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LEOPOLDO ELIA*

A quando una legge sui partiti?

* Presidente Emerito della Corte Costituzionale.

Dedichero una prima parte di questo scritto akevacazione dei lavori sull'art. 49 Cost. in sede di
Assemblea Costituente e il resto a qualche rifbegssu temi di attualita.

1. La vicenda e notissima e piu volte ricostruita bhase ai resoconti sommari della prima
Sottocommissione dei 75 e al resoconto stenograffidia seduta di assemblea 22 maggio 1947, inwui f
discusso ed approvato con una lieve modifica l4irtdel progetto (la formulazione recamaanizzarsiin
partiti; in aula organizzarsi fu sostituito camnirsi; mutato in sede di coordinamento nel piu appropriato
associarsi).

Il testo era quello proposto dall’'on. Lelio Bassbe fu preferito all'altro elaborato dai relatbterlin e
Mancini non solo perché redatto in termini piu driena anche per il motivo preminente del timorec#tato
negli onn. Marchesi e Togliatti dalle limitazioniepiste nella formulazione dei relaforil riferimento
limitativo al «metodo democratico» ed al rispettiela dignita e della personalita umana, secorncipi
di liberta ed eguaglianza.

In particolare I'on. Marchesi temeva che questenfde potessero essere interpretate a torto anche da
governo a base democratica «per mettere senzlgliaotito comunista fuori legge». Piu cauto I'drogliatti
ipotizzava in astratto I'esistenza di un movimesarchico e contestava che gli si potesse negdétib di
esistere e di svilupparsi «solo perché rifiuta mialei principi contenuti nella formula in esame»cfoé in
guella dei relatori).

! Cfr. Ass. CostituenteBozze di stampaAtti della Commissione per la Costituzione volRiélazioni e proposte, s.d.,
Segretariato generale della Camera dei deputat® jplella relazione del deputato Basso Lelio strigipi dei rapporti
politici. (Fortunatamente il testo di L. Basso, ai@n era relatore su questo argomento, € statotmsella raccolta
curata dai funzionari del Segretariato generaléadeamera). 1l testo che riproduco riguarda gl.8te 4 sui partiti
politici e parte dalle motivazioni:

ART. 3
Tutti i cittadini hanno diritto di organizzarsi Bbamente e democraticamente in partito politido, sdopo di concorrere
alla determinazione della politica del Paese.

ART. 4
Ai partiti politici, che nelle votazioni pubblichebbiano raccolto non meno di cinquecentomila \smio riconosciute,
sino a nuove votazioni, attribuzioni di caratteostiuzionale a norma di questa Costituzione, deligi elettorali e
sulla stampa, e di altre leggi.

[Motivazione]

Questi due articoli stabiliscono &atusgiuridico, di rilevanza costituzionale, dei parfilitici riconosciuti. Nel
primo & definito il diritto di associazione in péstpolitico. La specificazione del diritto «di @gizzarsi liberamente e
democraticamente», mentre col primo avverbio ndilsee la liberta, col secondo precisa che possessere
riconosciuti solo quei partiti che abbiano natuidrattura democratica. Infine la determinazionkodecopo distingue i
partiti politici dalle altre associazioni ordinarie

%Eod. locop. 34 si riproduce il testo dell'articolo riguardan partiti politici

ART. ...
| cittadini hanno diritto di organizzarsi in pariolitici che si formino con metodo democraticalee rispettino la
dignita e la personalita umana, secondo i prindigiberta ed eguaglianza. Le norme per tale omaazdione saranno
dettate con legge particolare.
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Credo che non mi si possa accusare di eccessalzia se sostituisco mentalmente al fantomatico
movimento anarchico evocato da Togliatti quello paincreto espresso dall'on. Marchesi e cioé ilifgart
comunista.

Del resto I'equivoco, se non la contradditt@jedelle formule limitative riguardava anche la gosta
Basso. Nella relazione richiamata nella nota 1 rdtscesplicitamente: «La specificazione del dirikdi
organizzarsi liberamente e democraticamente», metdt primo avverbio ne stabilisce la liberta, col
secondo precisa che possono essere riconosciuwsi @gadi partiti che abbiano «natura e struttura
democraticax.

Queste proposizioni sono state scritte cosi inagtotelaborato direttamente dall'on. Basso, mentre
gualche dubbio potrebbe essere avanzato circarfaeufe usate negli interventi in Sottocommissione,
riassunti in resoconto sommario. Malgrado queskrva, risulta chiaro che L. Basso, dopo i timgpressi
da Marchesi e Togliatti, tendeva ad attenuarepsearsvuotare, la portata dell’avverbio «democaatiente»
riferibile alla natura e struttura del partito; rpe sostiene: «I’affermare che sono ammessi i pajtali
accettino il metodo democratico della lotta pcditiomplica delle limitazioni, perché presuppone una
valutazione in merito alle dottrine seguite dattiiaFa presente inoltre che il termine di demaaeéha oggi
diversi significati e si presta a diverse interpe@ni. Ritiene che sia preferibile la formula daproposta,
che non solleva tale questione di interpretazidnkwltre, replicando al Presidente Tupini che nétea
necessaria qualche limitazione a difesa della desm@; Basso specificava di essere d'accordo col
Presidente per quanto riguardava la difesa deltaodeazia «ma fa presente che una cosa é dire che i
cittadini hanno diritto di organizzarsi democratiente e altra cosa € accettare il metodo demoardtic
base alla formula proposta dal Presidente, domgmiteebbe dire, per esempio, che il partito sdgtialnon
adotta il metodo democraticb>Nel testo poi approvato a larga maggioranza iloBommissione, rimane
«lo scopo di concorrere democraticamente a detarmin »: mentre I'art. 47 del progetto, evidentemente
per opera del comitato di redazione, reintroducdofanula del «concorrere con metodo democratico a
determinare . . »°

Ma la discussione in Assemblea & notevole soptatfor il tentativo dell’on. Costantino Mortati,
appoggiato dall'on. Moro, di interpretare la forwcon metodo democratico» applicandola alla witarna
dei partiti. Non a caso Mortati parlava di «canatesplicativo» del suo emendamento, di «piu paecis
esplicazione del concetto implicito in esso [aif]»e infine di «specificazione relativa alla demadicita
dell’'organizzazione interna dei partfisMalgrado queste cautele minimizzatrici e il radio di Mortati
all'ordinamento interno a base democratica prascper i sindacati (ora dall'art. 3Gost.) e malgrado
lintervento dell’on. Moro, tutto mirato ad escludecontrolli sulle finalita e sui programmi dei p&f, la
reazione degli onn. Laconi, Targetti e Codignolatom 'emendamento Mortati-Ruggiero fu durissima: i
particolare I'on. Laconi vide minacciati tutti i gigdi che non fossero al governo, espresse il tenche
governo e Corte costituzionale rappresentassetansolla maggioranza e infine previde «un enormmnda
per lo sviluppo della democrazia italiafia»

Di fronte a questa levata di scudi lo stesso Mortati ritiro I'emendamento, avendo constatkta
mancanza di consensi che gli sembravano preesistenparticolare egli preferiva allora che I'’Assde
non prendesse posizioni sulla questione da luiaposin desiderando esporre la sua iniziativa a ®icur
insuccessd’. In realta anche il relatore, on. Merlin, si eranqunciato per I'approvazione senza modifiche
del testo dell'art. 47 come formulato nel prog€tszonsigliando di andare oltre per le ulteriori idiffta a
cui si sarebbe dovuto far fronte. Insomma prudenza

3 Cfr. Ass. costituent&Commissione per la Costituzione. Discussioni. Pi8nttocommissione, p.405.

*Eod. locop. 406.

°Cfr. V. Falzone E Palermo E Cosentinola Costituzione della Repubblica italiailustrata con i lavori
preparatoﬁ, ed. Colombo, Roma, 1954, 402.

® Atti Ass. Costed originale completa, V, pp. 4159-4160.

"Eod. loco,p. 4164-4165. Significativa questa affermaziondldiro: «se non vi & una base di democrazia
interna, i partiti non potrebbero trasfondere iizdiv democratico nell’ambito della vita political dRaese».
8Eod loco,p. 4165.

° Eod. locop. 4167.

% Ma I'on. Bellavista fece proprio 'emendamento MdirRuggiero che, messo ai voti, non fu approvato
(eod. loco p. 4168).

Eod. locop. 4162-4163.
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Se sommiamo la cautela del relatore (demoanistexpopolare) con l'ostilita nettissima di tutta laisina
(PCI, PSI e azionisti) si capisce come Mortati-Matubiano desistito: al di |a delle previsioni nuitiee,
contava la necessita di non mettere in dubbio detw di fondo Dossetti-Togliatti sul quale si reggda
prospettiva di un ampio consenso finale sulla futDarta.

Va da sé che insieme alla caduta di ogni riferimeaita democraticita interna dei partiti venne meno
egualmente ogni ipotesi di attribuzioni di compitistituzionali ai partiti stessi: in effetti comeglttimare
tali attribuzioni (anche al di fuori di funzioni @zitate dalle Camere) senza la certezza che quepit
sarebbero stati svolti seguendo procedure demoleti

Indubbiamente giuoco da principio una seriaigaibnza delle iniziative assunte dall'on. Bassa: d
una parte, come si € visto, egli mirava a ricon@saga presenza e un ruolo ai partiti nello spazio
costituzionale, il che presupponeva per lui la rsate struttura democratica della associazione tigarti
dall’altra la sinistra tutta intera rifiutava ogpossibilitd di controllo sull’'esistenza di quei pu@posti. In
particolare I'opposizione piu decisa veniva progtéagli esponenti comunisti. Si & cercato di sugegaesta
antinomia negli interventi del costituente soctalison due precisaziofi: I'on. Basso avrebbe voluto «un
riconoscimento di funzioni ai partiti politici» en «un riconoscimento giuridico dei partiti politicritenuto
da lui stesso troppo ampio: a suo awviso, «quandttriouiscono ai partiti funzioni costituziona8, impli-
cito il riconoscimento giuridico per quel tanto ahaecessario all'esercizio di quelle funzioni»satondo
luogo, Basso valorizzd una differenza tra la costitnalizzazione dei partiti politici e la loro
regolamentazione legislativa, mostrandosi partroodate contrario alla seconda ipotesi, che avrebiiato
all'instaurazione di un forte e pericoloso conwalla parte dell’autorita pubblica.

Queste precisazioni, pero, non raggiungono I'olibeetdi dare coerenza a una linea contraddittoria:
richiedere natura e struttura democratica deitpadme condizione imprescindibile «deBtatusgiuridico
di rilevanza costituzionale e del suo riconosciraergostituisce un requisito che sta a monte deibatzio-
ne di compiti costituzionali e percid non é podsiltbvesciare I'ordine logico delle situazioni segiye
facendo derivare, per implicito, lstatus dall'attribuzione dei compiti; inoltre non si pudlere una
costituzionalizzazione autentica dei partiti seopa regolazione legislativa, come richiedeva itaedei
relatori Merlin e Mancini con esplicito rinvio a ra legge particolare».

Percio, pur dandosi un riconoscimento, come fategitimante, all'intero sistema dei partiti eudté le
formazioni sociali di fatto considerate partitist@no evidenti le «inadeguatezze» e le troppe iguest
lasciate aperte, come sottolineo, gia nel 1992nf&aco Pasquin%? nel commento all’art. 49 Cost.

Si resta quindi ben lontani, ancora ogglledaormative costituzionali tedesca e spagnolachénda
guelle legislative che hanno svolto un ruolo tailevante in quei due paesi.

Tuttavia la causa della incompiutezza dell’art. gif,che negli errori e nei veti incrociati dei tigenti,
si trova forse nel contesto politico italiano dietiperiodo in cui, scomparso Roosevelt, si va affardo la
strategia delcontainment. Se Togliatti € diffidente nel novembre ‘46 di frentalle proposte di
costituzionalizzare per davvero i partiti, lo € toadli piu nel maggio del 1947, in cui sente vetérguerra
fredda ed anche una svolta nella politica italieaatterizzata fino allora dai governi tripart@uattro giorni
dopo la seduta di assemblea del 22 maggio in apipgovato I'art. 47 del progetto (divenuto poi &) il
Presidente De Gasperi strappa alla Direzione dastiaera il via libera per aprire la crisi, che @oé al
governo con Einaudi e senza comunisti e socidligiartiti laici entreranno piu tardi e cioé neceimbre
dopo la istituzione deCominform).Ho scritto «strappa» perché la decisione di De Easj aprire la crisi
incontro la contrarietd di uomini come, ad esemptaplo Emilio Taviani, non certo sospettabii di
filocomunismo. Ma ileaderdemocratico-cristiano vedeva lontano e preparayelazione 18 aprile.

12| affermazione che siano compatibili tra di lorodesizioni successivamente assunte da L. Bassi@sistenuta da
Chiara Giorgi Lasinistra alla Costituente. Per una storia del dititat istituzionale,Carocci, Roma, 2001, p. 178, nota
84.

13 Cfr. G. Pasquino irCommentario della Costituzion&ranca-Pizzorusso rapporti politici (artt. 48-52),tomo |,
Zanichelli, Bologna, 1992, pp. 4 e ss. Consultdtiad®. Ridola voce Partiti politici iEnc. dir.,Giuffré, Milano, 1982,
pp. 66e ss. e da ultimo G. Rizzorommento all’art. 49n Commentario alla Costituziong cura di R. Bifulco, A.
Celotto, M. Olivetti, UTEI, Torino, 2006, pp. 981ss.
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Si accresce il timore di Togliatti che il PCI sianpa posto fuori del governo e poi fuori legge;nfibra
della «democrazia protetta» (non c’€ ancora il non@esi sospetta la cosa) lo turba profondamente: no
prende la parola nella seduta del 22 maggio, cagheedto Basso, ma I'on. Laconi drammatizza al Mass
I'opposizione allemendamento Mortati-Ruggiero, segdo fedelmente I'impostazione del $eader.

Conclusione: I'approssimarsi della guerra fredda forte presenza del partito comunista differemaia
nettamente, oltre ad altri aspetti, la fase ccestitel italiana da quella tedesco-occidentale (perdir@ poi di
guella spagnola del 1978). Questa somma di elerhaniyer cosi dirdyandicappatd’elaborazione costitu-
zionale impedendo insieme una vera razionalizzazdmila forma di governo parlamentare secondoiberd
del giorno Perassi e l'approvazione di normativetibazionali (ad es. art. 21 della Legge fondamenta
tedesca) che hanno aperto la strada ad una reguazeria del fenomeno partito democratico conteapo
neo. E’ gia un miracolo che in quel clima abbidaéa distinzione tra elaborazione costituente dérizzo
politico di governo, consentendo di realizzare oplésssimo consenso nel voto finale sulla Costitneio

2. Nel 1992, caduto il muro di Berlino, dirutadanventioad escludere, mi ero permesso di ricordare che
erano maturate le condizioni per approvare unaelegg partiti che nel frattempo avevano ottenuto il
finanziamento pubblicd”. Ma era come parlare nel deserto; frattanto,qajtraio da guerra fredda ma non
solo) i partiti italiani avevano contratto pessirabitudini; si erano sdraiati sulla anomia persigen
chiedendo molto alle istituzioni e poco o nulla dann cambio. Soprattutto questa situazione anorsiala
protrasse fino alla lunga fase di transizione apat&i referendum del 1993 (compreso quello sul
finanziamento che ebbe un esito tanto positivo tuanuotato da successivi interventi legislati@ppure
sempre piu evidente, dalle elezioni del 1994 in pbé manifestata la connessione funzionale ygdesui
partiti e leggi elettorali (nonché legislazionecdntorno) per evitare ulteriori spinte alla framr@eione ed
impedire che da un partito (e da una lista eld#pnaascano in sede parlamentare piu gruppi 0 cosgo
del gruppo misto. Fino a che punto norme della deglgttorale e dei regolamenti parlamentari possono
supplire all’'assenza di una legge sui partiti? @artolto dipendera dalla possibilita di abrogaralf@orme
legge elettorale del 2005, n. 270, che ha ampiratmisura fino allora impensabile il potere deiti@rdi
partito di formare liste di candidati-eletti a ldromagine e somiglianza: & vero che si e formatoamsenso
di opinione pressoché unanime per I'abrogazione,iln@nformismo prodotto dalla stessa legge tra i
candidati-eletti nei confronti dei leader consentr ridurre drasticamente i poteri della leadgr8hi

Che cio avvenga in sede di legge elettorale oglidesui partiti € meno importate: cio che conta é
che siano previste procedure democratiche perisoegl candidati (0 con metodi di selezione
interna garantita, come in Germania) o con priméame in USA). Del resto la reiezione alla
Costituente dell’emendamento Bellavista, gia MofRatggiero, non precluderebbe certamente una
svolta nella disciplina dell’ordinamento internoi gertiti perché I'interpretazione rigorosa del
«metodo democratico» di cui all'art. 49 Cost. consali raggiungere obbiettivi gia conseguiti nella
Germania federale e nella Spagna. E significatinie aggiornamento della forma di governo
parlamentare e disciplina del funzionamento dditpaorrano di pari passo verso la chiusura della
nostra infinita transizione costituzionale.

14 L. Elia, Per una legge sui partiin Studi in memoria di Franco Pig&iuffré, Milano, 1992,1, pp. 407-
416.
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STEFANO MERLINI *

| partiti politici ela Costituzione
(rileggendo L eopoldo Elia)

* Universita di Firenze

1 partiti politici alla Costituente e «I’'ombra dalldemocrazia protetta»

Con la straordinaria intelligenza politica e diditso che gli era propria, Leopoldo Elia aveva gia
chiesto, prima di ‘tangentopoli’ e della crisi eptic che investi il sistema politico italiano a Semuli
guella vicenda, la approvazione di una legge suiitpaolitici per attuare, infine, quell’art. 49etla
Costituzione che rimane, ancor oggi, come una pssmeon adempiuta che & posta alla base dei modi di
funzionamento della nostra democrazia (1).

Per molti anni, infatti, i partiti politici italiansono riusciti a convivere in un sistema politdee ha
rispettato solo formalmente i principi posti dait:a49 della Costituzione, in quanto, mentre in priena, e
lunghissima fase della nostra storia, quei prinfipbno convenzionalmente interpretati e ristrétto a
giungere alle soglie della instaurazione di queflamocrazia protetta’ che si era minacciosamente
preannunciata fino dal dibattito di fronte@énumdell’Assemblea Costituente del 22 giugt@i7 (2),gli
sviluppi storici successivi al 1989 hanno evidetwzla propensione delle nostre forze politiche\aerg, e
a prosperare, in un sistema che ha finito per prdsce del tutto dalla attuazione di quei principi
costituzionali.

Per comprendere quali siano state le motivazioofopide di un percorso cosi singolare
occorre ricordare che, come ho cercato di precislreve, il processo di formazione dell’art. 47
del progetto di Costituzione, dedicato ai parsitigra svolto nella Prima Sottocommissione in un
clima ben diverso di quello che sarebbe stato pyagella discussione in Assemblea che si svolse
alla vigilia della crisi definitiva del terzo govey De Gasperi che avrebbe condotto alla esclusione
delle sinistre dal governo (3). Se e vero, infattie nella Prima Sottocommissione si erano gia
manifestati fra i partiti contrasti anche moltotigad esempio, sulla obbligatoria applicazione del
principio del metodo democratico nella vita intemhai partiti) il clima di collaborazione e di
fiducia reciproca fra le forze politiche era rin@spero, sostanzialmente positivo e tale da dare
impressione a quei costituenti (Basso, Moro, Maytche si erano adoperati per una soluzione
del problema dei partiti piu avanzata di quella dihe incorporata nell’art. 47 del Progetto, che
I’Assemblea sarebbe riuscita, alla fine, a ricom@ama accettabile visione comune del ruolo dei
partiti politici in un sistema politico contrassedo dalla sovranita popolare e dal pluralismo
politico.

Il dibattito sui partiti politici che si svolse iAssemblea il 22 maggio del 1947 non riuscira, ieyec
come osserva Elia, a superare la ‘incompiutezzéiade 47 del Progetto di Costituzione a caugau che
degli errori e dei veti incrociati dei costituentlel contesto politico italiano di quel periodo, ¢ui,
scomparso Roosevelt, si va affermando la stratigieontainemeni4).

In effetti, né il problema dell’'attribuzione ai pigirdi funzioni e di unostatuscostituzionale,
né quello di una loro natura e struttura demoaaatiioveranno risposta da parte dellAssemblea
che evitera, anzi, di spaccarsi in due solo gralzigiro, da parte di Mortati e di Ruggiero, defd
emendamento all’art. 47 del Bedto che prevedeva I'attribuzione ai partiti dglersonalita giuridica e
di funzioni di rilievo costituzionale in cambio dlekistenza di uno statuto il cui fondamento deratico
avrebbe potuto essere controllato da un organpéndiente (5).

L'articolo 49 della Costituzione sara, cosi, edaaline, approvato proprio grazie alla sua
incompiutezza: che si porra, proprio a causa daltisae non definito ed ‘aperto’ delle norme conterin
quell’articolo, alla base di due interpretazionirambe legittime ancorché contrastanti.

Per la prima, l'art. 49 sarebbe stato il naturatedptto di un evento storico e, nella sostanza,
rivoluzionario: quello che portd i partiti politichd essere, attraverso il CLN, prima, e la Asseable
Costituente poi, i veri ‘padri della Costituzior®,(legittimando, cosi, tutti i poteri, anche qudilfatto, da
essi esercitati prima e dopo I'approvazione dedlideccostituzionale.

Per la seconda, ed invece, la preminenza deiipaatia formazione della Costituzione italiana
e la loro reciproca capacita di interdizione, atrebmpedito quell’ «xinserimento dei partiti politic
italiani all'interno del diritto costituzionale ibase ad un principio... di coerenza con i prindgdi
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costituzionalismo liberaldemocratico» @)e si realizzo, invece, nella Legge Fondamentale T
desca; la cui formazione non fu direttamente dateata dai partiti politici ma dai circoli alleati,
anzitutto, e dalla influenza ‘tecnica’ della dataicostituzionale piu liberale della Germania (di-
rettamente rappresentata da G. Leibholz), cheirauacfar inserire nell’art. 21 del Grundgesetz il
principio che I'ordinamento interno, le finalitdideartiti e il comportamento dei loro aderenti
debbono essere corrispondenti ai principi fondaaledella Costituzione. Norme che saranno,
poi, utilizzate dalla giurisprudenza del Bundesassungsgericht nelle due celebri decisioni del
1952 e del 1956 nelle quali furono dichiarati irttagionali il partito socialista ed il partito camista
tedeschi (8).

In Italia, invece, la convinzione che la comumatrice antifascista dei partiti fondatori délepubblica
escludesse di per sé I'esistenza di partiti ateisia si ruppe, come ha rilevato Leopoldo Elia, poom
coincidenza con il dibattito ngdllenumdella Costituente sull'art. 47 del Progetto. Cosécil ritiro
del’emendamento Mortati -Ruggiero, insieme alla solenne dichiarazione d&taee Merlin che il
principio del metodo democratico nella determinagialella politica nazionale non avrebbe conseniito
controllare le finalita politiche dei partiti, malsanto di punirne I'attivita esterna se direttacmpiere atti
contrari alle istituzioni, costituirono una sorta phtto in base al quale se i partiti concordavania
necessita di essere democratici e di comportarshodeticamente, essi si impegnavano pero,
reciprocamente, a non attivare in futuro nessuntrolbm in ordine alle loro ideologie o alla loro
democrazia interna.

Questo punto di arrivo del dibattito alla @swlea Costituente sull'art. 49 della Costituzisie
presentava, pero, in sé contraddittorio.

Se, infatti, i partiti politici avevano davvero amrdato sul principio che in Italia non sarebbetasta
possibile una compiuta democrazia se non fossatoveramente democratici anche quei soggetti ali qu
spettava di determinare la politica nazionale (8),attuazione dell'art. 49 sarebbe apparsa, allora,
necessaria e i paitinon avrebbero avuto nessun motivo di respingereffiettiva attuazione di quel
principio del metodo democratico che era solennéenaffermato dalla Costituzione.

Dalla lettura degli Atti della Costituente emergwjece, con chiarezza che la norma contenuta
nell'art. 49 della Costituzione fu, alla fine, appata con I'accompagnamento di un impegnativo
patto politico, stretto fra i maggiori partiti, base al quale (galvo i divieti della violenza politica e
della ricostituzione del partito fascista) il risjpeeffettivo del metodo democratico sarebbe s#dfidato
agli stessi partiti politici ed avrebbe trovatodaa garanzia solo nell'esistenza di un largo pkmad
politico.

La inconsueta approvazione di una norma ca#itale a condizione di una sua attuazione limitata
ristretta ad alcuni dei suoi contenuti avrebbe ditmado, perd, ben presto tutta la sua debolezzaseid
contraddittorieta.

La debolezza di quella soluzione fu dimostmdh fatto che il patto stretto fra i maggiori pargra
destinato a valere, come ogni accordo politiedus sic stantibuscosicché, come poi accadde dopo il
1947, i mutamenti, sostanziali, della situazionktipa avrebbero portato a modificare quel patto.

La sua contraddittorieta stava invece nella coasitate che l'apposizione di condizioni e limiti
all'attuazione del principio democratico denunciawarealta, I'esistenza di una non concordanzai fra
partiti sul contenuto stesso del metodo democratiome se ogni partito possedesse, in realta, umadsa
di democrazia, sia rispetto alle finalita politicenerali (il che era anche ovvio, salvo il prokdedella
loro coerenza con i principi costituzionali), sigpetto alle modalita con le quali i cittadini asisti nel
partito potevano contribuire a determinarne I'assetterno e la scelta dei fini. Cosicché, I'esite di
divergenze cosi importanti su due profili fondanaéirdella associazione nei partiti impedi ai paptlitici
italiani quella disponibilita ad una comune ‘sottesione’ alla Costituzione che si esprimera, inyece
anno piu tardi nell’art. 21 della Legge Fondameniiaeddesca.

In conclusione, fu I'impossibilita di concoréasu di una idea comune di partito, comprensivdidie¢
dei mezzi della politica, che incomincio a far sreyfra i partiti, e gia nel’Assemblea Costitueniea
sorta di ‘cultura del sospetto’ che riguardavadkgibile uso da parte della futura maggioranzatipali
parlamentare della normativa costituzionale in mmeateli metodo democratico per mettere a tacere
I'opposizione politica.

2. La «incompiutezza» dell'articolo 49 della Costitwet e la sua interpretazione politica: la converdib
excludendum
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Da questo punto di vista, dunque, la ‘incompiuteded’'art. 49 della Costituzione assomiglio, pikec
a un compromesso, ad una sorta di tregua d’armi fartiti italiani in attesa sia degli sviluppi Itée
situazione politica interna ed internazionale chéadfutura e definitiva interpretazione del sigrato di
quel ‘compromesso costituzionale’ sui principi fantentali della carta costituzionale che era stato
raggiunto in precedenza dai maggiori partiti nBltama Sottocommissione.

Un compromesso che, come osservo Calamandrei pelnservento sul Progetto di Costituzione,
poteva, pero, contenere in sé sia 'orizzonte didlaocrazia progressiva auspicata da Togliattiothetla
prospettiva di una democrazia liberale di tipo pbantradizionale che era sostenuta, invece, dditipdi
centro e della destra (10).

Dopo lo scontro durissimo che si ebbe fra i pactié avevano collaborato nel CLN e nella Costiteient
in occasione delle elezioni, il 18 aprile del 1948| primo parlamento della Repubblica, sembro lehe
finalita politiche dei partiti politici italiani éa loro stessa interpretazione del compromessatuzishale
divergessero, ormai, in maniera definitiva; cosécih problema dell'attuazione dell'art. 49 della
Costituzione si presento con caratteri del tuttovindspetto al periodo della Costituente.

| principi fondamentali della Costituzione non segentavano piu, ormai, come la cornice
unificante al di sopra delle divergenti finalitaligohe dei singoli partiti che si accusavano, anzi
'un l'altro o di tradire la Costituzione appenapapvata o di fare della stessa Costituzione ‘una
trappola’ (11). In conseguenza, divennero sempte fpiti le pressioni di chi chiedeva di
considerare non piu valida la interpretazione ‘atite’ data da Merlin del significato del metodo
democratico e proponeva una legge che dichiarisegédtime, secondo lo schema dell’art. 21 del
Grundgesetzle finalita politiche dei partiti ‘antisistema’ ehe ponesse, percio, fuori legge il partito
comunista e, forse, lo stesso partito socialista.

Se a questo non si arrivo fu, da un lato, per $estenze che provennero a questo progetto dalfiate
della stessa democrazia cristiana e segnatameni@e daasperi, che comprese che questa prospettiva
avrebbe estirpato le stesse radici costituzionalladRepubblica, spostando dal centro alla dedtra i
baricentro della politica italiana (12) dall’altro, per il fatto che qualsiasi leggeatiuazione dell’art. 49
che si fosse proposta di porre fuori legge i gaatitisistema avrebbe dovuto prevedere non soltartan-
cellazione del partito comunista e di quello saesialma anche di quei risorti partiti di estrematdeche,
come il movimento sociale italiano e il partito mamale monarchico, non avevano partecipato alla
costruzione della Costituzione e si proponevanalitiin aperto contrasto con essa.

E su questo punto, cruciale, della storia politicaostituzionale italiana che si concentro, agliiiniz
degli Anni ‘70, la riflessione di Elia contenutal seio celeberrimo saggio sulle forme di governg @&
muoveva, significativamente, da un’analisi acutaaecurata dei caratteri della forma di governoad&#
Repubblica francese: contrassegnata, come qualian#, da un multipartitismo estremo e senza eegol
coalizionali significative, e dallaonventio ad excludendunma priva, al contrario dell'ltalia, della
presenza di un forte partito di maggioranza redativ

La novita del saggio di Leopoldo Elia stava nekdathe uno studioso del diritto costituzionale
privilegiasse, nell'analisi delle forme di governmn le norme scritte sui rapporti fra il parlanteni
governo e il Presidente della Repubblica, ma iifgaitt loro numero; la loro struttura; i loro rapgi
reciproci e quelli da essi stabiliti con gli orgainigoverno.

E da questa assoluta originalita di approccio chearasno alcune fra le piu illuminanti intuizioni
sulle modalita di funzionamento della forma di goweitaliana che sono contenute in quel saggidadal
capacita dei piccoli partiti della coalizione divgono di determinare, per via di esclusione, ideradel
governo, all'etargement offunctiondel capo dello Stato (collegata anche al ruolotevial precedenza dal
Presidente della Repubblica nel partito di maggipaarelativa o in uno dei partiti minori della aaaine
di governo); dall'effetto stabilizzatore della faanti governo che derivava dalla forza della denmara
cristiana, alla debolezza e inefficienza dei govermelle maggioranze parlamentari che discendevano
invece, dalla incapacita di quel partito di dareeastesso una leadership che comprendesse <da jpiaric
elevata del governo e quella piu alta del partifoeme accadeva, invece, e con positivi effetti di
concentrazione e di stabilizzazione del poteretipolin Germania); dagli effetti che I'assenza dileader
comportava nell'ordinamento interno della D. C. fltiplicazione delle correnti, degli aspirantiaal
presidenza del consiglio e della Repubblica), fatla constatazione dell'impossibilita di una raztm
riforma della legge elettorale che era determirdgha circostanza che la modesta ‘entita’ dei parti
italiani, «costringeva ad adottare modalita (eteitpche agevolavano la frammentazione dei partitd).

Queste osservazioni costituiranno un punto di infento essenziale per tutti gli studi
successivi sui rapporti fra i partiti e la formagtiverno e, in questa prospettiva, la acuta ardilisi
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Elia delle regole di funzionamento detlanventio ad excludendunel sistema politico italiano e
stata prevalentemente letta come una brillant@léstiea interpretazione delle modalita attraverso
le quali il sistema politico italiano aveva procemunegli Anni ‘50 e ‘60, a razionalizzare la forma
di governo italiana attraverso una drastica semplifone del sistema dei partiti (il
‘multipartitismo estremo’) e del loro rapporto cibparlamento e con il governo. Semplificazione
che si era sostituita, nella sua drasticita, alguelzionalizzazione illusoria (forse, anch’essa
‘incompiuta’) che era stata tentata, a suo temmdladCostituente attraverso l'art. 94 della
Costituzione.

Minore importanza € stata, invece, attribuitaugllq parte dell’analisi di Elia che ha riguardafio
effetti della conventio ad excludendusull’art. 49 della Costituzione in riferimento apporto fra il
principio del metodo democratico e le finalita fiohie dei partiti.

Come ho gia ricordato, Elia elabord la sua teorflasconventio ad excludendumartendo da
un’analisi accurata delle modalita di funzionamesfetla forma di governo nella IV Repubblica frarees

Come osservava Elia, nella Francia degli Anni 180decisione della maggioranza dei partiti di
escludere il partito comunista francese dal govesinera presentata, hon tanto come una momentanea
decisione politica ma comeuna convenzione in base alla quale uno o piu padito considerati al di
fuori dell'area utilizzabile per il sostegno parkamtare ad un Gabinetto... »". (1%e il valore politico di
quella convenzione era, come € evidente, molteaiiee (ed equivaleva, in pratica, a ritenere malitiente
non assimilabili le finalita politiche del PCF cqoelle degli altri partiti) risultava, tuttavia, tm difficile,
nel contesto francese, far derivare da quella easil significato ulteriore di attribuire al pdad
comunista francese una natura di partito ‘antisiateanche dal punto di vista costituzionale: ddie ta
Costituzione della IV Repubblica aveva scelto, ahngle non senza contrasti (16), non solo di non
‘incorporare’, ma anche di non ‘legalizzare’ i fitadal punto di vista costituzionale.

Questa non era, pero, la situazione italiana, rpliEle, come ho osservato sopra, se l'art. 49
non aveva compiuto tutta la strada veisdorporierung dei partiti nella Costituzione secondo |l
modello che Lehibolz traccera poco dopo per la Ggesetz tedesca, aveva, pero, affermato
I'esigenza del rispetto del metodo democraticoi gertiti che intendevano concorrere a determi-
nare la politica nazionale.

Nella situazione politica interna ed internazionate incomincio a manifestarsi pienamente dop8il 1
aprile del 1948, sembro, dunque, del tutto natuaatpielle forze politiche del centro e della destia
ritenevano opportuna e necessaria una completaacpslitica e di principio fra la fase della Coséihte e
guella della prima Legislatura, affermare (ed aldddegli accordi fra i costituenti) che lo Statovdva
intervenire per rendere obbligatorio il rispettd deetodo democratico non negli ordinamenti intetei
partiti, ma nella sfera delle loro finalita ideoldge e politiche: con la conseguenza di dichiarare
‘antisistema’ quei partiti politici che, pur acaeitlo la democrazia come metodo, non condividessero
anche, ed esplicitamente, tutti i principi di liteemdividuale, sociale ed economica contenutianstessa
Costituzione.

L' ‘ombra della democrazia protetta’ che estata respinta nella prima Legislatura, grazie
all'intelligenza politica di De Gasperi ed allagtehza di una salda maggioranza di governo sedbnun
dello britannico (17), si ripresento in maniera piinacciosa dopo il fallimento della ‘legge truffdél
1953 l'esautorazione e la morte di De Gasperi e lo sposhto verso la destra del sistema politico
italiano: cosicché la presentazione da parte dedteee Sturzo, nel 1958j un disegno di legge volto ad
attuare l'art. 49 della Costituzione fu consideratagagione o a torto, come il compimento di unéessi
tentativi volti ad escludere i partiti (o i militandei partiti) antisistema dalla P. A., dalla Gort
Costituzionale e infine dallo stesso sistema deatimer (18).

Se il parlamento italiano non fu chiamatoaggrovare una legge sui partiti volta a mettere
fuori legge i partiti della sinistra e in particcdaquello comunista, questo accadde soltanto
attraverso una interpretazione dell’articolo 49lal€ostituzione in base alla quale, come rilevo
Leopoldo Elia, i partiti della coalizione di goverfconvennero’ (con un giudizio ed un atta i
gualchemisura arbitrario») che la ideologia e le finaljgalitiche del partito comunista e del partito
socialista fossero tali da qualificare quei parddime partiti antisistema: con la conseguenza pdome la
esclusione permanente di quei partiti non sologd&krno nazionale ma, in realtad, anche da tuttdela
del governo politicamente rilevante; il che poria aospensione del processo di attuazione deligoRiea
statuto comune proprio per evitare il rischio disegnare qualcuna di quelle ad un governo delistign

Mentre non potevano essere sollevati dubbfagto che questa convenzione si presentasse cowe
interpretazione attuazione dell’articolo 49 della Costituzione gmanto di fatto i partiti della maggioranza
attribuivano ad essa il valore di uoanvention of the constitutiolg arbitrarieta di quell’accordo, o patto




di governo come fu definito dallo stesso Elia, ltesea evidente sotto diversi profili.

Anzitutto, e ovviamente, una fonte patticiame era una convenzione stipulata fra alcunitpartiti in
una coalizione di governo, non poteva prenderestgdi una legge di attuazione dell’articolo 4%Ced
interpretare in via esclusivamente politica uno pignti piu problematici di quell’articolo: con lase-
guenza di sottrarre, almeno a partire dal 185&ntenuto di quella discutibile interpretazioalecontrollo
della Corte Costituzionale.

In secondo luogo, quella convenzione valega gscludere i partiti antisistema solo dal governo
cosicché ci si trovava davanti ad una bizzarraagitne nella quale le finalita antisistema di alquatiti
risultavano illegittime, anzi incostituzionali, &ini della partecipazione al governo ma erano, @eye
legittime e costituzionali ai fini della loro pacipazione alle assemblee parlamentari alle quphrtiti
antisistema potevano continuare a partecipare gaseltome ‘oppositori incostituzionali’.

Malgrado questi aspetti discutibili e probleitia la conventio ad excludendumunziono
effettivamente, come rilevo Elia, per alcuni dedgenfu fatta valere per escludere del tutto dal
governo, in una prima fase, i partiti della siras& quelli della destra estrema (anche se questi
ultimi fecero parte, in alcune occasioni, della giaganza di governo) e per dar luogo, piu tardi, a
una vera e propria procedura di ammissione nelidizione di governo «departiti per i quali
valesse (per l'innanzi) la convenziomal excludendum»Procedura, che aveva come fine quello di
certificare « la legittimazione piena» di un partito che fossegpessivamente passato da wstatusdi
oppositore incostituzionale a quello di ‘oppositoostituzionale’ e che veniva, percio, associagoakrno
grazie a una decisione della coalizione che erdindés ad assumere una validita permanente:
confermando, cosi, anche per questa via, che lesiese-inclusione aveva il valore non di una terapea
decisione politica, ma di un vero e proprio giudidi legittimazione costituzionale (19).

3. La convenzione ad escludere ed i «partiti asigsna»: la loroesclusione dal governo e la loro
inclusione nel «governo parlamentare»

Il grande merito del saggio di Elia del 1940 dunque, non soltanto quello di avere dato unenaman
sistema di relazioni fra i partiti italiani che miesentava ormai con caratteri radicalmente divdasjuelli
previsti negli articoli 49 e 94 della Costituzionaa anche quello di avere individuato un modello di
funzionamento del nostro sistema politico che sldae rivelato sempre piu lontano dai fondamentede
forme di governo parlamentari europee.

Come ho gia detto, il sistema politico dellaovan Repubblica si era, infatti, arrestato sullaliaogella
instaurazione di una ‘democrazia protetta’ in goamgartiti di maggioranza avevano ritenuto pewsal sia
'approvazione di una legge di attuazione dell’'st® Cost. che identificasse il rispetto del metodo
democratico con la sola proibizione della violenpane metodo dell’azione politica, sia di una legbe,
facendo coincidere gli orizzonti politico ideologdei partiti con quelli della Costituzione, ponesh fatto
fuori legge i partiti di sinistra e quelli dellagtea estrema.

Alla impossibilita di mettere fuori legge qudaimeta del corpo elettorale italiano, si suppli,
dunque, con una interpretazione non legale ma cawmeale e politica della legittimita
costituzionale dei partiti presenti in parlameritattavia, e come fu esattamente previsto da Elia,
il risultato della assunzione diretta da parteadpblitica della risoluzione di un problema di matu
costituzionale, quale era quello posto dall'art, 49 quello di spostare flocusdella forma di
governo italiana da una chiara e sana contrappo®zra i partiti e fra le coalizioni fondata sui
programmi ad una (strumentale) battaglia, da pdegli uni e delle altre, sul rapporto che
intercorreva fra le ideologie dei partiti e il vedodei principi costituzionali e sul conseguente «
accertamento di situazioni di fatto spesso ambjugreil divorzio fra 'operare di un partito e le
formule tralatizie che esso impiega nelle sue di@zioni» (20).

Tuttavia, e malgrado la palese incostituZiténali quella procedura di dichiarazione di unaafita
antisistema dei partiti esclusi dal governo che propria dellaconventio,quella formula di esclusione-
inclusione ebbe, dal punto di vista politico, unegabile e duraturo successo nell'intero period®
dalla prima Legislatura fino alla caduta del murd@drlino, ed essa determino una frattura profoindal
periodo della Costituente e quello successivoliaazione dell@onventio.

Anzitutto, e questa € una circostanza di persegolare, le forze politiche dichiarate
antisistema (o di opposizione non costituzionaks) phrtiti che partecipavano alla convenzione,
reagirono alla loro esclusione dal governo contekita solo dal punto di vista politico: come se il




consolidarsi dell’esperienza centrista duranteetzoeda legislatura corrispondesse soltanto ad un
contenuto ‘antipopolare’ delle politiche di quelalizione e non implicasse, invece, una
esclusione permanente dei partiti della sinistragdaverno che prescindeva del tutto dai loro
programmi e si fondava, invece, sulla loro idedaogolitica. Non é facile capire fino in fondo i
motivi per i quali un partito come quello comunistee si era opposto, nel giugno del 1948, al V
governo De Gasperi sostenendo, con Terracini,dastituzionalita della sua composizione «che
impediva ai partiti popolari di partecipare allateteninazione della politica nazionale, come e
invece previsto dall'art. 49 della Costituziofk» rinunciasse, poi, ad alzare (almeno
figurativamente) le barricate contro una interpzietae dell’art. 49 sicuramente piu pericolosa e
sbagliata di quella invocata dall’ex presidentdad€lostituente.

E probabile che Togliatti e Nenni non abbiano volupegnarsi in una battaglia volta a dimostrare la
fedelta ideologica dei loro partiti alla Costituzeo(della quale, peraltro, essi continuavano aiaiatsi con
orgoglio fondatori) in un contesto, quello dellalstismo e della guerra fredda, nel quale all’aotora
pratica del PCI sul terreno politico non corrispeva, certamente, una sua autonomia altrettantosasopi
terreno ideologico. E possibile che i partiti dediaistra abbiano, invece, volutamente ignoratgrilve
vulnusche laconventio ad excludenduportava all’art. 49 perché essi si rendevano cohtol'alternativa
ad una pessima interpretazione convenzionale diaytieolo sarebbe stata quella legge sui pactite era
richiesta da esponenti anche autorevoli del cemtdella destra e con la quale si intendeva mettene
legge i partiti comunista e socialista.

E, infine, plausibile che i partiti dichiarati antisdsna dalla conventio abbiano accettato la
incostituzionalita di quella procedura e di quelighiarazione di esclusione ritenendo che essa-corr
spondesse ad una situazione eccezionale (quela‘deérra fredda’ e dei suoi riflessi nelle denazie
occidentali) che sarebbe stata, percio, temporageaicché la fine di quella situazione avrebbe
automaticamente coinciso con il pieno recuperopalde degli esclusi, della pienezza del Istatusdi
partiti costituzionali.

Deve essere, comunque, sottolineato il fat®icpartiti antisistema’ evitarono di impegnansi i
uno scontro frontale sulla incostituzionalita detia procedura di esclusione e il sistema politico
italiano sembro vivere per molti anni diviso freaurealta di fatto, nella quale le conseguenze della
esclusione furono cosi drammatiche da metterersefta stessa tenuta del quadro costituzionale
(perché e innegabile che la mancata attuazione deioni, del CSM e della Corte Costituzionale
furono determinatéal giudizio di non affidabilita politica e costiionale dei partiti antisistema) e una
realta di diritto nella quale sembrava continuaralre il divieto della controllabilitab externadi quel
principio del metodo democratico che I'art. 49 ddllostituzione aveva posto alla base dell'assamiazin
partiti politici e che era stato solennemente afgo da Umberto Merlin a conclusione del di-batsito
partiti all’ Assemblea Costituente (22).

E vero che dalla presidenza di Gronchi in poi le egagnze dellaconventio ad excludendum
sembrarono attenuarsi, in quanto le norme di atinezdegli articoli 104 e 135 della Costituzione
consentirono anche ai partiti ‘esclusi’ di partec® alla designazione dei membri dei due organi di
garanzia da essi previsti, riducendo, cosi, le @gmsnze della esclusione: che rimaneva piena pathel
riguardava la partecipazione al governo ma non cengeva piu (oltre alla mai negata capacita di
rappresentanza politica parlamentare) anche la citapai partecipare alla funzione di garanzia
costituzionale: come era stato dimostrato nei fatiprio a partire dalla elezione di Giovanni Groinalla
presidenza della Repubblica: elezione che era ptaaibile anche grazie ai voti favorevoli del P
socialisti e dello stesso MSI.

Tuttavia, e come osservava Elia, gli effettlaleonventiosulla Costituzione rimanevano, comunque, tali
da determinare la forma di governo effettivamengente, nella misura in cui la convenzione attrifaui
all'accordo fra i partiti di governo la possibilitdi dichiarare, interpretando il principio del meto
democratico contenuto nell’art. 49 della Costitngipla capacita o I'incapacita di un partito ditpeipare
a quel procedimento di formazione del governo claeleneato dagli articoli 92-95 della carta costitu
zionale e che costituisce la chiave delle modeameatrazie rappresentative.

La procedura di ammissione-esclusione dal guvénel senso sopra indicato) dei partiti antismste
segno profondamente la storia costituzionale dBégoubblica: dalla lunga stagione che riguardd la
formazione del primo governo di centro sinistranfcassegnata, nella sua prima fase, piu dal gidizi
sull'affidabilita democratica dei socialisti che lldadiscussione sui programmi) fino alla proposta d
‘compromesso storico’ di Berlinguer e ai governsdiidarieta nazionale del periodo fra il 1976 £9¥9.

Come ho gia accennato, durante questa luaggose gli esclusi sembrarono disponibili ad aeceft
almeno prowvisoriamente, il giudizio di non amntd#& nel governo in cambio della loro inclusione,




almeno dal 1955 in poi, nellarco dei partiti calesiati idonei a partecipare a quella funzione ahe f
definita, da una nota dottrina dell'’epoca, comeflmzione di indirizzo politico costituzionale» (23

D’altra parte, e a partire dal 1964, la assooie dei socialisti al governo avrebbe portatona u
accelerazione del processo di attuazione dellaitGosine non soltanto sul terreno delle libertailcied
economico sociali ma anche su quello della form&tdio: dato che la certificazione del passagglo de
partito socialista da partito antisistema a parfitcluso nel sistema avrebbe avuto, al-la fine, la
conseguenza di consentire anche Il'attuazione dedlieoni: nelle quali non era ormai piu possibile, e
proprio per la mutata natura del PSI, la formazialiemaggioranze di governo da considerarsi,
complessivamente, ‘antisistema’.

Da un diverso punto di vista, si puo anche riter@re la lunghissima durata della convenzione per
escludere i partiti antisistema dal governo (pregisamente ridottisi al PCl ed al MSI) abbia finger
cambiare non soltanto i modi di funzionamento dalltipartitismo estremo’ (come esattamente rile\d#o
Elia) ma anche la stessa natura della forma dirgovéaliana.

E del tutto evidente, infatti, che la capacita diutendi una convenzione che era volta a restringere
pluralismo politico garantito dall'art. 49 della §ituzione alla sola partecipazione dei partitie all
assemblee elettive si dimostrava tanto piu problieaguanto piu aumentava, invece, il tasso diigioine
effettivo di tutti i partiti in tutte le altre fumani istituzionali.

Per quanto riguarda, ad esempio, il maggior padita sinistra, la stessa esclusione dal goventeso
come potere esecutivo, non poteva significare, laiga, anche I'esclusione dalle scelte Gelverment
complessivamente inteso.

Dunque, e come dimostreranno gli studi di Predtiegli Anni '70 (24), dalla seconda Legislatura o, p
le ‘opposizioni di sinistra’ aumenteranno progreasiente la loro capacita di partecipazione al
procedimento di decisione legislativa e lo faraimparte per un motivo puramente politico: la nsitas
«di non perdere la (loro) capacita di negoziazinaesingoli settori»; in parte, per riaffermareyéne, il
loro ‘carattere costituzionale’, inteso come diritti partecipare attivamente alle scelte legistatoonfer-
mando, cosi, la validita dell' «incontro fra queftaze politiche» che storicamente avevano concarso
formare e ad approvare la Costituzione (25).

Il radicamento dell'opposizione in parlamento e s@b parlamento (in realta, del solo partito corstan
in quanto il PSI partecipavaormai, stabilmente al governo e «le opposizioni&stra (erano), in realta,
appendici della maggioranza» (26), condusse, pend,solo al «bipartitismo imperfetto» (27), ma ach
come accennato, a una vera mutazione della forrgavdirno costituzionale.

Da un lato, infatti, la parzialita del modo in aiirealizzo la partecipazione Governmentda parte
dell'opposizione (all'inizio quasi clandestino ellaesede delle commissioni permanenti) blocco lo
sviluppo delle grandi riforme: cosicché,.qer anni il parlamento non muta i codici civili enali, né le
leggi sulla ricerca scientifica, né la legge comereprovinciale, né quella urbanistica, non siupecdella
RAI, né del sistema creditizio, e cosi via» (28all@ltro, ed invece, quando, a partire dalla faela LV
Legislatura, I'opposizione partecipo alla approwag dileggi di maggior rilievo politico, questo anne
in base ad una vera e propria mutazione delle dmnzlel parlamento che si trasformo nel ‘parlamento
mediatore’; e della forma di governo che trasmutdal ‘cogoverno parlamentare’ nel governo
‘consociazionista’ (29); formule nelle quali si lieaava il paradosso di far recuperate alle camare
funzione di indirizzo politico alla condizione delperdita progressiva della concretezza delle léggjuali
sarebbero state, in realta, completate da colos ddvevano applicarle, giudici, governo e pubblica
amministrazione (30).

Da questo punto di vista, dunque, la forza diserante dellaconventio ad excludendunmon ebbe
termine né con la stagione della ‘centralitd delgmento’, che segui alla nomina di Pietro Ingrdla a
presidenza della camera dei deputati dopo I'affeiome comunista alle legislative del 1976 (31), e
nemmeno con la accettazione, nel marzo del 197, fiducia del PCI al IV Governo Andreotti. Infatt
anche la nascita del ‘Governo di solidarieta naigrfini per ribadire, e proprio attraverso la $aamula,
che il PCI poteva partecipare @bvernmensolo eccezionalmente e come associato, in quanisde/e
sulla sua natura pienamente costituzionale noftaisno essere ancora sciolte del tutto.

Del resto, la partecipazione del partito comunétprocedimento fiduciario e di governo si sconttal,
luglio 1979, con la riaffermazione, sollevata qaegtlta dai socialisti, della pregiudiziale sullatzguita
ideologica e sulla collocazione internazionale pkeitito comunista; pregiudiziale alla quale il sggrio
del PCI, Enrico Berlinguer, rispose con il giudizigll’esaurimento della funzione propulsiva’ deldeto
comunista sovietico e con quella proposta dellezaevia’ che finiva per significare, in realta, uaato-
esclusione del PCI dal governo di un paese chegddalia, si fondava su un’economia di mercato




fortemente integrata con il mondo occidentale (32).

La crisi del governo di solidarieta nazionale pa@tieé elezioni anticipate del 1979 che chiuserotdigd
l'esperienza dei governi di solidarieta nazionaleil edecennio successivo fu contrassegnato dalla
‘collaborazione competitiva’ fra il partito socista e la DC. Formula che, riproponendo il contermigita
conventio ad excludenduropntinuava a fondarsi sul permanere del giudiziooga negativo (e non
importa chiarire, qui, quanto fondato) sulla affidaa del partito comunista italiano dal puntovitita della
democrazia e del governo.

4. Laconventio ad excludendumle sue conseguenze sul sistema dei partiti. dfadga dei partiti ed il
loro ordinamento interno

Sembra, percio, corretto ritenere che quella carivee ad escludere, che fu individuata nel 1970 da
Leopoldo Elia, abbia determinato le condizioni dedliluppo della storia politica ed istituzionalaliana
per piu di quaranta anni.

Anzitutto, ed infatti, dal punto di vista della geodei partiti politici italiani, anzitutto, I'aéfrmarsi ed il
consolidarsi della convenzione ad escludere detérmitome ho gia detto, una situazione del tutto
peculiare in base alla quale fu posto in atto (cosla Repubblica Federale Tedesca, ma senzadezar
previste dall’art. 21 del Grundgesetz) un giudigidla costituzionalita delle finalita generali gwirtiti e
della loro corrispondenza al ‘metodo democraticasiccome questo era interpretato dai partiti diegow;
anche se, e a differenza di quanto accadde in Gégunapartiti dichiarati ‘antisistema’ non furorpmsti
fuori legge ma, piu limitatamente, esclusi dal goee

Quello che deve essere sottolineato € che, netilgensi di questa rilevante vicenda storica, iipart
che ne furono i protagonisti si mossero dimostrand@ssoluta indifferenza rispetto alle opinioniech
erano state maturate dalla cultura costituzionedistaliana di quell’epoca: cultura che si era; peiso,
fortemente sviluppata negli anni della Costituemtehe aveva trovato una nuova, forte, diffusionpodo
I'entrata in vigore della carta costituzionalerinpo di gennaio del 1948.

| partiti politici italiani protagonisti e vittimelella conventio ad excludendusembrarono procedere,
invece, come se fossero del tutto ignari, o deb tundifferenti, al fatto; i maggiori costituzionstl italiani
di quel periodo storico si dichiaravano, in grantiggioranza, contrari alla possibilita di estendldimite
‘ideologico’ dell’art. 49 della Costituzione al th della proibizione dell'uso della violenza nedittivita
politica o perché convinti del fatto che il rapmorfra le finalita dei partiti ed il limite del meado
democratico imponeva, in realta, ai primi soltaitpieno riconoscimento della democrazia intesa €@om
procedura di conquista e di mantenimento del popmigico (33) o perché, sottolineando come la
Costituzione prevedesse i partiti come strumenti@ devranita popolare, concludevano che gli ulmiti
costituzionali alle loro finalitd non potevano cbaincidere con quei limiti che la Costituzione paika
sovranita popolare: cioé, con i limiti alla revisecostituzionale che sono positivamente accadlvigente
ordinamento italiano (34).

La convenzione ad escludere si presentava, ingeceme eevidente, come negazione radicale di queste
conclusioni, in quanto il presupposto della sudiegpione consisteva, come gia rilevato, in un giloddi
non costituzionalita non degli effettivi conportantigoolitici dei due partiti della sinistra italianbensi del-
la loro ideologia, senza rendersi conto che I'afi@zione dell’incostituziona.lita dell'ideologia salista e
marxista con i principi fondamentali della Costite repubblicana significava negare l'intero pesoo
costituente che aveva portato a fondare la nostrea costituzionale su quel ‘compromesso’ sul quale
avevano alla fine concordato tutti i partiti fonoidtdella nuova democrazia.

Possiamo, dunque, chiederci oggi, in un contesto aitappare essere cosi diverso da quello di quei
decenni, perché una cosi palese violazione delA&tdella Costituzione, come fu quella deltventio,
sia rimasta per anni confinata nella sfera puraeentitica, senza assumete, dal punto di vistaadrlh
costituzionalita, quel rilievo centrale che nemmérfiondamentale saggio di Elia riusci a farle asete.

Non & semplice rispondere alla domanda sugli effatisati da un giudizio cosi pesante (in quanto
permanente e perché motivato non dai fatti o dagg@mmi, ma da contrapposte ideologie) sul sistéena
partiti, cosi come esso era stato immaginato dstitoenti ed era stato, poi, incorporato nell’artic49
della Costituzione.

Per quanto riguarda I'oggetto diretto di quel gailipolitico di costituzionalita (la ideologia e fi@alita
politiche dei partiti) sembra di poter dire chedi@hiarazione di non conformita alla Costituziortee c
riguardo, prima, il partito socialista ed il pasttomunista, poi solo il secondo fra questi dugithaebbe la




conseguenza di aumentare, invece che di diminilitesso di differenziazione ideologica fra quertjta
che avevano stretto alla Costituente il ‘compromessstituzionale’.

Come fu, infatti, osservato, subito dopo leziglei del 18 aprile del 1948 (che si svolsero pridedia
sottoscrizione della convenzione ad escludere, & e costituirono la premessa storica), quella
campagna elettorale si svolse non sulla base gebtaosizione di concreti, anche se contrapposti,
programmi politici di partito, ma «su un perentodilemma di carattere confessionale» che costigtise
elettori a scegliere fra la ‘chiesa’ democristi@nquella social comunista (35) cosicché, si pué dive la
‘scomunica’ (politica oltre che religiosa) dellohgeramento del fronte popolare ebbe la consegudnza
rafforzare I'ideologismo dei due partiti del ‘Frehted i loro legami con I'Unione Sovietica, in qaanl
loro isolamento pregiudiziale fini per svalutareimgedire il valore di una competizione politicashta sui
programmi politici e sulle proposte di riforma eoarica e sociale.

Il grave ritardo nella progettazione di un convimeeriformismo italiano e nell'avvio di una politic
delle riforme che fosse in grado di iniziare almdtaituazione dei principi economico sociali della
Costituzione furono, dunque, se non determinatiaogente rafforzati dahon expedicontro l'ideologia
complessiva di quei partiti che fu pronunciatoaatérso laconventio ad excludendurfgrmula che ebbe,
come ho gia detto, la capacita di tenere, primaaitito socialista fuori dal governo per circa quin-
dicennio; poi, quella di arenare il partito comtaisielle secche di uno sterile processo di revsion
ideologica, fino alla caduta del muro di Berlino.

Il secondo effetto che fu prodotto da@lanventio ad excludendusul sistema dei partiti che era stato
disegnato dall'art. 49 del[a Costituzione fu il paossale rafforzamento della prassi, costi~uzioaalen
assai discutibile, della non controllabiitd del pego del principio del metodo democratico
nell'ordinamento in:erno dei partiti politici.

E del tutto evidente, infatti, che la attuabilitawti controllo dall'esterno sull’esistenza e sullietivita
della democrazia all'in:erno dei partiti presuppamecome avevano giustamente intuito \4ortati e dvior
al’Assemblea Costituente, un’idea unitaria e ceisdi dei partiti politici, che dovevano essereshtemme
associasioni nelle quali le finalitd politiche e dassi dirigenti dovevano ~ssere decise in maniera
continuativa dagli stessi cittadini associai e potevano, percio, discendere da precostituite edoipii
ideologie.

Da questo punto di vista, dunque, l'affermarsi pesgivo di partiti-ideologia ed il consolidarsi
all'interno dei partiti dell’ac:oppiata: stabilitdell’ ideologia— stabilita delle classi dirigenti, ncomincio a
legittimare l'idea della necessaria corrisponddnaa ideologia permanentemente adottata dal pagrtitn
modello li ordinamento interno con essa coerent@éind), come al marximo leninismo del PCI doveva
corrispondere, e corrispose, un ordinamento intésporato al centralismo democratico, a un partito
fondato sulla rappresentanza (spesso diretta)adsickociali diverse, come la DC, doveva corrispoad
come corrispose, un ordinamento interno fondatta slivisione rigida in correnti. Formula, questioig,
adottata anche da un partito, come quello so@aldte fu diviso non in classi ma in fazioni ideptde,
almeno fino alla ultima ‘unificazione craxiana.

In conclusione, 'aumentare dell'importanza e de$s@ delle ideologie nel sistema politico italiano e
I'approfondirsi delle divisioni ideologiche fra agiti, rendendo i partiti per definizione non uguanpedi
di riconoscere I'esigenza di un principio comureoadivisibile di democrazia interna, con la consega
di rendere improponibile I'adozione di una leggeatfuazione dell’art. 49 della Costituzione chedesse
obbligatoria la esistenza di un modello unico (&nsk minimo) di metodo democratico negli statuti de
partiti italiani.

5. La convenzione ad escludere e la forma di gaxemmalla ‘centralita del parlamento’ alla
‘governabilita’

Il terzo effetto determinato daltanventio ad excludendusulla interpretazione reale e vivente dell’art.
49 della Costituzione, fu quello di incidere pesaménte sul principio di uguaglianza dei partitit@at
profilo del loro concorso alla determinazione deltditica nazionale.

Nelle pagine precedenti ho gia ricordato quali furde conseguenze del perdurare debaventio
sull’assetto delle istituzioni italiane e, in manaigoarticolare, sul parlamento, che si trasfornegpado la
ricordata lettura di Predieri, in una prima faseigltp delle prime tre legislature) nel ‘parlamento
mediatore’; in una seconda (quella del primo cesitngstra) in un parlamento fittizia-mente suboedinad
una programmazione inesistente; in un terza faseléjche parti con la riforma dei regolamenti garén-
tari del 1971) in un vero ‘cogoverno parlamentagénatura sostanzialmente ‘consociativa’, fondaitha




esistenza di una maggioranza legislativa diversaddla governativa e, pure, da essa tranquillaenent
accettata, se non addirittura sollecitata.

Questa trasformazione profonda del nostro sistearampentare, intimamente in contrasto con gli
articoli 92-95della Costituzione (ed in particolare con il prpioi della fiducia motivata) si dimostrava
paradossalmente contraddittoria con il motivo didim che aveva spinto i partiti centristi a dar atka
conventioe, cioe, con la volonta di includere i partiti aigtema nel parlamento, ma di escluderli dal
Governmentomplessivamente inteso.

Tuttavia, I'enlargement offunctiondgel parlamento, anche se era reale e tale da mmjoanche per
periodi piuttosto lunghi, un vero mutamento deltanfa di governo (intesa nella sua accezione piu
profonda, cioé come sistema dei rapporti fra gijaoii costituzionali) non poteva essere condotto &h
punto da cancellare I'impostazione di fondo detlarfa di governo prevista nella nostra Costituziqres,
cui, si puo dire che si siano scontrati, nel lunmwiodo che intercorse dalla prima applicaziondadel
conventioe fino al 1989, due diverse visioni del nostroesisa democratico, all’interno delle quali fini per
avere un’'importanza determinante proprio quellaedia concezione del rapporto fra i partiti poligcia
determinazione della politica nazionale che ergmao si pud dire originariamente, delle diversezéo
politiche che avevano dato vita alla Costituzione.

Se era vero, infatti, che attraverso I'analisi @@bnventio ad excludendurhgopoldo Elia aveva
individuato la «formula di (effettiva) partecipaam al potere di governo da parte delle forze pbie»
(36), quella ‘formula’ rivelava, in verita, una eérgenza di fondo fra le visioni delle diverse fopmitiche
proprio sul punto, fondamentale, del rapporto dréofrma di governo ed i partiti.

E significativo, infatti, da questo punto di visthe nel 1966 (dunque, nel pieno dell’esperienza de
centro sinistra) uno dei pitu importanti padri d€llastituzione, Lelio Basso, riproponesse con féazsua
visione della formula della partecipazione @bvernmentdei partiti politici in base ad una lettura
dell'articolo 49, «priva di prevenzioni antipartitie» ed aderente allo spirito originario della @ostte.

Secondo questa visione, l'articolo 49, pur riferasichi partiti, indica anche «come deve articoldrsi
processo decisionale del sovrano collettivo: partialla pluralita, dalla varieta, dalle differenaali e
arrivare ad una sintesi unitaria che costituisagltima analisi la politica nazionale: la quale mmro essere
espressione di una parte, sia pure maggioritara,deve essere la risultante del concorso di twuitti..
Dunque, se il vero problema del governo democraéicguello di «estrarre I'unita dalla molteplicita»
(perché non si governa se non si giunge ad unarimitdecisione sovrana») il concorso della pltaalei
partiti nei processi decisionali del governare marantire la possibilita della sintesi e quellalalel
democrazia a condizione che la ‘formula’ della diecie politica si trasformi dalla decisione di
maggioranza (tipica del parlamento liberale ‘ataraip’) in quella della decisione attraverso «il gjeo
metodo democratico»: il concorso paritario nel de@ di tutti quei soggetti che rappresentanoffaréin-
ziazione e la sintesi: i partiti politici (37).

Questa idea di una forma di governo nella qualetytiri dei processi decisionali dovevano essere i
partiti, € non la maggioranza e la minoranza, Begava ad una concezione del rapporto fra i patitil
parlamento sulla quale si era stabilita una cormmmd di fondo fra Basso ed il PCI gia in sede di
Assemblea Costituente (38) e non stupisce, quihdj pochissimi anni dopo, Pietro Ingrao ribadisse |
centralita delle assemblee elettive (ed in prinmgtudel parlamento, possibilmente monocameraldd sul
base di un ragionamento nel quale la ‘centraliledassemblee elettive risultava dalla esigenzendn
dilatare la separazione fra governanti e goverraairelata ad un aumento della ‘delega’ al goveiinthe
portava a rifiutare esplicitamente tutte le sotkeioni repubblicane e socialiste volte ad un raimento
dell’'efficienza governativa, in cambio di un aunedei poteri di controllo del parlamento sull’eston
(39).

In questa concezione, dunque, la ‘politica nazienéihiva per coincidere con lattivita politica,
meglio, con la funzione di indirizzo politico. Fuome, che sembrava essere di esclusiva competa&hza d
parlamento e che avrebbe dovuto concretarsi atgaveina procedura nella quale sarebbe stata
incostituzionale (perché contraria all’art. 49 Cpaha divisione rigida fra la maggioranza di gogrche
si formava attraverso la procedura dell’art. 94ad€lostituzione, e la minoranza, rappresentatalsa g
partiti che, anche se erano esclusi dal governgdman base all@onventio ad excludendurayevano,
pero, il diritto di diventare ‘maggioranza politica base a quel (diverso) principio di maggiorarcree
risultava dall’art. 64 della stessa Costituzione.

Era del tutto evidente che queste posizioni finoyada un lato, per svalutare (esattamente comedace
e come ho detto, sul fronte opposto,clanventio ad excludenduntg reale differenza fra le diverse
prospettive politiche dei partiti (che esistevadoeeano molto rilevanti, indipendentemente daliatesza




di fini ‘antisistema’) in quanto ipotizzavano la gsibilita di una politica nazionale, e di un indid
politico, puramente esistenziali e non programmaball’altro lato, proprio la svalutazione delléfdren-
ze politiche e programmatiche fra i partiti politmonduceva a privilegiare il principio dell’'accarddel
compromesso, fra i partiti in una misura tale dadege inconcepibile qualsiasi significativa presedel
corpo elettorale nel procedimento di definiziondladeolitica nazionale: che risultava essere, thfal
esclusiva competenza dei partiti.

E vero che, nel periodo del quale stiamo parlandgarono di affermarsi, anche in Italia, partitec
si ispiravano al riformismo europeo (il PRI di LaaN&; il PSI di Nenni e De Martino) e che cercarono
percio, di fare del programma il centro qualifi@amtella propria azione politica. Deve essere, pero,
rilevato che l'iniziativa riformista di quei paiitéi scontro, all'interno di ognuno di essi, copdrmanere
di tradizioni ed ideologie completamente diversehe il programma riformista di quei partiti dovette
coesistere con I'esigenza di costituire una caaieidi governo con un partito, come la DC, che &m@n
certo disponibile a farsi imporre dai partiti min@rogrammi univoci, predeterminati e, soprattutto,
vincolanti nei confronti del suo largo e compostettorato: per cui i programmi di coalizione fimiio
per avere, almeno dal 1968 in poi, una sostanidieterminatezza che attribui di nuovo ai partitiaé
loro gruppi dirigenti poteri vastissimi non soldlaalefinizione dei programmi di governo ma anchéen
loro variazioni.

In tutto questo periodo, dunque, e per i motivieppdetti, la «formula di partecipazione dei piaatit
potere politico» non cambio, almeno apparentemeaigpetto alle previsioni formali dell’art. 94 dell
Costituzione, perché, e contrariamente alle pasizéspresse da Basso e da Ingrao, i governi (quasi
sempre di coalizione) si costituirono in base ad fiducia parlamentare e programmatica, e soloi negl
anni del passaggio dal lll al IV Governo Andre¢1976-1977) che coincisero, significativamente, lzon
presidenza di Ingrao alla camera dei deputati, semdalizzarsi quella idea, nata alla Costituemime
alternativa rispetto alla ‘razionalizzazione’ petiitta nell’art. 94 Cost., di un programma di gove
destinato a nascere direttamente in parlament@eacdhalei partiti ed indipendentemente dalla londepa
cipazione al governo (40).

Come ho appena detto, questo modello di concorsal#iti alla determinazione della politica
nazionale duro, perd, meno di un biennio, perclod garto Governo Andreotti, nel marzo del 1978, si
tprnava alla normale presentazione alle camer@rdgramma di governo.. .» (41) che veniva approvato
anche con i voti del PCI che non faceva parte,,pbe’esecutivo: soluzione, quest’ultima, che phe
rappresentare uno (storico) avvicinamento deltfogactmunista al governo, ribadiva, invece, la \itdidi
fondo delnon expediproveniente dallaonventio ad exc/udendumquanto limitava il possibile apporto
dei voti comunisti alla sola sfera parlamentare.

A dimostrazione di quanto profondamente la convareiad escludere avesse determinato, in Italia, i
rapporti fra i partiti politici (oltre alla loro e@ezione costituzionale), gli Anni ‘80 confermerarinfatti
(esauritesi le transitorie ragioni della ‘solid&ieazionale’) tutti gli schemi storici deltanventiocosi
come essi si erano affermati fino alle elezionid®l6 ed alla esplosione del terrorismo.

In quella stagione, anzi, il problema del concofigni partiti nella determinazione della politica
nazionale sembro essere ricondotto (per la primea,valmeno dopo la | Legislatura di De Gasperi)
dentro lo schema logico di una forma di governo giifaria parlamentare, nella quale i partiti di
governo intendevano affermare i principi dell'auwiificienza della maggioranza parlamentare e della
‘governabilita’ intesa come un valore alla luce gedle avrebbero dovuto essere interpretate eatati
norme costituzionali sulla forma di governo (42).

Questa impostazione respingeva esplicitamente igsalspotesi, o modello, di cogoverno
parlamentare o di consociazione governativa prevedaidal passato, in quanto ambiva a concentrare su
governo un reale potere di formazione e di attuszitell'indirizzo politico nazionale.

In relazione a questo obbiettivo, i governi delbep (ed in primo luogo il lungo governo Craxi)
cercarono di ridimensionare la invadenza dei palitinaggioranza che aveva caratterizzato la peted
esperienza dei ‘patti di coalizione’ per concemraul governo (come affermera poi esplicitamente la
legge n. 400 del 1988) il processo di formazionepdegramma e di attuazione del relativo indirizzo
politico e per portare all'interno dello stesso gmo (si veda la istituzione del consiglio di gadtio)
quei processi di mediazione politica fra i parthie si erano svolti, fino ad allora, all'esternoedso in
sedi puramente politiche (43).

In questo nuovo quadro giuridico incominciavanceatergere delle risposte ad un problema al quale
si era pensato di dare, fino ad allora, soluziae sul terreno politico-convenzionale: quello, apo,
del concorso dei partiti nella determinazione deltditica nazionale, vistaub speciedell’indirizzo
politico del governo, e dei limiti costituzionali thle ‘concorso’; problema al quale la legge n0 40




sembrava rispondere nel senso che i programmi attitiplella maggioranza, se rimanevano necessari
per determinare lindirizzo politico del governorotavano, tuttavia, il loro limite istituzionale
nellapprovazione da parte del consiglio dei mmidt quel programma di governo sul quale il presit

del consiglio avrebbe chiesto, poi, la fiducia e&hmere.

Tuttavia, se da un lato il problema del concorad’indirizzo politico dei partiti e quello del gemno
trovava, cosi, una soluzione condivisibile (perithgoverno, come aveva osservato Mario Galizia,edev
assumersi, a differenza dei partiti, la respongabdtituzionale di tener conto, nel suo programategli
interessi dell'intera collettivita») (44), il modeldella ‘governabiita’ degli Anni ‘80 lasciava, 1@e aperto
guel problema della parita deldbanchedra i partiti nella conquista democratica del govenazionale
che era stato negativamente risolto, come abbi&oadato, nel sistema politico italiano successlla
Costituente.

Paradossalmente, infatti, il presupposto dellecieffiza del governare fu collegato molto di piu alla
‘formula politica’ del governo (che torno a coineré con laconventio ad excludendumpn la variante
dell'alternanza DC-PSI nella guida dell’esecutigbe non alla precisazione dei rapporti fra la fdardi
governo e la sua base programmatica, di partiiacealdizione.

Inoltre, la riaffermazione (attraverso la conferoel sistema dell@onventioprecedente al 1978)
della impossibilita dell’alternanza nel governosdi& del tutto irrisolto quel problema basilare che
riguardava il ruolo ed i poteri dell'opposizioneparlamento.

La condivisibile distinzione fra i programmi deirpa e il programma dell’'esecutivo ed il lodevole
tentativo di potenziare il ruolo di direzione e dbordinamento del presidente del consiglio, si
collegavano strettamente, infatti, come ho app&madato, al principio dell’autosufficienza parlantare
della maggioranza di governo. Questi frammentindetlello di Westminster rimanevano, pero, del tutto
scissi dalla definizione di un rapporto nuovo e@qato fra il governo e I'opposizione: cosicché le
riforme dei regolamenti parlamentari degli Anni ‘80Dlimitarono alla, pur doverosa, riforma del voto
segreto ed a una maggiore considerazione dellaistemsa dei Gruppi nella programmazione
parlamentare: come se l'impossibilita dell'alternane I'abitudine alla cogestione parlamentare del
passato impedissero di pensare al parlamento comeago dove il governo e la sua maggioranza
affermano il loro comune programma confrontandolobdo continuativo e trasparente con le critiche e
le proposte alternative sollevate dai partiti aglposizione, in modo da inquadrare l'indirizzo pod del
governo in una visione piu ampia che racchiuda igdiressi globali della comunita statale» (45)zsen
cancellare, pero,né la specificita dell'indirizzolipco di governo, né il principio della costituriale
necessita del suo confronto con gli indirizzi dertjti di opposizione in parlamento e di fronte al-
I'opinione pubblica nel paese.

Questo modo di pensare, e di mettere in pratigalastro parlamentare della forma di governo scelt
dalla nostra Costituzione, non era stato, inveas, fatto proprio dal sistema politico italiano~ R,
I'aspirazione di realizzare, anche in Italia, uranfa di governo basata sul governo inteso come
«comitato direttivo del parlamento» (per usaredmfe di un celebre saggio di Leopoldo Elia) ersspta
dalla drastica esclusione di qualsiasi confronto lk@pposizione della | Legislatura, al parlameistaio
delle ‘leggine’ della seconda, fino al cogovernoadld consociazione degli Anni ‘70 e ‘80 senza she
manifestasse mai la volonta di definire le rega@dgmentari riguardanti la responsabilita del govezd
il ruolo dell’opposizione.

La Costituzione materiale italiana aveva finito pamdarsi, in-fatti, su di un principio, quello tel
non eguaglianza dei partiti politici, che divergeaaicalmente da quello fatto proprio dall'art. délla
Costituzione formale, e non c’era da stupirsi, dimcche la forma di governo effettivamente vigente
assumesse progressivamente dei contenuti semptenpani dalla (pur debole) razionalizzazione della
forma di governo parlamentare che la Costituengvayvinfine, consegnato all’articolo 94 della carta
costituzionale.

Dunque, ed in sintesi, i partiti (permanenti) divgmo avevano progressivamente adattato la forma di
governo della Costituzione formale (che presuppanégguaglianza fra i partit) a quella della
Costituzione reale (che presupponeva, invece rtaiteeguaglianza) attraverso compromessi contimgent
e soluzioni transitorie che, se avevano corrispal#oesigenza di rispondere alle piu essenzigieege
di visibilita e di partecipazione dell’opposiziongyevano anche ribadito che l'opposizione, in gouant
composta di partiti antisistema, se poteva conoem@eormare una ‘maggioranza legislativa’ non pate
assumere, pero, un ruolo costituzionale di alteraghel presente e per il futuro) ai partiti pereati di
governo (46).




6. Dalla caduta del muro di Berlino alla democranmaggioritaria. Il sistema dei partiti e la ‘demazia
degli elettori’: democrazia maggioritaria e demozra nei partiti. La legge elettorale n. 270 del 300
partiti ed i principi della democrazia rappreseritet

«Nel 1992, caduto il muro di Berlino, dirutadanventioad escludere... » ci saremmo attesi non solo
che sarebbe stata rapidamente approvata anchalien dha legge sui partiti (47), ma che da questa
avrebbe potuto anche svilupparsi una trasformaziteiie forma di governo italiana verso modelli piu
francamente europei.

Il rinnovamento delle istituzioni italiane si read, invece, solo parzialmente quando la caduta
dell’Unione Sovietica spazzo via la principale matiione delleconventio ad excludendurogsicché, nella
nuova stagione che sembrd essersi aperta nel 198%erendum elettorale e la riforma parzialmente
maggioritaria del 1993 ebbero il significato di onelle mani del corpo elettorale, sottraendaolindj, ai
partiti, le scelte fondamentali sulle alleanze digrno. Scelte che potevano ovviamente contemptire,
allora, anche la partecipazione al governo deihiggartiti ‘antisistema’.

Tuttavia, e d’altra parte, il blocco del naturaldugppo della nostra forma di governo parlamentaeso
modelli politicamente competitivi di stampo europaanzi la sua distorsione rispetto alle stessecppani
costituzionali, erano state fatte proprie, ormal, glstema politico italiano: per cui, come si peétificare
negli anni successivi, la caduta daltanventioe la riforma della legge elettorale in senso maggigo non
sarebbero state sufficienti da sole a correggee gai di scarsa democraticita sostanziale, di ithion
partitocratrico, di irresponsabiita politica, diefficienza ed anche di instabilitd che erano séagamente
deprecati nel guarantennio precedente al 1992.

In effetti, la ‘democrazia consociativa’ che@ @ata all’'ombra dellaonventio ad excludenduaweva finito
per massimizzare la utilita marginale dei partitclae piu piccoli, spesso indispensabili per caséituna
coalizione di governo contrapposta alle opposizidnisinistra e di destra: per cui, il ‘multiparsitho
estremo’, analizzato da Elia negli AnB0 e ‘60, era progressivamente diventato un cargpenmanente del
sistema politico italiano, tale da impedire cheiferma elettorale del 1993 consentisse il passagg non
ad un modello di competizione bipartitico, almemouaa bipolarita effettivamente governata dai daitp
piu forLa aspirazione alla ‘democrazia degli eléttohe traspariva dal referendum e dalla leggédt@iale
del 1993, doveva, dunque, fare i conti con I'esgéedi una frammentazione del sistema dei pattiéi ¢
sembrava irriducibile perché si fondava, ormai, ¢hié sulla storica esistenza di culture e di stpoidiche
diverse (perché espressive di un paese ancoraastamie unificato) sul consolidamento artificialeqdelle
diversita che era avvenuto, prima attraverso ilcadento in parlamento deltdites dirigenziali di tutti i
partiti, compresi quelli minori e, successivamerda#raverso una legislazione diretta apparentemante
sostenere lindipendenza finanziaria ed il pluralis dei partiti, ma volta, in realtd, a confermate i
multipartitismo estremo (anzi, quel particolare fipartitismo estremo) che aveva storicamente
caratterizzato il sistema politico italiano.

La legge n. 195 del 1974, approvata, con un’ineditanimita, da tutti i partiti presenti in parlart@n
costitui, in un certo senso, un punto ‘di appro@oico nel complesso sistema di rapporti che sisehilito
fra i partiti italiani ed essa (pur nelle sue tomsfazioni successive) appare, effettivamente, egdersia per
spiegare il tipo di rapporto che si é stabilito fraartiti italiani e la nostra forma di governda er
affrontare, come propone Leopoldo Elia in questgna la questione, ancora del tutto irrisolta)' deicolo
49 della Costituzione e quello della sua attuazione

Dal punto di vista della forma di governo, il mpHrtitismo estremo risultd, grazie alla legge n,195
fortemente confermato grazie al consolidamentoniraio che la nuova legge offriva ai partiti pnetsen
parlamento e soltanto ad essi; anzi, la procedufiaahziamento ai partiti attraverso i gruppi @enentari
avrebbe causato, in futuro, la convenienza ad tivae anche una moltiplicazione dei gruppi aladella
stessa, gia notevole, frammentazione dei paditaiti.

La democrazia degli elettori risultd, in queste diaioni, quasi impossibile anche quando, a padak
1996, i partiti politici sembrarono piegarsi almmipio della supremazia del corpo elettorale praaniando
coalizioni, leaderg programmi elettorali.

La unitarieta dell'inputpolitico da parte del corpo elettorale risulterdaiti, da un lato irrealizzabile
proprio per la dispersione del corpo elettoralena pluralita di partiti; mentre le coalizioni ddwerno ed i
leaders designati saranno sottoposti a fortissime pressahiopera dei partiti politici che di quella
frammentazione saranno, ad un tempo (piu che grpreti) gli autori e i gli interessati custodi'iaterno
dei governi di coalizione.

In conseguenza, e come e stato osservato, siaovérno Prodi del 1996, sia il Il Governo Berlusodel




2001, sia, ed in maggior misura, il Il Governo Rrddl 2006, si muoveranno in un contesto politico
caratterizzato da un alto tasso di frammentaziarétisa: anche se & vero che la competitivitai fpartiti
delle due contrapposte coalizioni di centro destid centro sinistra avra esiti in parte diversi qattro
governi di centro sinistra della XIlIl Legislaturanei due Governi Berlusconi della XIV; seguiti, pdalla
rapida fine della XV Legislatura a causa della ¢adiel Il Governo Prodi.

Il bipolarismo al quale sembra essere approdatarfaa di governo italiana pud essere, dunque, e con
fondati motivi, essere definito come un ‘bipolars@simmetrico’ in quanto esso appare caratterizzeo
un lato, da una coalizione di centro destra ‘fagaai da un primo ministro che € in grado, perratari per-
sonali della sua supremazia politica, di tenerdlgrsostanza) uniti tutti i partiti del suo goverad una
coalizione di centro sinistra che e stata carattata da partiti e deeadersin costante competizione tra di
loro (48).

Di fronte a questo recentissimo passato, sembrereld 'esperienza, in corso, della XVI Legislatsra
contrassegni, invece, per una svolta radicale ctiata causata dalla scelta, tutta politica, dirdel e di
Berlusconi di reagire al multipartitismo del passabn il rifiuto delle larghissime coalizioni e ctanscelta
di presentarsi alle elezioni del 2008 con due factntrapposti, entrambi a vocazione maggioritaria
decisione che sembrerebbe aver portato (ancheapeetta vittoria del centro destra) ad un bipohaos
concentrato sui due partiti maggiori di governa epgposizione.

Il rapporto fra la forma di governo ed i partiti lpoi sembra essere, tuttavia, determinato nella
legislatura in corso non tanto dalla, anche troppéatizzata, scelta del partito maggioritario, nadled
circostanza che le elezioni del 2006 e quelle 88BXi sono svolte sulla base di una nuova legegoehle
(la legge n.270 del 2005 promossa dal IV GovernduBeoni) che ha cambiato radicalmente, rispetto al
sistema elettorale precedente, i termini del rajgpiva i partiti politici, il corpo elettorale e igétessi eletDa
questo punto di vista, quello che sembra carati@amizla legge n.270 non e soltanto la sua impastazi
proporzionale con premio di maggioranza diseguede chmera e senato, ma anche, e soprattutto, la
sostanziale contraddizione fra I'introduzione ddilgte bloccate’, che sono decise dalle direzioakionali
dei partiti; la liberta di opzione prevista perlugp-candidati nei diversi collegi elettorali edgtincipio del
divieto del vincolo di mandato imperativo stabildi@all’art. 67 della Costituzione; principio, questmo,
che si colloca o, meglio, si dovrebbe collocarecemtro dei rapporti complessi che intercorrono l&ra
democrazia rappresentativa e quella ‘democrazigalditi’ che rappresenta la novita introdotta nektro
sistema politico dall’art. 49 della Costituzione.

Come ho gia accennato nel primo paragrafeed® che i partiti (e soprattutto i maggiori fraegti)
sostennero alla Costituente che I'art.49 avevadiuito un modello nuovo di democraziaguanto i partiti,
riconosciuti dalla Costituzione, avrebbero sapattraverso i loro programmi politici, la loro cagacdi
rappresentare in parlamento in modo permanentergintamenti ed i bisogni dei cittadini sostituiegi
vecchio parlamento dei notabili, trasformista enpotore di instabilita, e realizzare, in esso, lancrazia
permanente’ caratterizzata datl.. esercizio quotidiano della sovranita popolare drezlebra attraverso la
vita dei partiti....»: soprattutto di quelli di nszs(49).

Di fronte a questo modello di democrazia, magascdibile ma sicuramente di alto profilo, si colgc
pero, la realta del rapporto fra il modello tradizle di democrazia rappresentativa e la democsiia
partiti che si é realizzata effettivamente in Hadi partire dal 1948.

La scelta di un sistema elettorale caratterizzalta ¢gproporzionale di lista con voto plurimo di faenza
disegnava, infatti, una geografia degli interesgipresentati in parlamento che aveva spesso pate a
vedere con quella unita di indirizzo dei partiggntbcraticamente determinata, che era stata immagitaa
nostri costituenti; cosi come la presenza nei gegehti parlamentari del principio della prevaledehvoto
segreto finiva per cancellare del tutto il fondataénprincipio di responsabilita degli eletti neinéronti dei
loro partiti e dei cittadini, considerati sia comlettori che come membri dei partiti nelle listé daali i
parlamentari erano eletti.

Si puo, dunque, ritenere che I'equilibrio complessfra la nuova ‘democrazia dei partiti' e la veiech
democrazia rappresentativa si sia stabilizzato geri in una zona piu vicina, forse, alla tradiziena
irresponsabilita degli eletti che alla auspicatatdmuta) democrazia collettiva dei partiti, almdimm a
quando, con le riforme regolamentari degli Anni,'8drastica riduzione del voto segreto non inissgro
un piu ampio principio di responsabilitd dei pardarari che consenti, in una certa misura, il recugella
‘governabilitd’ nel senso dell'attuazione degli iieki di governo anche grazie allaumentata cajgadi
controllo dei partiti nei confronti dei loro parlamtari.

Per quanto riguarda il rapporto fra eletti, pantitlitici ed elettori, la riforma elettorale del 9®aveva
introdotto un elemento nuovo che era costituitolidalbduzione di un sistema prevalentemente
maggioritario costruito con il ritorno a quel sisi@ uni-nominale che, come aveva ricordato allaitDesite
Luigi Einaudi, costituiva I'unico valido antidotoontro la ‘dittatura dei partiti’, in quanto, rendkn piu
evidente la responsabilitd degli eletti nei confralei loro collegi, costituiva un elemento di moagone




rispetto alla pur necessaria identificazione deidadati con i partiti nazionali, portatori di pr@gnmi e di
disciplina politica.

E vero che la, pur rilevante, novita del collegionaminale non condusse a quel riequilibrio sostaazlel
rapporto fra gli eletti, gli elettori ed i partithe era stato auspicato soprattutto perché (a parte
sopravvivenza, anche se marginale, della propca#drie logiche delle coalizioni condussero spesso
candidare nei collegi piu sicuri personalita polig lontane dalle esigenze e dalle aspettative disglori.
Tuttavia, ed anche in questo quadro, I'esistendacdiegio uninominale svolse davvero un’influenza
moderatrice soprattutto in un periodo storico, cdmguello che intercorse dal 1993 al 1996 quaerdddssi
dirigenti dei partiti italiani furono costrette adiziare, dopo ‘mani pulite’, un’operazione di redie
rinnovamento delle strutture politico organizzatdes vecchi partiti politici. Cosicché, si puo paresche la
svolta del 1996 (che introdusse nel sistema e@#aiformato del 1993 la convenzione degli accalidi
coalizione preventivi che prevedevano la preseotg&zdileaderse di programmi alternativi), sia stata, se
non determinata, sicuramente favorita dalla presate quella nuova e piu accentuata ‘responsabilita
diffusa’ dei partiti nei confronti degli elettorihe era determinata dalla logica (soltanto prevalent
purtroppo) del sistema uninominale maggioritario.

Questi passi in aventi nella costruzione di un cafgpmigliore (perché programmatico e non ideologic
piu attento all’esistenza di un principio di respalilita fra partiti, candidati ed elettori) sortatscancellati
del tutto dalla legge n. 270 approvata nel 2005ziativa del 11l Governo Berlusconi proprio alkzadere
della XIV Legislatura.

Come e stato detto, quella legge ha portato, geoi contenuti, alla «banalizzazione dell’art. G3lal
Costituzione» (E Lanchester) perché la previsiogltadresentazione di liste di partito ‘bloccate’ parte
degli organi dirigenti nazionali dei partiti; la gmbilita di candidature plurime nei collegi, sdguidopo le
elezioni, da un insindacabile diritto di opzione pirte degli eletti; la stessa previsione di urmrpoedi
maggioranza (diseguale fra la camera ed il serdgb)tutto scisso dal raggiungimento di goorum,
costituivano le parti costitutive di un disegnoteoh riaffermare la egemonia dei partiti non sattasul
corpo elettorale, ma anche, ed ancor piu, sui pagrdidati al parlamento: che diventavano numetien
mani delle classi dirigenti dei partiti ed erand tigto scissi da qualsiasi legame e da ogni imtligle
responsabilita con gli elettori: il potere dei quekniva ristretto alla semplice approvazione o non
approvazione della lista unica di partito presentai singoli collegi.

7. Segue. L'attuazione de/principio del metodo daatao nell’ordinamento interno dei partiti. Pofni
politiche e valutazioni dottrinali.

| venti anni che ci separano dalla caduta del ndir@erlino e dalla scomparsa deld@nventio ad
excludendumi cui fantasmi vengono, tuttavia, cicicamente rietipcaon hanno, dunque, stabilizzato |l
sistema politico italiano su di un modello univatidorma di governo parlamentare.
La netta vittoria del centro destra alle elezioolitithe del 2008 sembra essersi realizzata, infatilgrado
la legge elettorale vigente; ed il primo anno dellmva legislatura sembra confermare che la teteita
coalizione di governo e la stessa riunificazionk'lpepolo delle liberta’ di Forza Italia e di Allaaa Nazio-
nale sono derivati non da mutamenti strutturalip@cio, dotati di stabilita) del sistema politicoa dalla
forza personale, politica, mediatica ed anche getgonale fortuna imprenditoriale del Premierc@tanze
che fanno pensare che, al di Ia dell’'esperien&edusconi, i caratteri del bipolarismo italiandela stessa
nostra forma di governo siano rimasti molto dekdtironti a riproporre i loro tradizionali limiti ian futuro
pill 0 meno prossimo.

Forse, ancora piu problematica si presenta, oggirdsenza dei partiti nel nostro sistema poliasché,
se e vero che la caduta dedlanventioha reso tutti i partiti italiani ugualmente libaefi partecipare alla
determinazione della politica italiana sia nellarafdel parlamento che in quella del governo, nomsalo
passo e stato compiuto, anche dopo la emanazioli@ gi@ ricordata legge n. 195 del 1974 sul
finanziamento pubblico dei partiti (e le sue digmigsime modificazioni successive), per quantaaigia
I'attuazione dell’art. 49 della Costituzione.
Invece, come ci ha ricordato Elia, in un suo breve penetrante intervento sui problemi della
transizione italiana, la attuazione o la inattuagiaei principi contenuti nello stesso articolo 49
hanno un’influenza determinante nel rendimento,linefjetti concreti, di alcuni fondamentali
istituti della forma di governo (e che vanno dal&signazione del primo ministro allo scioglimento
anticipato) e che sono destinati a funzionare inmodo pilt 0 meno trasparente, piu 0 meno
responsabile, a seconda delle caratteristiche datndee o0 meno dell’ordinamento interno dei par-
titi che concorrono alla formazione della volon& parlamento e di quella del governo(50).
Dunque, e nella presente situazione italiana, aggd sui partiti politici appare indispensabile mssendo




sufficiente, come ci ricorda Elia in queste pagnifeymare la legge elettorale ed i regolamentigraentari
(oltre, potremmo aggiungere, alla legge sul finamgnto pubblico dei partiti) per adeguare la fomha
governo italiana ad accettabili parametri di deraticita, oltre che di efficienza.

A questo proposito, dopo I'entrata in vigore dellastituzione, il dibattito politico e dottrinale lku
attuazione dell'articolo 49 della Costituzione atst dominato per molti anni (come abbiamo visto
ripercorrendo la nascita e gli sviluppi dek®nventio)dal problema del metodo democratico inteso
unicamente sotto il profilo della democraticita figpolitici perseguiti dai partiti.

Tuttavia, mentre le conseguenze deltaventiorisolvevano sul terreno dei fatti il problema deirtji
antisistema, il dibattito politico e quello dotiale sulla attuazione del metodo democratico nelif@mento
interno dei partiti si assestava, invece, su canohi prevalentemente dissenzienti rispetto allssitmlita di
imporre per legge ai partiti politici I'obbligo @dottare degli statuti contenenti principi, anc@ersnimi, di
democrazia riguardanti le essenziali funzioni pguge dai partiti stessi e, cioe, le decisioni dweiti sul
diritto di associarsi al partito; quelle riguarddetfinalita politiche del partito stesso; la gteze e la revoca
dei dirigeniti; la designazione dei candidati @lezioni; la gestione dei finanziamenti pubbligrévati.

Non é semplice capire oggi perché una grande deta dottrina italiana abbia respinto per anni la
possibilita di attuare attraverso una legge I'ajpbldella conformazione in senso democratico degli
ordinamenti interni dei partiti (51).

E probabile che «l'ombra della democrazia protetietamata da Elia, e che sembrava aleggiareltsuik
degli Anni ‘50 e dei primi Anni ‘60 (ombra che si estese, comundum® agli anni del terrorismo) abbia
indotto molti costituzionalisti, anche di sicurdesttamentdiberai, a ritenere che, in un momento nel quale
il pluralismo politico era posto a rischio dallansenzione ad escludere, una legge volta a regddare
democrazia interna dei partiti avrebbe causato sgreirischi di ingerenze all'interno dei partii garte del
governo o della stessa autorita giudiziaria che®itate paventate da Basso e da Togliatti all'ibéea
Costituente.

Queste posizioni avevano, tuttavia, il difetto driversi in un orientamento puramente difensieb d
pluralismo politico perché sembravano sottovalutidigto che, mentre la questione del metodo deatam
scontava inevitabilmente, per quanto riguardavardblema delle finalita politiche dei partiti, I'@€olo
della collocazione internazionale del nostro paeseella posizione dei partiti ad essa connessa, la
accettazione del principio del metodo democratietlanvita interna dei partiti non avrebbe incordraia
questo punto di vista, ostacoli davvero insormaiitéddmeno dopo la trasformazione del PCI da urtifma
elitario di rivoluzionari in un partito nazionalé mhassa) ed avrebbe, invece, attribuito una foaramgia di
democraticita a tutto il sistema politico italiamafforzando sia le spinte al superamento dadlaventio ad
excludenduncthe si manifestarono gia negli Anni ‘60, sia lademza alla auto esclusione del PCI dal
sistema di governo che rimase, invece, assaifiodea tutti gli Anni ‘80.

Si pu0 osservare, inoltre, che I'affermarsi di ¢grigdosizioni che sostenevano la contrarieta ai
principi costituzionali dell’attuazionex legedel metodo democratico finiva per tutelare noni-la |
berta interna dei partiti ma le classi dirigentiedsi: cosicché lo scarso, od inesistente, ricamibio
/eadershipe di linee politichell'interno dei partiti stessi favoriva il permapedtel nostro paese in quella
datata situazione che era stata causa defigentioe del rischio della democrazia protetta.

| partiti italiani si appropriarono, dunque, e pango tempo, della dottrina della inapplicabiléa legedel
principio del metodo democratico all'interno deidardinamenti; ed & significativo, a questo praposhe
nel pit noto dei soli tre progetti di legge di aitione dell’art. 49 della Costituzione che furomesentati in
parlamento a partire dal 1948 e fino alla Bicanmeeds! 1983 (quello del senatore Sturzo del 1958,ezh
dedicato, in realta, alla regolamentazione deinfa@menti dei partiti) si escludesse esplicitameamea
regolamentazione del principio del metodo demomwasiulla base del presupposto chemanca fino ad
oggi una definizione che possa giuridicamente fato di cio che precisa il metodo democratico aliqu
possano essere gli effetti legali di una (sua)azimine od omissione. (52).

Se si ha presente, insomma, lintero arco dellaisstdaliana che va dalla | alla IX Legislatura
I'atteggiamento dei partiti italiani nei confrordell’articolo 49 Cost. e della sua attuazione semtwn-
tinuare a fondarsi sulla idea che essendo statititipi ‘padri fondatori’ della Repubblica ed iak soggetti
costituenti della carta costituzionale, essi nomeysano essere ‘costituiti’ anche dalla legge ondgna
Dunque, anche se i partiti riconoscevano che taldi 49 della Costituzione aveva un contenuto pittiso

e che esso doveva essere attuato, essi riteneuttavja, che tale attuazione competesse soltajitst@ssi
partiti senza nessuna intermediazione normativa.

E questo atteggiamento (politico e psicologico) speega, a ben vedere, perché la parte piu
delicata e ‘sensibile’ dell’art. 49 della Costitoze, quella riguardante le finalita politiche darp
titi, abbia trovato attuazione, invece che attrawedla legge, con una procedura di tipo
convenzionale che faceva capo ai partiti di maggipa; ed €, forse, ancor piu significativo che i




partiti di opposizione abbiano, nei decenni cheneadal 1948 al 1992, contestato il merito di
quella convenzione senza intervenire sulla questma rilevante: che era quella che riguardava la
legittimita di un’interpretazione convenzionale ldedtesso articolo 49 da parte di quei soggetti (i
partiti) che erano, invece, da esso regolati, neeatrcontrario, la attuazione e l'interpretaziciee
principi costituzionali in quella materia avrebbe@vuto essere riservate alla legge e ad un giudice
istituito attraverso la legge.

E’ quello stesso atteggiamento che spiega peraim@e caveva autorevolmente suggerito Lelio Basso,
anche la prescrizione dell'esistenza del metodo odeatico nell’'ordinamento interno dei partiti, fu
interpretata non come un obbligo giuridico, ma testb come un dovere politico che poteva essere
interpretato, ed eventualmente sindacato, solede politica.

Oggi, a venti anni dalla caduta del muro di Berlendalla scomparsa delt@mnventio ad excludendum,
avremmo dovuto assistere, come ci suggerisce LdopBlia, ad un ripensamento radicale di queste
posizioni, che avevano caratterizzato il rapportol& Costituzione ed i partiti italiani per piu gllaranta
anni.

Per gran parte di quella epoca, infatti, gli italiai erano identificati con i partiti ‘padri dell@ostituente’

e con i partiti esclusi dall’arco costituzionaleftraverso un riconoscimento politico ideologico che
accettando pienamente il pluralismo politico sanddll'articolo 49 della Costituzione, sembrava tewet in
secondo piano il principio del metodo democratike costituisce, invece, la premessa logica debfpumo
stesso.

Tuttavia, ed a partire dal referendum del 1978askeiyjge n. 195 del 1974 sul finanziamento publdico
partiti politici, incominciarono a manifestarsi deéri segnali di dissenso da parte del corpo eddttanei
confronti di una concezione che aveva identifidatdstituzioni con i partiti politici ed aveva tfasmato,
come fu detto, lo Stato democratico nello Statopdiiti.

Come si osserva in questo volume (53), i partititipoitaliani non colsero, invece, quelle richiesdi
riforma e di democratizzazione della politica clemivano da quella consultazione referendaria: cosie
non colsero l'ultima occasione di riformare se sitehe sarebbe stata, forse, possibile ancora ®utan
svolgimento delle inchieste giudiziarie di ‘manilipel. In conseguenza, il corpo elettorale adetgmande
maggioranza (a differenza di quanto era accadutd 9i&8) alle richieste del movimento referendaré d
1993 sulla legge elettorale e sul finanziamentobpob ai partiti ed i risultati dei referendum, iesie alle
prime conclusioni delle inchieste giudiziarie irsm, finirono per mettere in crisi in maniera dafa non
solo la vecchia classe dirigente dei partiti ‘storitaliani, ma anche la loro stessa tradizioneudtura
politica che trovarono fine, sostanzialmente, @oHiusura anticipata della XI Legislatura e corlkzioni
del 1994.

8. La nascita dei ‘partiti nuovi’; i partiti a «vocaane maggioritari»; i «partiti carismatici». Gli stati dei
partiti italiani e la perdurante inattuazione dedfticolo 49 della Costituzione: un rischio mortgber la
democrazia

La traumatica frattura politica del 1992; la sass di partiti storici come la DC ed il PSI; la floenza di
frammenti di essi in partiti del tutto nuovi (corfRerza Italia); la mutazione ideologica innescatéadsaduta
del muro di Berlino e dalla fine dell’Unione Sovget non solo nel partito comunista, ma anche nsitpa
che si erano dichiarati estranei da posizioni dtrdeal sistema politico della Costituente; la rtasdi partiti
che rivendicano radici non nazionali, ma che serisicono ad unddeimat locale piu o meno vasta,
costituiscono novita di tale portata da far ritenehe i partiti di oggi non abbiano piu titolo pefendicare,
come accadeva in passato, la qualifica di ‘padtadeostituzione’ e la titolarita del diritto, conméeneva
Lelio Basso, di giudicare il se ed il quanto détlazione nei loro ordinamenti interni e nella l@zione
politica del principio del metodo democratico préase dall'articolo 49 della carta costituzionale.

In effetti, a partire dalla XIIlI Legislatura (199@) cioé, dalla stabilizzazione dei governi di coahe
basati sulla formula dell’alternanza, i partiti iticl sembrano aver accettato (come appare andtetdsola
rotonda che & contenuta nel presente volume) I'atheal’articolo 49 Cost. imponga ai partiti non sem-
plice obbligo politico, ma un dovere giuridico chgu0d essere precisato ed imposto attraverso
l'intermediazione di una legge.

Questo punto di arrivo sembra importante perch@rementa, a ben pensare, una sorta di rivoluzione
copernicana nella concezione dei partiti e dellltipa, in quanto I'abbandono della idea del primatel
partito-istituzione ed il recupero dell'idea origia che ispir0 i presentatori dell’articolo 47 ébgetto di
Costituzione dei partiti come associazioni cheostfino sulla partecipazione e sul controllo déadihi che

ad esse aderiscono, sembra essere finalmente griendel a quei principi di democrazia e di svilupleda
sovranita popolare che costituiscono la base fethilamento della Costituzione repubblicana.




Tuttavia, il compiacimento per I'accettazione ormddiusa di un principio che gia Aldo Bozzi erasdaito a
far accettare, anche se con fatica, nel 1983, &mpoealta, molto temperato dalla constataziores igbartiti
politici italiani se riconoscono, ormai, in via giincipio l'idea della loro necessaria democratzaae si
astengono, pero, da qualsiasi iniziativa legistatiolta alla attuazione dell’articolo 49 della Gostione.

E vero, infatti, che nella XV, nella XVI e nella Megislatura sono state presentate ormai numeissgni e
proposte di legge volte ad applicare in concret@rascrizione costituzionale del metodo democratico
all'interno dell’ordinamento interno dei partititagtverso la previsione di una serie di principi grati quali
la obbligatorieta di statuti da adottarsi con gitdboblico; la previsione di garanzie idonee a tueelgli
associate in tutti | piu importanti momenti deldaapporto con il partito; la elezione con scrutisegreto
degli organi dirigenti; la tutela delle minorane;scelta dei candidate del partito alle caricbbhfiche
attraverso procedure trasparenti e democraticbesievia.

Si deve osservare, pero, che nessuna di gpegpeste o disegni di legge é stata mai presedtatan
partito politico come tale, in quanto esse sontedtistte avanzate da singoli deputati o senatata @iu
parlamentari appartenenti in genere ad un soldtgalnoltre, e questo appare piu grave e piu §icativo,
nessuna delle proposte presentate in parlamentdataaal di la di una prima discussione in comrorss;
mentre la quasi totalita di esse si sono fermadérittdra prima dell’'iscrizione alla discussionessa.

Tutto questo appare ancor piu significativo seesie presente il fatto che la regolamentaziondguge
dei partiti politici appare, ormai, cosi diffusakuropa (543¥la far pensare che la mancata attuazione dell’art.
49 della Costituzione costituisca una vera e peopnomalia italiana rispetto al prevalente modelimpeo.
D’altra parte, I'atteggiamento ambiguo e sfuggeméé partiti politici italiani rispetto al problemdella
democrazia all'interno dei loro ordinamenti € ditnata dal contenuto effettivo dei loro statuti agwsito
dei maggiori nodi problematici del metodo democtihe ricordavo poco sopra.

Anche se non é possibile, in questa sede, procedien® esame hemmeno sommario degli statuti daiipar
italiani (55), si puo ricordare, pero, che in unenfa di governo che si muove, o dichiara di volergbvere,
verso un orizzonte di sostanziale bipartitismo,sgdituti dei due maggiori partiti italiani presemdaancora
gravi limiti rispetto ad un accettabile modellodgimocrazia interna effettiva e funzionale.

Nel nuovissimo statuto del Popolo delle Libertaragpivono, infatti, quegli istituti plebiscitari ehavevano
caratterizzato I'esperienza di Forza lItalia (siavel esempio la elezione «anche per alzata di mdelo»
presidente nazionale prevista dall’art. ;1/8) democrazia degli associati appare limitata elafai da norme
che condizionano sostanzialmente i poteri e la amm@pne del congresso nazionale (cfr. art. 12ddl®
Statuto), mentre l'intero potere di gestione ordmalel partito appare affidato alla sola maggiaeafart.
16, composizione dell’'ufficio di presidenza) allaaie spetta anche il potere di deaignare i canlidi¢
elezioni nazionali ed europee (art. 25).

Anche lo statuto del Partito democratico appargsscal suo interno fra un nucleo di norme che apai
democraticamente orientate (quelle che riguardamedolamentazione delle elezioni primarie) ed sevée
di norme che sono volte, invece, a costruire umenakcrazia del segretario’ e che finiscono per awtr
quest'ultimo, almeno durante la sua lunga car@ad,un reale indirizzo politico degli iscritti ed’a@bercizio
di una efficace azione di responsabilita politiegpdrte di essi (56).

In definitive, sembra che se davvero «il tempoyketiti nuovi» dovesse coincidere con la affermaegio
dei partiti che fondano il proprio ordinamento mi sul principio delldeadershipanzi, come e stato detto,
sul ‘carisma’ del leader (57), il valore del pripip del metodo democratico diventerebbe ancora piu
importante ed imprescindibile, perché il princiflel leader dovrebbe necessariamente bilanciarsi con il
diritto costituzionale dei cittadini associate nghrtito carismatico’ a designare (almeno) il leaden
metodi davvero demaocratici; a controllarne I'azigraditica; a valutarne i risultati ed a procede]imite,
anche alla sua revoca.

In altre parole, I'avvento dei partiti basati suingipio dellaleadershiprende ancora piu urgengequasi
drammatica la necessita di attuare con legge #&rtella Costituzione.
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