2° vol., Padova 1975 e 1976,
spec. I, 148 ss. e II, parte VII, sez. I.
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siano i suoi principi immodificabili, in realta si passerebbe
dal primo al secondo problema precedentemente indicato.

Lo sforzo, apparentemente poco produttivo, di ricercare,
con la elasticita inevitabile di ogni costruzione fondata sulla
pura interpretazione, quali siano i principi non modificabili
della Costituzione italiana ha senso solo se & finalizzato, in
realta, ad individuare quali siano gli elementi essenziali del-
la costituzione materiale, modificando i quali sul piano della
Costituzione formale si ha, in realta, una rottura della medesi-
ma costituzione materiale e, quindi, 1’instaurazione, di fatto
ancor prima che di diritto, di un nuovo regime ().

Va detto pero che su questo piano, nel quale viene essen-
zialmente in rilievo la costituzione materiale (e cioé il modo
col quale & sentito il sistema costituzionale vigente dai soggetti
storici dominanti), puo valere anche un ragionamento opposto.

Si puo affermare, cioe, che in un sistema costituzionale
formalmente pressoché tutto modificabile (), anche la for-

(51) In questo senso, oltre agli A.A. citati alla fine della nota 49, cfr. speci-
ficatamente C. Esrosito, Costituzione, leggi di revisione costituzionale e altre leggi
costituzionali, in Scritti Jemolo, III, 1962, 195 ss.; C. MortaTi, Concetto, limiti e
procedimenti della revisione costituzionale, in Riv. trim. dir. pubb., 1952, 385 ss.;
L. Evria, Possibilita di un mutamento istituzionale in Italia, in Cronache sociali,
1949, 234 ss.; P. BariLe, La Costituzione come norma giuridica, Firenze, 1951,
76 ss.; BariLe-DE Siervo, Revisione della costituzione, in Noviss. dig. it., XV,
773 ss.. Ancora sui limiti sostanziali alla revisione costituzionale in TItalia, sia pure
non sempre individuati dai singoli A.A. attraverso un richiamo al concetto di
costituzione materiale quale fatto nel testo, cfr. Bonw VArsassiNa, Di un limite as-
soluto della potesta normativa in materia costituzionale, in Arch. giur., 1948, 91 ss.;
In., A proposiio della revisione della forma di governo, in Studi Urbinati, 1954; Va-
lentini, L’art. 139 della Costituzione e i principi generali del diritto, in Studi Rossi,
1952; Lucarterre, Sull’immutabilita della forma repubblicana, in Riv. trim. dir.
pubbl., 1955, 756 ss..

Piu di recente, comunque, sulla problematica del rapporto fra costituzione
materiale e Costituzione formale come prospettiva attraverso la quale individuare,
al di la dei profili formali, la rottura della Costituzione formale, cfr. RoLLa, Rifor-
ma delle istituzioni e costituzione materiale, cit., spec. 65 ss. .

(52) Per lo sviluppo di questa considerazionme, tutta ancorata, appunto, al
dato formale, ma in una prospettiva che, individuando nel referendum istituzionale
il- fondamento ultimo dell’art. 139 Cost., trascende in larga misura valutazioni di
mera forma, cfr. G. LucateLro, Sull’immutabilita delle forma repubblicana, cit..
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ma di governo puo essere mutata senza determinare rotture
costituzionali se, ¢ nella misura in cui, la costituzione mate-
riale (e cioé il modo col quale il sistema costituzionale vi-
gente € sentito, in un momento storico determinato, dai sog-
getti storici dominanti) lo tollera (*).

Qui dunque sta il punto vero del problema che si pone
di fronte ai ragionamenti che in questa sede si e cercato di
sviluppare; e qui sta anche il punto concreto in cui la que-
stione relativa alla modificabilita della Costituzione formale
e alla accettabilita di tali modificazioni da parte della costi-
tuzione materiale si inconirano, svelando l’intima connessione
che esiste fra due piani di ragionamento di solito considerati
del tutto separati.

Di piti. E questo il terreno sul quale meglio si puo com-
prendere perché anche talune proposte che possono essere
attuate mediante legge ordinaria vengono (o possono venire)

(33) A quesfo risultato, almeno, sembra coerente giungere proprio ponendosi nella
medesima prospettiva di quegli AA. citati alle note precedenti, che sembrano, sia
pure con diverse accentuazioni, fondare una lettura estensiva dei limiti dell’art. 139
Cost. proprio sulla necessita di uno stretto rapporto fra costituzione materiale e
Costituzione formale.

Si potra dire che seguendo quanto qui esposto nel testo si adotta una posi-
zione estremamente ambigua giacché & ben difficile dire quando (e a che condizioni)
la costituzione materiale possa tollerare un mutamento della forma di governo che
si traduca in una revisione e non in una rottura della Costituzione.

I1 che & sicuramente esatto, ma deriva dall’ambiguita stessa del concetto
di costituzione materiale e dall’ambiguita ancora maggiore delle tesi che, appunto,
cercano di vedere in essa un limite al procedimento di revisione. A meno che,
naturalmente, quanti si collocano in questa prospettiva non intendano accogliere un
concetto assolutamente statico di costituzione materiale, tale da non tollerare evo-
luzioni nel tempo. In questo caso, perd, essi per un verso si rifarebbero a wuna
nozione di costituzione materiale contraria in radice a quella elasticita storica e
fattuale che appare intrinsecamente legata a questo concetto; per I’altro tendereb-
bero a costruire una teoria della revisione costituzionale utile non gia a distingue-
re, 'al di la del dato formale, tra revisione e rottura della Costituzione ma piutto-
sto a irrigidire e a rendere statica la Costituzione formale, vanificando in fondo
T'obbiettivo che & proprio dei procedimenti di revisione: quello di raggiungere un
accettabile punto di equilibrio fra l’esigenza (garantistica) della rigidita e la possi-
bilita di modificazioni strutturalmente connessa all’esigenza (storica) di flessibilita
delle Costituzioni scritte degli Stati- contemporanei.
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avvertite come rottura della Costituzione (**) e, al conirario,
perché talune modificazioni tacite della Costituzione in vigo-
re siano ritenute compatibili col sistema costituzionale (*).

Non & questa la sede per sviluppare ulteriormente queste
considerazioni.

Bastera qui osservare che ovviamente quasi nessuna delle
proposte o delle indicazioni in precedenza problematicamente
avanzate potra essere ritenuta accettabile da chi ritenga che,
anche oggi, la Costituzione formale & la proiezione fedele di
una immutabile costituzione materiale basata su un accordo
statico e rigido di diverse e contrapposte tradizioni politiche ¢
culturali: accordo che, formatosi con difficolta negli anni del-

P’Assemblea costituente, non potrebbe, neppure a tanti anni

(54) Si pensi, a mero titolo di esempio, a talune delle proposte anche di recente
avanzate in ordine alla modifica del sistema elettorale o di certi aspetti della legge
sull’ordinamento giudiziario. Emblematiche, in questo senso, e quindi meritevoli
di richiamo, indipendentemente qui da ogni valutazione, per un verso le proposte
avanzate, in materia di riforma del sistema elettorale, da G. Amato, Riforma elet-
torale e funzioni di governo, in Una costituzione per governare, Venezia, 1981, 23
ss. e, in materia di ordinamento giudiziario, da F. Mawcint e P. Marconi, II
giudice e la politica, ivi 63 ss., e, per l'altro, le risposte di A. BARBERA, 120 ss.
e di E. Garre, 106 ss.. Ma ancora pitt chiaro in questo semso, proprio perché piu
pacato e argomentato, 'G. Rorra, Riforma delle istituzioni e costituzione materiale,
spec. cap. III. Non a caso Rolla, in coerenza del resto con tutta la metodologia
del suo lavoro, non si chiede tanto se eventuali proposte siano o no incostituzionali
quanto se costituisceno o no una rottura della Costituzione. Il che, fra I'altro, gli
consente di lasciare da parte uno dei problemi classici della dottrina tradizionale:
quello cioé di stabilire se una proposta individuata possa essere attuata con legge
ordinaria o richieda la revisione costituzionale. In questo senso pud dirsi che la
posizione di Rolla (piuttosto diffusa nella dottrina pilt recente: ecfr., sia pure con
minore nettezza, BALDASSARRE, Ingovernabilita e riforma delle isiituzioni cit.; FER-
RARA, Democrazia e stato del capitalismo maturo. Sistemi elettorali e di governo,
in Dem. e dir., 1979; U. SpaeNoLrl, Le prospettive politiche della riforma istitu-
zionale nel giudizio dei comunisti, ivi; A. Pizzorusso, Riformare la Costituzione,
cit.), appare particolarmente significativa se si comsidera la grande rilevanza che,
in altra epoca e di fronte a modifiche del sistema elettorale, fu dato al problema
se e in che misura la riforma del sistema elettorale potesse avvenire con legge
ordinaria: cfr. C. Lavaena. Il sistema elettorale nelle Costituzione italiana, in
Riv. trim. dir. pubb., 1952, 849.

(55) Anche qui a mero titolo di esempio si pud rinviare alle considerazioni
svolte supra, par. 3.
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di distanza, essere rimesso in discussione, pena la perdita del
difficile equilibrio sul quale si basa la costituzione materiale
(e quindi la Costituzione formale) della Repubblica italiana.

Al contrario, le proposte e le indicazioni qui espeste
non potranno essere tanto facilmente messe da parte da chi
comprenda che la costituzione materiale (ancor piu di quella
formale) non puo essere concepita come immutabile col pas-
sare del tempo e delle generazioni, pena ’ampliarsi del fos-
sato fra societa legale e societa reale da un lato, la totale svalu-
tazione del concetto stesso di costituzione materiale (definibile
come immodificabile solo a patto di « formalizzarla ») dal-
I’altro.

La verifica della disponibilita a ragionare sulle riforme
prospettate senza porre forzose pregiudiziali circa la loro
compatibilita con la Costituzione formale (e con le sue even-
tuali modificazioni) puo essere allora un modo per verificare
se e quanto il sistema politico italiano, in tutie le sue com-
ponenti, si € evoluto in questi anni, ponendosi nella condizio-
ne di superare le diffidenze interne e le differenze profonde
che caratterizzarono gli inizi dell’esperienza repubblicana.
Soprattutto puo essere un modo per dimostrare in maniera
inequivocabile che non € vero, come talvolia qualcuno pare
credere, che sul piano della democrazia sostanziale questi
trenta anni non sono stati che un lungo intermezzo, in at-
tesa di un duro scontro: attesa sempre rinviata ma mai su-
perata ().

Anche, e forse soprattutto, sotto questo profilo la discus-
sione sulle riforme istituzionali puo essere, nella attuale si-
tuazione italiana, ricca di interesse. v

(36) In qualche modo in questa prospettiva di fondo pare porsi uno stu-
dioso come F. D’Onofrio che certamente & oggi, su questi temi, un autorevole
opinion’s maker; cfr. F. D’Onorr1o, Forma di governo, Costituzione e casa comu-
ne, in Quaderni Costituzionali, n. 2, 1981, 333 ss. ma anche Ip., Intervento al

Convegno Corte costituzionale e sviluppo della forma di governo italiana, Firenze,
1719 settembre 1981.



