Presidente del Consiglio, partiti politici e maggioranza parla-
mentare (1996-2016)

di Fortunato Musella e Michelangelo Vercesi

1. Introduzione: presidente del Consiglio e partiti politici
Se nel corso della storia repubblicana

il giudizio di studiosi e osservatori sull’esecutivo in Italia si ¢ soffermato,
sin dagli esordi repubblicani, sull’incoerenza della forma di governo, la la-
cunosita della sua azione, I’anomalia tipologica in chiave comparativistica,
nel ricordare spesso le cause di lunga durata che indeboliscono il centro
motore dello Stato costituito dall’esecutivo’

tale considerazione si concretizza e trova ancor piu significato per
quella figura che dovrebbe assumere il timone del governo: il presiden-
te del Consiglio.

Le ragioni del mancato rafforzamento del centro governante si ritro-
vano gia in Assemblea costituente, dove si affidavano al primo ministro
importanti compiti di coordinamento e indirizzo politico, evitando perd
accuratamente, in nome dell’antifascismo, 1’opzione di una sua prima-
zia in seno al collegio dei ministri: cosi, come ¢ stato notato, attraver-
so la demonizzazione dell’esecutivo forte — che potesse ricordare quel
«regime del capo del governo» che era stato di Mussolini® — «il primo
ministro tornera ad essere nella sostanza il primus inter pares del decre-
to Zanardelli».? In particolare la scelta di affidare alla legge il compito
di definire I’individuazione e la disciplina dei poteri per assolvere al

385



dettato costituzionale, che poi arriveranno solo sul finire degli anni Ot-
tanta con colpevole ritardo delle forze parlamentari, porteranno il primo
ministro a dover ricavare il proprio posizionamento da delicati equilibri
di natura partitica, quando non dalle correnti del proprio partito.*

In un sistema che faceva dei partiti politici il proprio perno principa-
le, il presidente del Consiglio calzera i panni di primo ministro debole
in un governo evanescente, la cui carente coesione e capacita poteva
essere facilmente rilevata rispetto alle altre democrazie europee. Tanto
che Sabino Cassese® porra all’apertura degli anni Ottanta una domanda
radicale quanto provocatoria: «esiste un governo in Italia?».

Importanti cambiamenti interverranno negli anni Novanta, al tem-
po della personalizzazione della politica. Una rivoluzione silenziosa
porta alla riforma ordinamentale della Presidenza del Consiglio, che
per decenni vedeva tradursi la propria debolezza politica in mancato
sviluppo delle strutture amministrative, conducendo cosi a un notevole
incremento di poteri normativi e risorse organizzative. Soprattutto con
la legge 400 del 1988, che di tale processo € snodo fondamentale, as-
sistiamo allo spiccato aumento del controllo governativo sulle attivita
di law making, che passa anche attraverso 1’uso spregiudicato della de-
cretazione governativa, in un contesto che invece per la centralita legi-
slativa dell’assemblea era stato detto di «parlamentarismo integrale».

Le trasformazioni piu radicali avvengono pero nel campo dei partiti
politici, con I’irrompere dopo gli scandali di Tangentopoli dei «partiti
personali» sulla scena politica italiana.’

Per la prima volta nella storia repubblicana il primo ministro si tro-
vava ad essere a capo di un partito, che si immedesimava nella sua
figura. Tuttavia si tratta di un rafforzamento che, pur basandosi su un
dato strutturale, appoggiandosi su efficaci macchine di intermediazione
politica, non trova traduzione in espliciti cambiamenti costituzionali.

L’uomo simbolo della personalizzazione degli anni Novanta, ad
esempio, non profondera particolari energie nel processo di institution
building della Presidenza: a parte prese di posizione periodiche sul
tema, Silvio Berlusconi fara mancare il proprio appoggio al progetto di
riforma costituzionale della commissione bicamerale D’ Alema, e cio si
puo spiegare proprio a partire dal dominio incontrastato esercitato da
Berlusconi sul proprio partito e, di conseguenza, sulla scena mediatica.?
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E anche quando un altro leader personale, Matteo Renzi, si dedichera
maggiormente a rafforzare la Presidenza per superare il fronte di di-
scordia interna al suo partito, con «pieno investimento, di ruolo e di
immagine, sulla premiershipy»,’ il processo rimarra quanto mai incom-
piuto: mentre il regime parlamentare sembra presidenzializzarsi in linea
con le trasformazioni registrate in altre democrazie contemporanee,'® il
rapporto tra presidente del Consiglio e maggioranza parlamentare re-
sta ancora controverso per la generalizzazione del modello del partito
personale e la conseguente frammentazione delle assemblee parlamen-
tari, che non permette la fusione istituzionale tra governo e parlamen-
to che da sempre ¢ il segreto efficace dei parlamentarismi funzionanti.
Alla mancata definizione del sistema dei partiti italiani, che si avvia
ora verso un tripolarismo ancora in via di sistemazione, sono legate le
incertezze del governo italiano post elezioni 2018, formato in un tempo
particolarmente lungo, ¢ affidato ad una difficile conciliazione, per via
contrattuale, delle diverse componenti che lo animano.

Resta dunque intatto il tratto caratteristico dell’esecutivo italiano:
la sua limitata istituzionalizzazione che lo rende istituzione permeabile
e dipendente dagli sviluppi partitici.Questo capitolo intende indagare
il rapporto tra presidente del Consiglio e partiti politici nella fase re-
pubblicana dal 1996 al 2016 con riferimento a due ambiti di azione:
in primo luogo si osservera come variano la composizione e i processi
decisionali dell’esecutivo, al fine di valutare il ruolo che il presidente
del Consiglio ha assunto nel corso del tempo. Da questo punto di vista
si osservera quanto 1’esecutivo si sia allontanato dalla «direzione pluri-
ma dissociata»!! del primo quarantennio repubblicano, e quanto invece
il primo ministro abbia guadagnato in termini di /eadership sui partiti
di governo. In secondo luogo si guardera all’evoluzione dei poteri nor-
mativi del governo, analizzando I’evoluzione dei rapporti tra governo e
parlamento in termini di processo legislativo e lo sviluppo di un ambito
di normazione autonomo del presidente del Consiglio.

2. 1l presidente del Consiglio nel governo ai tempi della personalizzazione

Con il crollo del vecchio sistema partitico e la fine della cosiddetta
Prima Repubblica, nuove opportunita si aprirono per i primi ministri
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italiani. In particolare, alcuni tratti caratteristici delle coalizioni di go-
verno e delle organizzazioni partitiche che fino a quel momento aveva-
no determinato la strutturale debolezza della figura primo ministeriale in
Italia'? vennero meno. Al contempo, si ebbe il pieno sviluppo di quelle
tendenze di personalizzazione politica i cui effetti si erano gia intravisti
negli anni Ottanta, ma che negli anni Novanta garantiranno al presidente
del Consiglio maggiore visibilita e centralita nel processo politico."

Alla luce di tali mutamenti, appare dunque interessante osservare
la ridefinizione del ruolo primo ministeriale all’interno dell’esecutivo,
per capire come ¢ in che misura i primi ministri italiani abbiano potuto
sfruttare a loro favore le nuove condizioni emerse, al fine di smarcarsi
dalla dipendenza dai partiti che delle coalizioni di governo erano le
unita costitutive. Parallelamente, sara opportuno capire anche quanto il
persistere di fattori quali la frammentazione e 1’eterogeneita coaliziona-
1i'* abbiano comunque limitato la portata del rafforzamento. Tale analisi
ci permettera di contestualizzare da un punto di vista storico le relazioni
tra presidente del Consiglio e partiti di maggioranza, cosi come defini-
tesi nell’era dell’alternanza al governo e della competizione bipolare,
fino all’esaurirsi delle spinte maggioritarie sistemiche e il ritorno a lo-
giche prettamente proporzionali e centrifughe.

A tal fine, vi sono buone ragioni per limitare I’attenzione ai venti
anni che vanno dal primo governo Prodi del 1996 al fallimento della
riforma costituzionale del 2016 e alla conseguente sostituzione di Renzi
da parte di Gentiloni come capo del governo. Innanzitutto, non prendia-
mo in considerazione la fase che va dalle elezioni del 1992 — le ultime
tenutesi con il sistema elettorale proporzionale che era stato usato inin-
terrottamente dal 19535 — a quelle del 1996 per via della marcata fluidi-
ta e transitorieta che caratterizzarono le dinamiche intra-governative di
quegli anni. Ad eccezione del governo guidato da Amato e della breve
parentesi del primo governo Berlusconi nel 1994, gli esecutivi furono
infatti quasi totalmente ad ampia base parlamentare, tecnici o quasi tec-
nici. Inoltre, tale periodo vide un ruolo proattivo del presidente della
Repubblica nella gestione degli affari governativi, che fu proprio di una
fase eccezionale e di assestamento.'® E solo nel 1996 che si apre un pe-
riodo stabile, definito da una competizione partitica di tipo chiaramente
bipolare (nonostante la corsa solitaria della Lega Nord alle elezioni del
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1996) e da un nuovo ruolo del primo ministro, che agisce (talvolta)
come leader di coalizioni pre-elettorali. Successivamente alla drastica
riduzione del numero dei partiti in parlamento seguita alle elezioni del
2008 (in totale solo cinque gruppi parlamentari vennero inizialmente
formati) e alle travagliate vicende del quarto governo Berlusconi dovu-
te agli scandali che coinvolsero il primo ministro e alla crisi economica,
il sistema passo dapprima attraverso 1’esperienza del governo tecnico di
«decantazione» di Mario Monti, per poi ristrutturarsi in senso tripolare
nel 2013.'7 Ciononostante, alcune dinamiche proprie della fase mag-
gioritaria permasero, in particolare durante il gabinetto Renzi (2014-
2016). Se ¢ vero, infatti, che il tipo di patto coalizionale che ne fu alla
base tendeva a riprodurre tratti propri delle democrazie consensuali,'®
il rilievo della figura del presidente del Consiglio nel proprio partito (il
Partito democratico) e nei media permise una conduzione dell’esecuti-
vo imperniata attorno al leader. Con la sconfitta di Renzi al referendum
costituzionale del 4 dicembre 2016 e le sue successive dimissioni, il
sistema politico italiano torno piu stabilmente ad avere esecutivi — pri-
ma quello Gentiloni e poi il Conte I — a direzione primo ministeriale
accomodatrice e frammentaria, che ricorda piu il periodo proporzionale
della storia repubblicana pre-anni Novanta che non quello successivo."

L’indagine del rapporto tra presidente del Consiglio, partiti ¢ mag-
gioranza parlamentare tra il 1996 e il 2016 non puo prescindere dalla
considerazione di fattori esplicativi quali il ruolo del primo ministro ri-
spetto al proprio partito, nonché rispetto alla coalizione da egli guidata
e al tipo di legittimazione elettorale.

Per quanto riguarda invece gli indicatori che meglio ci possono par-
lare dei cambiamenti occorsi dopo la crisi della prima Repubblica, ab-
biamo, da un lato, gli indicatori strutturali — per cosi dire —, relativi alla
composizione del gabinetto, della capacita del primo ministro di inci-
dere sulla scelta della «sua» squadra e della durata in carica del primo
ministro stesso. Dall’altro, ¢ ragionevole focalizzarsi su alcuni aspetti
maggiormente dinamici dell’attivita governativa, come la definizione
dell’agenda, I’impatto sul processo decisionale delle coalizioni e lo stile
di governo adottato. In tal modo, siamo in grado di osservare non solo
il lato statico delle relazioni potestative intra-coalizionali, ma anche la
loro natura contingente e relazionale.
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2.1. Composizione del governo e stabilita primo ministeriale

I venti anni che vanno dal 1996 al 2016 sono di particolare interesse
per un’analisi del primo ministro italiano per via della loro variabilita
dal punto di vista della derivazione elettorale ovvero parlamentare-par-
titica degli esecutivi. In primo luogo, i governi guidati da Berlusconi
(2001-2005, 2005-2006 e 2008-2011) e quelli di Prodi (1996-1998 e
2006-2008) differiscono nettamente dal classico modello repubblicano
precedente (ad esclusione del Berlusconi I nel 1994) per via della «le-
gittimazione elettorale» del primo ministro. Tali esecutivi, infatti, furo-
no composti da partiti che gia si erano presentati insieme in campagna
elettorale, fornendo agli elettori una scorciatoia cognitiva per capire chi
avrebbe governato in caso di vittoria.

I due presidenti del Consiglio, dopo aver condotto campagne in qua-
lita di riconosciuti leader dell’intera coalizione pre-elettorale, potero-
no dunque rivendicare un mandato a governare — almeno nella prassi
e nelle intenzioni degli elettori — (quasi) diretto. I governi D’Alema
(1998-1999, 1999-2000), Amato 11 (2000-2001), cosi come quello Let-
ta basato sulla «grande coalizione» che emerse dopo lo stallo del 2013,
riprodussero invece modalita di formazione e di scelta del presidente
del Consiglio simili a quelle della prima Repubblica: ossia, frutto di
una contrattazione tutta partitica, basata sui rapporti di forza in parla-
mento.”’ Un caso che potremmo porre a meta tra i due estremi ¢ quello
della presidenza Renzi, il quale sostitui il suo predecessore sullo slancio
del successo elettorale ottenuto alle «primarie» aperte per la scelta del
segretario del Partito democratico e la conseguente ridefinizione pote-
stativa interna al partito principale della coalizione di governo.?!

Specialmente nel caso di Berlusconi e Prodi, quindi, il primo mi-
nistro si allontano dal modello primo repubblicano, ossia da un tipo di
primo ministro il cui nome era scelto dai segretari dei partiti coaliziona-
li e che raramente era capo del proprio partito.?

Cio determinod una maggiore capacita di far valere le proprie ragio-
ni all’interno della compagine governativa. Un elemento, inoltre, pose
Berlusconi, ancor piu che Prodi, in una posizione favorevole rispetto ai
capi partito della maggioranza: il fatto che Berlusconi era anche a capo
del partito principale delle coalizioni di governo. Al contrario, Prodi,
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privo di tale risorsa, si trovo costretto in misura maggiore a dover con-
trattare con i leader partitici, dal cui sostegno il suo governo dipendeva.?

Al rafforzamento relativo del primo ministro su base politica,?* si
associo la crisi dei partiti quali organizzazioni di massa in favore dell’e-
mersione di partiti sempre piu personalizzati ¢ poco istituzionalizzati.?®
Tale combinazione rese il governo piu autonomo rispetto alle forma-
zioni che lo sostenevano e cio si tradusse in generale in una maggiore
propensione dei leader partitici ad entrare nella squadra ministeriale.?®
La comparsa della (possibilita di) alternanza accrebbe inoltre la capaci-
ta governativa (e quindi primo ministeriale) di definire 1’agenda politica
in parlamento,”” la cui maggioranza risultava ora soggetta alla spada di
Damocle della sostituzione al governo da parte di una opposizione.

Non ¢ dunque un caso che il presidente del Consiglio, almeno nei
casi di legittimazione elettorale «direttay» (o comunque elettorale-parti-
tica come nel caso di Renzi), sia riuscito tra il 1996 e 112016 a esercitare
un maggior controllo sulle nomine ministeriali, sia in termini di scelta
iniziale che di rimpasti. Riprendendo i dati Circap®® presentati in Cotta e
Marangoni,” notiamo come il numero di «licenziamenti» ministeriali e
di sottosegretari aumento sensibilmente a partire dalla XIII legislatura,
con circa 30 uscite tra il 1996 e il 2013.

La tendenza ¢ confermata anche se disaggreghiamo le sostituzio-
ni dovute a contrasti con il primo ministro o con il governo nel suo
insieme da quelle dovute a qualsivoglia altro motivo. Nel complesso,
«la prerogativa dei “rimpasti ministeriali” aumenta di frequenza con
un presidente del Consiglio relativamente forte (nella sua legittimazio-
ne elettorale e nella sua posizione di leadership della coalizione) come
Berlusconi».*

Vi furono infatti cinque rimpasti nei governi di centro-destra tra il
2001 e il 2011, laddove Prodi sostitui un solo ministro durante il suo
secondo governo. Sembra ragionevole inoltre sostenere che anche la
nomina di ministri tecnici possa indicare una qualche forma di rafforza-
mento primo ministeriale. Infatti, potrebbe segnalare una sorta di «pre-
sidenzializzazione» e di maggior autonomia rispetto alle compagini
partitiche. A tal proposito, notiamo un ulteriore trend positivo rispetto
agli anni precedenti. Interessante notare che, mentre non ci furono al-
lontanamenti di ministri tecnici dopo il 2011, diversi ministri tecnici
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vennero «licenziati» dal primo ministro nelle fasi a maggior tendenza
maggioritaria e durante governi con leadership forti.>!

Infine, un indicatore del mutato ruolo del presidente del Consiglio
nell’economia della vita dell’esecutivo italiano ¢ la sua capacita di du-
rare in carica. Se infatti I’essere in carica non costituisce una condizione
sufficiente per avere un impatto sulle decisioni, una certa quantita di
tempo al governo ne ¢ comunque una condizione necessaria.*? I dati
riportati da Vercesi*® ci dicono, in linea con le aspettative, che sia Ber-
lusconi sia Prodi risultano comparativamente tra i capi di governo piu
longevi della storia repubblicana.

Addirittura, Berlusconi risulta il piu «stabile» dell’intero periodo re-
pubblicano (almeno fino al 2018), con 110 mesi in carica. Renzi, che
pure si attesta su livelli inferiori sia rispetto a Berlusconi sia rispetto a
Prodi, mostra, con 33 mesi di presidenza, un livello superiore a quello
medio del periodo primo repubblicano.?

Tra il 1996 e il 2016, dunque, emerse una nuova figura primo mini-
steriale piu forte, autonoma e duratura (con comunque ricorrenti ritorni
a modelli piu simili a quelli del passato), i cui tratti si delinearono in un
contesto di deterioramento delle organizzazioni partitiche classiche e di
maggiore attenzione alle capacita dei presidenti del Consiglio di attrar-
re consenso sulla propria persona, piuttosto che sulla loro affidabilita
come agenti partitici.

2.2. Centralizzazione del processo decisionale e stili di governo

Un altro modo per analizzare il ruolo del presidente del Consiglio
nelle mutate condizioni politiche del 1996-2016 ¢ quello di focalizzarsi
sul suo impatto nei processi decisionali interni alla coalizione di go-
verno. Da questo punto di vista, un elemento interessante ¢ la capacita
primo ministeriale di dettare I’agenda di governo, una prerogativa in
mano alle segreterie di partito nei primi cinquanta anni repubblicani.
Cotta e Marangoni*® propongono un indicatore semplice, ma significa-
tivo, ossia la «densita programmatica» dei discorsi di fiducia tenuti in
parlamento dai presidenti del Consiglio prima di ottenere il voto di fidu-
cia inaugurale. Il relativo indice, che misura il numero di impegni reali
ogni 500 parole, ci dice ancora una volta che Berlusconi si discosto dai

392



colleghi, essendo 1’unico a superare i due impegni ogni 500 parole, tol-
to il caso particolare del governo tecnico (nato per raggiungere obiettivi
di policy specifici per definizione) di Monti, che raggiunge un valore
di 3,5. Seppure superiore ai primi ministri dei governi di «derivazione
parlamentare» D’Alema (1,3 nel 1998) e Amato (1,4), Prodi nel 1996
si attesta ben al di sotto, con 1,6, per poi scendere addirittura a 1,2 nel
2006.A prima vista, ¢ sorprendente la densita di Letta (1,8) e, ancor piu,
il basso valore di Renzi (1,1). Cotta e Marangoni*® interpretano questi
risultati affermando che, probabilmente

«Letta [...] pare ancora maggiormente orientato all’orizzonte e alla logica
del “governo di emergenza” [ ..., mentre Renzi] sembra piul orientato a dise-
gnare ampi scenari di cambiamento [...] che a individuare misure specifiche
su cui indirizzare 1’azione di governo.

L’attenzione posta dai governi guidati da Berlusconi alla definizione
degli impegni programmatici — che & propria dei governi a vocazione
maggioritaria e a leadership forte — si rispecchio anche nella «densita
programmatica» dei relativi accordi coalizionali, di gran lunga supe-
riore a quella degli altri esecutivi basati su accordi pre-elettorali scritti,
ossia il Prodi I e I1.*’

Ma come si tradusse la maggior centralita primo ministeriale riscon-
trata nella definizione dell’agenda politica in termini di guida e controllo
del processo decisionale? Se negli anni della prima Repubblica il governo
— istituzione debole — decideva in modo frammentato, senza un vero e
proprio centro potestativo presidenziale e con le poche occasioni di con-
fronto collettivo che si sviluppavano in sedi prettamente partitiche, tra
gli anni Novanta e Duemila si assistette a una centralizzazione e verti-
calizzazione del decision making.*® 11 primo ministro acquisi una nuova
capacita impositiva sul resto della compagine ministeriale, che, di conver-
so, ridusse lo spazio di manovra degli altri leader partitici.*” Lungi pero
dall’avvicinarsi ai livelli dei gabinetti monopartitici delle democrazie piu
competitive,*’ la liberta di manovra del presidente del Consiglio rimase
comungque in qualche misura compressa dai vincoli coalizionali. Non stu-
pisce che Berlusconi e Prodi riuscirono, piu di D’Alema e Amato, a rita-
gliarsi un ruolo indipendente, derivante dalla loro /eadership coalizionale.
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Ciononostante, Prodi si trovo spesso costretto a cedere alle richieste
dei segretari di partito. Prodi, piu di Berlusconi, preferi arene decisiona-
li collettive e consensuali, laddove il leader del centro-destra riusci pit
spesso a indirizzare il processo decisionale sulla sua persona e a ricor-
rere a incontri collettivi solo quando il livello delle tensioni tra alleati lo
richiese.*! Se assumiamo che il potere primo ministeriale possa essere
giudicato in particolare nelle fasi di maggiore conflittualita intra-gover-
nativa, alcune analisi empiriche esistenti ci dicono che i presidenti del
Consiglio «maggioritari» giocarono, in misura nettamente maggiore,
una parte centrale nella risoluzione dei conflitti. Essi, piu degli altri, si
preoccuparono di rendere 1’attuazione dei programmi di governo (di
cui, abbiamo visto, furono importanti agenda-setters) effettiva, in un
contesto di generale internalizzazione nel governo (e fuori dai partiti)
della gestione del conflitto.*”

Tali mutamenti si rispecchiarono in un cambio dello «stile» di go-
verno dei presidenti del Consiglio. Se la prima Repubblica fu caratteriz-
zata da condizioni che pochi margini di imposizione lasciavano ai primi
ministri,* dagli anni Novanta lo stile divenne, se non impositivo, piu
vicino a quello di capi che indirizzano I’esecutivo in base alle proprie
preferenze. Cio fu vero — ancora una volta — particolarmente nel caso
di Berlusconi, che dovette preoccuparsi di agire da arbitro solo nelle
occasioni di radicale conflitto intra-governativo, laddove Prodi oscilld
piu verso la figura del mediatore che non verso quella dell’attivista.*

In seguito alla parentesi del governo Monti, Letta riporto lo stile primo
ministeriale piu vicino a quello del passato, con azioni mirate alla media-
zione tra partner coalizionali ideologicamente distanti, spesso in disac-
cordo, e parti di un governo guidato da un presidente del Consiglio privo
sia di una legittimazione elettorale chiara sia della leadership partitica.
E proprio con il ritorno a Palazzo Chigi di un leader partitico (in questo
caso, del partito maggioritario della coalizione) che lo stile torna ad es-
sere assertivo: Renzi, infatti, cerco costantemente di definire determinati
obiettivi politici e di indirizzare, a fronte anche di eventuali resistenze, i
ministri del suo governo in tal senso.* Il che rileva quanto le risorse di /e-
adership — specialmente partitiche — abbiano giocato un ruolo nel definire
la varieta dei ruoli primo ministeriali in Italia ai tempi della netta afferma-
zione della politica personalizzata dopo la fine della prima Repubblica.
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3. L’espansione dei poteri normativi del governo

L’ampliamento delle funzioni normative del governo ¢ uno dei piu
importanti terreni sui quali valutare 1’evoluzione della forma di governo
italiana.

La reazione al fascismo aveva provocato un atteggiamento cauto
nella definizione dell’assetto dei poteri in Assemblea costituente, come
si puo rilevare nell’intenzione di limitare gli ambiti di azione, anche
normativa, dell’esecutivo, escludendo che norme di valore primario po-
tessero essere prodotte da soggetti diversi dall’assemblea legislativa. Di
conseguenza si ¢ chiarito che «I’attribuzione di poteri primari in capo al
governo, espressamente prevista dalla Costituzione agli art. 76 e 77, si
presenta come deviazione di carattere “derogatorio ed eccezionale”.*®
Nei primi decenni del corso repubblicano, il governo assumeva il ruolo
di comitato esecutivo delle forze parlamentari, rispecchiando per com-
posizione e modalita operative la natura del multipartitismo estremo.*’
In tale configurazione dei poteri, il presidente del Consiglio non poteva
assumere quei compiti di direzione politica che la carta costituzionale
sembrava attribuirgli. Solo quando questi acquisira, a partire dagli anni
Novanta, nuova legittimita elettorale e autonomia dai partiti politici, si
dotera anche di maggiori risorse potestative.*®

Un ambito su cui valutare il costituirsi del governo come attore nor-
mativo autonomo, e il rafforzamento nel suo seno del primo ministro,
¢ quello della potesta regolativa dell’esecutivo: «per alcuni aspetti, una
eredita storica dell’assolutismo monarchico, di un’epoca, cio¢, in cui
era assente il principio della supremazia della legge parlamentare come
fonte primaria della volonta popolarex».*

Negli ultimi trent’anni, infatti, anche se la legge 400 del 1988 aveva
cercato di disciplinare per la prima volta I’attivita normativa del gover-
no, il ricorso agli strumenti regolamentari ¢ stato molto diffuso.”® Da
una parte si ¢ visto come il panorama delle fonti sub-legislative statali
¢ divenuto quanto mai «caotico e per questo difficilmente maneggiabile
anche dall’operatore».’! D’altra parte si registra lo sviluppo di variegate
tipologie di atti normativi secondari governativi che producono I’in-
cremento dei poteri di direttiva del presidente del Consiglio. Per fare
un esempio, i decreti del presidente del Consiglio dei ministri (dpcm),
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facendo capo al potere regolamentare del vertice dell’esecutivo, identi-
ficano una fonte normativa autonoma dell’organo monocratico.

A tale proposito, recenti documenti del comitato sulla legislazione
del parlamento italiano hanno segnalato che tali decreti sono divenuti
via via sempre piu numerosi e trasversali in merito all’area di com-
petenza, pur restando in un regime di non adeguata pubblicita e non
necessitando, come i regolamenti tipici, del controllo da parte del Con-
siglio di Stato.

1l giudizio degli studiosi converge dunque nel considerarli cruciali

per ’evoluzione delle fonti del diritto negli ultimi anni, mostrando come
I’uso dei DPCM, utile a coinvolgere il Presidente del Consiglio in materie
di competenza dei Ministri di settore, comporti in genere una dequalifica-
zione delle fonti legislative.*

Quella dei regolamenti, sempre piu spesso atipici, non ¢ 1’unica
«fuga dalla legge» di cui il governo si ¢ fatto interprete negli ultimi
anni. Anzi, ’utilizzo dei decreti legge ¢ una delle principali spie dei
rapporti governo-parlamento lungo la storia repubblicana.*

Dopo un primo breve periodo in cui i decreti erano utilizzati per
mera necessita e urgenza, cosi come prevede il testo costituzionale, 1 de-
creti iniziano a divenire parte normale, e molto rilevante, del complesso
della legislazione nazionale.** Una delle ragioni di tale incremento si
ritrova nella modalita di co-legislazione che si realizzava tra governo
e parlamento: all’iniziativa del governo, che dava I’incipit al processo
attraverso I’emanazione del decreto, seguivano numerosi emendamenti
dei parlamentari.

Una prassi che, soprattutto negli anni Ottanta, legandosi all’istituto
della reiterazione che permetteva la ripresentazione di un decreto non
approvato entro i sessanta giorni previsti dalla Costituzione, rischiava
di «oscurare principi costituzionali di rilevanza primaria».>

Cio era in linea con un modello di law making in cui i partiti sia di
governo che di opposizione si accordavano nella produzione di inter-
venti micro-sezionali, come indiretta espressione «dell’equilibrio tro-
vato dal sistema dei partiti per superare la profonda distanza tra i valori
di riferimento dei diversi attori politici».’® Stante la frammentazione del
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sistema dei partiti, i decreti, invece di costituire il mezzo per realizzare
particolari tipi di provvedimenti, diventano, in una sorta di emergenza
infinita, una «strada obbligata per la legislazione tout court; la decre-
tazione d’urgenza coincideva e, in pratica, si sovrapponeva a tutto lo
spettro della produzione normativa primariax».>’

Dietro un uso cosi abbondante dei decreti legge durante la prima
Repubblica si puo leggere dunque la debole posizione dell’esecutivo,
unita alla frammentazione del sistema dei partiti, con coalizioni poco
coerenti e coese.*® Il risultato, come sottolineato dalla comparazione
con le altre democrazie contemporanee, ¢ «un processo di decision ma-
king “characterized by the diffusion of political power, many access
points, and bargaining among a broad range of forces ”»:* in definitiva
un quadro che porta a considerare piu la debolezza dell’organo gover-
nativo che la sua forza.

Sono gli anni Novanta a restituire uno scenario molto mutato ri-
spetto alla decretazione di governo. Sulla reiterazione si pronuncera la
Corte costituzionale nel 1996, bloccando una prassi che, contraria ai
dettami della Costituzione, aveva conseguenze molto negative sull’or-
dinamento nel suo complesso, producendo una continua spirale di in-
certezza legislativa. La produzione dei decreti legge conoscera allora
due importanti novita.

Dal punto di vista quantitativo, nonostante il divieto di reiterazione
lasciasse presagire un netto calo dei decreti, essi conoscono addirittura
un aumento se confrontati alla legge ordinaria. Se 1’analisi empirica
ha rilevato il passaggio dall’alluvione di decreti degli anni Novanta al
contagocce nel periodo che segue le restrizioni imposte dalla senten-
za della Corte, tale processo avviene per lo piu sotto forma di effetto
ottico, dovuto all’assenza delle reiterazioni.®® Il peso dei decreti legge
sull’iniziativa legislativa di governo si puo considerare, infatti, ancor
piu elevato per i governi della seconda Repubblica rispetto al passato,
con una decisa «mutazione genetica del decreto legge, da strumento
essenzialmente di manutenzione normativa e di portata generalmente
modesta [...] a strumento con il quale impostare politiche di medio-
lungo termine».°!

In secondo luogo i decreti si accompagnano a un istituto che segna-
la un rapporto molto diverso tra governo e parlamento: la questione
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di fiducia. Coerentemente con un’impostazione che pone nel governo
il cuore dell’indirizzo politico, come anche mostra ’enfasi elettorale
posta sui candidati premier, non meraviglia che 1’esecutivo trovi nuovi
canali per realizzare il proprio programma politico. Adattandosi a un
nuovo contesto definito da un diverso impianto elettorale, la questione
di fiducia giunge ad acquisire una centralita sconosciuta in passato, cosi
da «rimarcare in ogni momento il vincolo di coalizione e contenere
eventuali tentativi di autonomia della maggioranza rispetto al gover-
no».”? Come si vede nella tabella 1, i decreti legge rappresentano una
quota significativa tra le fonti legislative, con una percentuale nel de-
cennio 1996-2016 superiore al 16 per cento.

Tab. 1 Leggi, decreti-legge e decreti legislativi (1996-2016)

- - Decreti Decreti Totale %
0, 0, 0,
Legislatue Leagl 4 legge £ legislativi ¢ Decreti Decreti

X1

(9/5/1996- 206 60,9 204 13.7 378 254 582 39,1
29/5/2001)

XIV

(30/5/2001- 686 57,6 216 182 288 242 504 424
27/4/2006)

XV
(28/4/2006- 112 40,9 48 17,5 114 41,6 162 59,1
28/4/2008)

XVI
(29/4/2008- 391 52,9 118 16,0 230 31,1 348 47,1
14/3/2013)

XVII Gov.
Letta
(28/4/2013-
22/2/2014)

31 41,9 28 37,8 15 20,2 43 58,1

XVII Gov.
Renzi
(22/2/2014-
30/6/2016)

126 40,9 50 16,2 132 42,9 182 59,1

Totale 2252 55,3 664 16,3 1157 28,4 1821 44,7

Fonte: Rapporto sulla Legislazione, Camera dei Deputati (2006; 2008; 2011; 2014) e dati raccolti
dal sito senato.it per il governo Renzi.
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Il ricorso crescente alla questione di fiducia rappresenta uno dei
principali elementi di novita degli ultimi venti anni in materia di decreti
legge: dal 1996 al 2016 i governi italiani pongono la fiducia su circa un
quinto dei decreti legge (tab. 2).

Sono lontani i tempi della cogestione legislativa tra i due rami istitu-
zionali, che faceva leva sui decreti per assicurarsi tempi brevi di concer-
tazione e produzione legislativa. Il decreto diventa la voce del governo,
anzi un modo di «legiferare senza il parlamento».®® L’associazione tra
decreto e questione di fiducia spegne, infatti, del tutto il dibattito par-
lamentare ed elimina la possibilita di emendamento. Essa rappresenta
il modo migliore per il governo per superare la debolezza della propria
maggioranza parlamentare, che si presenta molto spesso risicata, diffi-
cile da compattare anche con riferimento alle priorita del governo.

Tab. 2 Questioni di fiducia sui decreti-legge per legislatura (1996-2016)

Legislature N. % su decreti legge
XIII (1996-2001) 17 8,3

XIV (2001-2006) 17 7,8

XV (2006-2008) 10 20,8

XVI (2008-2013) 18 322

XVII governo Letta (2013-2014) 7 25,0

XVII governo Renzi (2014-2016) 24 48,0

Totale 93 22,0

Fonte: Senato della Repubblica Italiana, www.senato.it

La forza espansiva del governo si verifica anche rispetto all’altro tipo
di decretazione governativa: il decreto legislativo. Anche in questo caso si
registra un drastico cambiamento a partire dagli anni Novanta, che segna-
la lo spostamento di importanti funzioni legislative in capo al governo.

Nei primi decenni repubblicani si era affermata come maggioritaria
la dottrina che distingueva tra titolarita ed esercizio della delega, di
modo che il ricorso all’istituto della delega non potesse essere conce-
pito come affidamento al governo di un potere discrezionale, quanto
piuttosto un procedimento che vede I’interlocuzione dialettica tra go-
verno e parlamento.® D’altra parte, i decreti legislativi restavano resi-
duali nell’ambito degli strumenti di normazione sino agli anni Novanta,
quando essi iniziano a crescere, e anche in modo vertiginoso, soprattut-
to per le necessita della ricezione del diritto comunitario.
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A partire dal drastico incremento all’avvio della seconda Repubbli-
ca, che ¢ stata da piu parti chiamata «esplosione»,® i decreti legislativi
hanno costituito un ulteriore canale di legislazione utilizzato dall’ese-
cutivo per ritagliarsi spazi sempre piu ampi di autonomia.

Resi evanescenti gli indirizzi definiti dal parlamento, non adegua-
tamente circoscritte le materie dell’attivita delegata, non dettagliati i
tempi entro i quali il governo dovrebbe operare, il decreto legislativo
si ¢ trasformato in un assegno in bianco a favore dell’esecutivo.® Si
noti infatti che i decreti legislativi, cosi come notato per i decreti legge,
non si caratterizzano solo per la loro frequenza, ma anche per la spre-
giudicatezza formale con la quale sono approvati: ad esempio il ricor-
so incontrollato a decreti legislativi correttivi di un decreto legislativo
principale ¢ divenuto una delle fonti di incertezza del diritto e dell’am-
pliamento degli spazi di azione degli esecutivi, secondo un processo
che ¢ stato definito di «precarizzazione» della legge.®’

Di conseguenza, il decreto legislativo ¢ divenuto strumento prin-
cipale di produzione governativa per riforme di ampio respiro, in nu-
merosi settori di politica pubblica, soprattutto grazie ai vantaggi politi-
co-istituzionali legati al procedimento della sua formazione. Per quanto
riguarda, ad esempio, il governo Renzi I’ambito d’azione dei decreti
legislativi ha riguardato materie centrali per il programma di gover-
no, dalla riforma del lavoro (Jobs Act) alla semplificazione fiscale, sino
alla determinazione dei collegi elettorali per il nuovo sistema elettorale
Italicum. Allo stesso tempo si puo evidenziare, dal punto di vista tecni-
co, un processo di progressivo accentramento presso la Presidenza del
Consiglio delle strutture di predisposizione degli atti normativi rispetto
agli apparati legislativi dei singoli ministeri, che conferma la rilevanza
dei decreti legislativi per I’azione del governo e, nell’ambito della com-
pagine ministeriale, del presidente del Consiglio.

4. 1l governo e la legislazione ordinaria
A partire dagli anni Novanta, si ¢ tentata nel nostro Paese la via del re-
cupero del ruolo del governo nel processo legislativo ordinario. Ad assi-

curare all’esecutivo maggiori responsabilita sull’attuazione dell’indirizzo
politico, la revisione dei regolamenti parlamentari viene introdotta sul
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finire del decennio per rafforzare la posizione del «governo in parla-
mentoy», come tassello di una «riforma strisciante» che incidesse sulla
forma di governo anche dopo il fallimento della Bicamerale di D’ Ale-
ma.®® Tra i punti salienti la costruzione di una corsia preferenziale per
le proposte iniziate dall’esecutivo e 1’abolizione del voto segreto, uno
strumento utilizzato in passato dai parlamentari dissidenti per minac-
ciare 1’esecutivo.

Tuttavia la modifica dei rapporti governo-parlamento in chiave mag-
gioritaria non ha raggiunto i suoi obiettivi: il collasso di tale proget-
to ¢ mostrato dal fatto che il dibattito sulle riforme dei regolamenti ¢
rimasto uno dei temi caldi del confronto politico sino a tempi molto
recenti.”” Dal punto di vista empirico, si registra una tendenza che ¢
agli antipodi rispetto agli obiettivi dei riformatori. I dati relativi al suc-
cesso dei progetti legge presentati dal governo testimoniano lo scarso
controllo che I’esecutivo conserva sul law making assembleare (tab. 3).
Durante la seconda Repubblica, nella maggior parte dei casi I’esecutivo
non conclude I’ifer legislativo. In particolare, durante la quindicesima
legislatura solo un terzo dei progetti si traduce in legge, il che non sor-
prende se si ricorda la natura composita della coalizione del secondo
governo Prodi, che ha poi anche portato alla sua scarsa durata.

Tab. 3 Proposte di legge e tassi di successo per iniziativa (1996-2016)

Iniziati . Tasso di s s Tasso di

. niziativa di Iniziativa

Legislatura successo successo  Totale
governo (%) parlamentare (%)

X1 1453 49,1 10479 2,3 11932

X1V 707 53,9 8637 1,7 9344

XV 285 32,3 5062 0,3 5347

XVI 482 63,1 8399 0,1 8881

XVl 324 55,2 5678 0,1 6002

Fonte: Senato della Repubblica Italiana, www.senato.it

Bisogna pero ricordare che il processo di approvazione dei disegni
legge ¢ molto influenzato dall’uso crescente da parte del governo di
strumenti di chiusura dello scrutinio parlamentare quali la questione di
fiducia. Il rapporto tra questioni di fiducia e progetti di legge, che aveva
conosciuto un picco molto elevato con il governo tecnico di Monti, co-
nosce un valore ancor piu significativo con Renzi al governo.
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Nel seguente grafico, si mette a paragone la produzione legislativa
del primo anno in nove governi italiani, cosi da mostrare il rapporto tra
leggi approvate e questioni di fiducia. Si registra una crescita costante
di tale ratio durante le ultime legislature, con la sola eccezione del go-
verno Letta. Il governo Renzi raggiunge un record anche per quanto
riguarda tale valore, che, si noti, era prossimo allo zero nella seconda
meta degli anni Novanta (fig. 1).

Fig. 1. Propensione relativa all 'uso della questione di fiducia sulle proposte
di legge da parte dei governi italiani nel primo anno di mandato (1996-2015)

0,6 0,53
0,5
0,4
0,3
0,2
0,1
0,0

Fonte: Circap, “Buon compleanno, Renzi”. Il primo anno di governo, Rappor-
to sul Governo Italiano, Siena, nota del 20 febbraio 2015.

Si tratta di dinamiche che non sono ascrivibili solo alla posizione
assunta dai singoli governi nei rapporti inter-istituzionali, che di volta
in volta puo far gridare all’usurpazione da parte degli esecutivi delle
prerogative parlamentari. Piu che la tendenza dei governi a utilizzare
in maniera estensiva i propri poteri normativi, il filo conduttore dei dati
esposti sembra I’incapacita della maggioranza parlamentare ad assicu-
rare il sostegno all’esecutivo. La perdita di salienza delle tradizionali li-
nee di conflittualita politica ha portato in numerose esperienze europee
i sistemi di partito a sfaldarsi.”® In primo luogo, rispetto alla loro prima
caratteristica: il numero dei partiti cresce in quasi tutti i Paesi occiden-
tali; anche i casi storici di bipartitismo, come quello inglese e spagnolo,
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non resistono alla prova del voto. In Italia, a fronte dell’introduzione di
meccanismi maggioritari di traduzione dei voti in seggi negli anni No-
vanta, si sono riscontrati altissimi livelli di frammentazione dell’offerta
elettorale. Si evidenzia ad esempio una chiara crescita del numero dei
gruppi parlamentari negli anni Novanta, quando si supera la quota di
sette «gruppi effettivi»,”’ con un leggero, ma non risoluto, decremento
nei decenni successivi.

Con il risultato che, dopo 1’abbaglio costituzionale della democrazia
Westminster,”* abbiamo avuto maggioranze fragili e assemblee con una
quantita di gruppi tra le piu alte nella storia repubblicana. Inoltre muta
notevolmente anche la seconda importante caratteristica dei sistemi di
partito: I’asse sinistra-destra risulta sempre meno saliente, tanto che /e-
ader e partiti sono alla ricerca di un consenso trasversale, che attraversa
le tradizionali appartenenze politiche. Non stupisce, ad esempio, ancora
con riferimento al nostro Paese, che si ¢ riscontrato nelle ultime legi-
slature il piu alto numero di cambi di casacca mai verificatosi,” molto
spesso di natura inter-coalizionale.

In questo scenario la composizione, e possibile scomposizione, della
maggioranza in parlamento diventa una difficile sfida per 1’esecutivo.
Un chiaro incentivo a recuperare strumenti di normazione che eluda-
no I’intervento dell’assemblea parlamentare, o irretiscano la sua mag-
gioranza. In un sistema politico-partitico disomogeneo ¢ frammentato,
I’attuazione del programma «¢ passata anzitutto attraverso uno stravol-
gimento nell’utilizzo delle fonti del diritto, essendo questi strumenti in
mano alla politica per attuare 1’indirizzo politico proposto nel momento
elettoralex».”™

Si evidenzia dunque una tensione, che sara sempre piu chiara in
futuro, tra le aspettative rivolte all’attore governo — in particolare al
suo leader — e i mezzi messi a disposizione per un efficace indirizzo
politico, che potra produrre ora I’impasse politica ora atteggiamenti e
pratiche di tipo decisionista.

5. Conclusioni: il presidente dimezzato

Il dibattito sulla presidenzializzazione in Italia ¢ soprattutto an-
corato al tema del rafforzamento del primo ministro. Molte analisi si
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concentrano sulla preminenza dei candidati nelle campagne elettorali,
sull’effetto leadership sul risultato del voto, sui processi di verticalizza-
zione dei partiti politici e sul progressivo rafforzamento del presidente
in seno alla compagine ministeriale. Si riscontra invece I’impossibilita
a realizzare il programma politico di maggioranza per via parlamenta-
re, che si risolve spesso con I’ampliamento del ruolo dell’esecutivo in
ambito di normazione autonoma.”

La scarsa istituzionalizzazione dell’esecutivo italiano, che & tratto
caratteristico dell’intera storia repubblicana, si puo leggere infatti nel-
la dipendenza dell’attore politico dai mutamenti partitici nel corso del
tempo.

In particolare a partire dagli anni Novanta, nella fase in cui si ge-
neralizza il partito personale, il presidente del Consiglio acquista una
nuova centralita e canali di realizzazione del programma politico della
coalizione di maggioranza. La scarsa coesione e disciplina dei parti-
ti in parlamento rende pero interlocutorio il rapporto tra nuovi gover-
ni leader-diretti e assemblea parlamentare, portando ad un uso molto
frequente e in molti casi discutibile di strumenti di irrigidimento del
processo decisionale parlamentare, come nel caso del ricorso alla que-
stione di fiducia. Secondo una tendenza che si conferma ulteriormente
negli ultimi tempi, quando alla crisi del sistema dei partiti corrisponde
maggiore difficolta da parte del primo ministro ad assicurare indirizzo
unitario. Il presidente del Consiglio in Italia appare ancora una figura
sospesa tra spinte politiche e mancati consolidamenti istituzionali.
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