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Democrazia e partiti: il caso italiano in prospettiva comparata
di

Oreste Massari

1. Premessa: la teoria
Il tema del rapporto tra democrazia e partiti è, indubbiamente, un tema di grande rilievo, sia in termini teorici, storici e contemporanei (cioè di attualità),  soprattutto per quanto riguarda l’Italia, i cui problemi politico-istituzionali meglio si possono comprendere se calati in un quadro comparato. 

Sul piano teorico vale la pena di partire dalle affermazioni di due classici del pensiero politologico e costituzionale.

La prima affermazione è di Maurice Duverger ed è di grande aiuto metodologico.

Chi conosce il diritto costituzionale e ignora la funzione dei partiti, ha un’idea sbagliata dei regimi politici contemporanei; chi conosce la funzione dei partiti e ignora il diritto costituzionale classico ha un’idea incompleta ma esatta dei regimi politici contemporanei [Duverger, 1961, p. 412 ]

Dunque, i partiti politici sono la chiave esplicativa più importante per comprendere i regimi politici contemporanei, anche al di là delle distinzioni formali delle forme di governo. E perché sono così importanti? Qui entra in campo la seconda affermazione di un costituzionalista americano, Bryce: << I partiti sono inevitabili. Nessuno ha dimostrato come il governo rappresentativo potrebbe funzionare senza di loro. >> [Bryce 1921, p.119]
E’ un’affermazione ripresa in termini simili da Schattschneider: <<La democrazia moderna è impensabile salvo che in termini di partiti politici. >> [Schattschneider 1942, p.1]
Sono affermazioni di cui, naturalmente, i politici di partito (come sono la stragrande maggioranza dei politici di professione) vanno fieri, perché legittimano la loro attività e il loro ruolo. Tuttavia, come vedremo più avanti, questa è solo una parte della storia. Intanto, in tutte queste citazioni si afferma autorevolmente non solo l’importanza dei partiti politici per la comprensione dei regimi politici contemporanei (dunque compresi quelli non democratici, come i regimi autoritari e totalitari, in cui spesso domina il partito unico), ma anche l’essenzialità, l’imprendiscibilità dei partiti per il funzionamento della democrazia. Si notino   le date di edizione  delle opere da cui sono tratte queste citazioni. Diverger 1961, Bryce 1921, Schattschneider 1942. Sono date successive alla prima ondata di studi sui partiti politici – studi ormai classici – che si situano tutti fra fine Ottocento e primi del Novecento e che mettevano il luce la criticità dei partiti politici per la democrazia parlamentare. Per esempio, Ostrogorski [Democrazia e partiti politici 1903] sostiene il pericolo che per la democrazia parlamentare viene da partiti politici che, formatisi fuori dal parlamento – Ostrogorski guarda ai partiti di massa, o di origine extraparlamentare o se di origine parlamentare, come i conservatori inglesi, dominati dalle macchine organizzative extraparlamentari - , esproprierebbero il parlamento della sua sovranità. E questo perché i partiti sostituirebbero alle deliberazioni per argomentazione – tipiche delle assemblee parlamentari, come ci ricorda la formula del government by discussion – in cui i rappresentanti sono liberi, senza vincolo di mandato e obbligati solo alla loro coscienza ( e in effetti in tutte le costituzioni delle liberaldemocrazie è sancito il divieto del mandato imperativo per gli eletti), le direttive di partito prese in sedi extraparlamentari, al di fuori del parlamento (come nei congressi di partito).  Secondo Ostrogorski, il divieto di mandato imperativo, che è a fondamento della rappresentanza e del parlamentarismo moderni, sarebbe vanificato dall’avvento delle potenti macchine di partito che imporrebbero la loro volontà tramite la disciplina del gruppo parlamentare, dall’esterno ai liberi parlamenti (dopo l’avvento dei partiti evidentemente non più tali).  
Oppure si pensi alla critica ai partiti di Michels [1911], fondata sul fatto che i partiti politici , anche quelli più democratici (come lo era la socialdemocrazia tedesca da lui studiata da “osservatore partecipante”), sarebbero pure oligarchie di potere, macchine di potere  dominate dai capi di partito.

E’ una critica che arriva fino ai giorni nostri,  soprattutto in Italia a partire dagli anni Ottanta  ed esplosa nei primi anni Novanta. L’accusa ai partiti tradizionali italiani era, singolarmente, proprio di stampo michelsiano: partitocrazia, autoreferenzialità, ecc. E anche negli ultimi anni si è riproposta sotto forma di polemica contro la “casta”. Insomma, i problemi individuati dai classici erano e sono, purtroppo, problemi strutturali che accompagnano la vita storica dei partiti  e il loro rapporto con la democrazia e con l’opinione pubblica. 
Per questi autori i partiti non sono una risorsa della democrazia, ma un problema se non una minaccia.  In effetti, le due diverse posizioni, illustrate dagli autori citati, mostrano la dialettica che i partiti innescano: da una parte una risorsa per la democrazia, dall’altra un problema; da una parte una soluzione alla democrazia rappresentativa – giacché i partiti sono la mediazione tra società e istituzioni statali - , dall’altra possono rappresentare una sua degenerazione (proprio in quanto i partiti si trasformano in oligarchie e in partitocrazia). Le due posizioni hanno sempre convissuto e in ogni paese  si sono manifestate ora con la prevalenza dell’una ora con la prevalenza dell’altra.

Ma quando è che i partiti sono una risorsa, e quando un problema o una minaccia alla democrazia?

Qui una risposta la possiamo ricavare proprio dall’esame dei contesti politico-istituzionali in cui gli autori citati accentuano l’indispensabilità per la democrazia ovvero la la minaccia per la democrazia da parte dei partiti. 

In termini molto generali, possiamo dire che l’esaltazione dei partiti in termini di funzionalità democratica proviene dal mondo anglosassone, riflettendo l’esperienza di quest’area occidentale, mentre la critica ai partiti viene fuori dall’esperienza dell’Europa continentale – e per quanto riguarda Ostrogorski dall’esperienza dei partiti di massa extraparlamentari.

Che cosa riflettono queste due esperienze e questi due mondi? Riflettono due diversi rapporti nello sviluppo storico tra istituzioni democratiche e partiti politici.
Nel mondo anglosassone ( USA e UK) le istituzioni parlamentari e democratiche vengono prima dei partiti, e il fatto che vengano prima significa che i partiti, nascendo all’interno dei parlamenti (come nel caso inglese), vi si adattino, vi si adeguino e diventino partiti funzionali alla democrazia o, come afferma Sartori, parliamentary-fit. Non a caso in questi paesi non ci sono stati  né crollo del regime democratico, né avvento di regimi autoritari, né presenza di rilevanti partiti anti-sistema. Per Bryce le moderne democrazie erano appunto quelle degli USA, dell’UK e dei paesi dell’area.  Tutte le altre, come le europee continentali, erano democrazie difficili, come la storia si incaricherà di dimostrare.  I partiti adatti alle normali democrazie erano i partiti largamente rappresentativi, maggioritari, perché rappresentativi di larghi elettorati.  Ma se i partiti dovevano essere maggioritari per essere funzionali alla democrazia, allora il sistema partitico dovrà essere a formato e meccanica bipartitica. 
Dunque, per capire il senso della frase “i partiti sono essenziali alla democrazia” dobbiamo fare un passo in avanti e dobbiamo dire che alla democrazia sono funzionali i sistemi bipartitici o, al massimo, a pluralismo moderato.  Veniamo, invece, all’esperienza dell’Europa continentale. Qui, grosso modo, i partiti vengono prima della nascita e del consolidamento delle istituzioni rappresentative liberal-democratiche.  Anzi, in alcuni paesi – come l’Italia dopo la caduta del fascismo – sono i partiti che creano le istituzioni democratiche. Ha implicazioni questa diversità del diverso rapporto storico di sviluppo tra democrazia e partiti? Ha grandi implicazioni, perché quando i partiti vengono prima, essi si sviluppano dall’esterno del palamento, sono di origine extraparlamentare, nascono nella società sulla base di fratture sociali di lungo periodo (come mostra la magistrale opera di Rokkan).  Ma senza l’imprinting iniziale delle istituzioni democratiche, i partiti societari – per esempio quelli socialisti – si portano dietro una visione ideologica di classe, inizialmente difficilmente compatibile con la democrazia. Di fatto, i partiti socialisti di massa ( con l’eccezione dei laburisti inglesi, da subito partiti integrati nel sistema parlamentare) in una lunga fase hanno un rapporto negativo con la democrazia, fase definita da uno studioso con riferimento alla socialdemocrazia tedesca di integrazione negativa [Roth 1971]. Solo nel 1959 la socialdemocrazia tedesca, con il Congresso di Bad Godesberg, divenne un partito pienamente di governo, laddove i laburisti inglesi sin dal 1922 erano andati per la prima volta al governo. In Italia, com’è noto, il PCI dovette aspettare la fine degli anni  Ottanta per sposare la democrazia dell’alternanza e per cominciare a separarsi gradualmente dalla sua natura comunista (fu poi il crollo del Muro di Berlino dell’89 a costringerlo ad abbandonare definitivamente l’identità comunista).
In definitiva, nell’Europa continentale abbiamo avuto sistemi multipartitici estremi, a volte a pluralismo polarizzato (che rende le democrazie difficili), partiti antisistema,  crollo del regime democratico e avvento di regimi autoritari e persino totalitari. Alcuni di queste caratteristiche si sono mantenute anche dopo la seconda guerra mondiale, come i sistemi a pluralismo polarizzato e partiti antisistema (caso italiano). 

Ma oggi ha vinto – lo dico in termini generalissimi – l’opzione anglo-sassone in termini di assetti istituzionali (forma di governo) e in termini di modelli di partito.
Le grandi democrazie dell’Europa continentale (Germania, Francia, Italia, Spagna) dopo la seconda guerra mondiale hanno tutte, prima o dopo, incontrato la necessità di conformare, di disegnare, di plasmare i loro assetti politico-istituzionale sul modello delle democrazie più antiche (USA e UK). 

Difatti, i punti di riferimento degli assetti istituzionali sono stati il costituzionalismo americano (per esempio, la corte costituzionale, ossia l’idea della limitazione giurisdizionale del potere legislativo ed esecutivo) e sul piano della forma di governo il modello Westminster. Ha iniziato la Germania con l’introduzione di un parlamentarismo rafforzato e razionalizzato che evitasse i difetti della Repubblica di Weimar che avevano portato al suo crollo. Non è per caso che tra gli ispiratori della Costituzione di Bonn ci siano stati anche costituzionalisti americani e inglesi. Segue poi, nel 1958,  La Francia della V Repubblica che ibrida il parlamentarismo efficace di tipo inglese con il presidenzialismo americano (ma anche con la tradizione monarchica francese). Seguono poi, alla fine degli anni Settanta, la Spagna e il Portogallo che, usciti dall’autoritarismo, adottano costituzioni e forme di governo che si ispirano rispettivamente alla Germania e alla Francia. L’Italia adotta dopo la caduta del fascismo e la fine della guerra una forma di governo di parlamentarismo classico. 

 In termini di modello di partito, è il modello di partito americano/inglese che si sta imponendo: partito a vocazione maggioritaria, sistema bipartitico/bipolare, partito che si rapporta agli elettori, primarie, ecc., ne sono tutti esempi calzanti e non solo in Italia.  
Ma veniamo, sulla base di questo inquadramento teorico, proprio all’Italia. 

2. Italia: dalla democrazia proporzionale e dei partiti alla  partitocrazia 

 La democrazia italiana si qualificò subito come una democrazia dei partiti, ovvero come una democrazia organizzata dei e dai partiti . I partiti italiani non solo si penseranno come partiti di massa, ma come partiti che si sentivano strettamente  intrecciati con le istituzioni della Repubblica, che di fatto con la Resistenza e di diritto con l’Assemblea Costituente avevano creato. 

Sul piano della forma di governo la scelta dei costituenti fu quella del ripristino del parlamentarismo classico, cioè di una forma di governo “debole” che privilegiava la centralità dell’assemblea legislativa rispetto all’esecutivo (II parte della Costituzione ). La scelta poi con legge ordinaria di un sistema proporzionale pressoché puro per i due rami del Parlamento non faceva altro che rafforzare il ruolo e le identità ideologiche dei partiti rispetto alle istituzioni di governo.
I partiti, grazie al proporzionalismo e alla centralità del parlamento, domineranno così tanto l’arena decisionale quanto – data la debolezza dell’associazionismo e dei gruppi di interesse - la società civile. Ma il concreto sistema elettorale proporzionale con voto di preferenza non favoriva la coesione programmatica dei partiti (con l’eccezione del Pci, grazie alla sua struttura leninista fondata sul centralismo democratico e alla sua natura fortemente ideologica) o il loro profilo unitario, sicché i partiti di governo saranno destinati ad essere dei partiti come insieme di correnti e di fazioni [Sartori 1973]. Tra l’altro, le correnti della Dc costituivano altrettanti attori relativamente autonomi nella formazione, nella composizione e nella caduta dei governi di coalizione [Mershon 2001].

  Centralità dei partiti, dunque, nelle istituzioni, ma senza centralità dei partiti programmatici responsabili verso l’elettorato (partiti maggioritari di tipo anglosassoni). 
Preclusa - per  ragioni istituzionali, politiche e internazionali - la via di una evoluzione maggioritaria della democrazia italiana, questa si caratterizzò  nel corso degli anni come una forma di adattamento consociativo tra maggioranza di governo e opposizione comunista [Pizzorno 1993; Fabbrini 1998 e 2000] nell’ambito di una democrazia proporzionale e conflittuale [Pasquino 2002a]. Al di sotto della contrapposizione ideologica tra partiti filo-occidentali e il partito comunista, operò, cioè, sempre una sorta di accomodamento tra forze di governo e forze di opposizione nella comune consapevolezza di dovere salvaguardare il regime democratico.  Ferme restando le divisioni sulla politica estera, la politica interna fino ad almeno agli inizi degli anni Ottanta – quando con la leadership di Craxi nel Psi e con la sua premiership al governo (1983-1987) le coalizioni di pentapartito di governo tesero ad emarginare l’opposizione comunista -  è sempre stata il risultato di negoziazioni, scambi,  e convergenze tra i due grandi partiti popolari innanzitutto, ma anche tra tutti gli altri attori partitici e sociali. La Dc, il partito su cui si reggevano tutte le coalizioni di governo, ha espresso queste modalità di governo come “politica della mediazione”, identificando anzi l’essenza e l’arte della politica proprio nella necessaria “mediazione” in un  partito composto da correnti, in governi di coalizione , in un sistema partitico polarizzato e in una società fortemente corporativa e squilibrata al suo interno tra regioni più avanzate economicamente (Nord), più coese socialmente e più dotate di cultura civica (Centro), e più arretrate economicamente e socialmente (Sud).  Dato che in tutte queste arene della rappresentanza e della decisione – il partito di centro, il governo, il sistema politico- occorreva la mediazione per tenere assieme i diversi pezzi, si potrebbe parlare a buon diritto di “democrazia della mediazione” più che di democrazia consensuale
 perlomeno fino al 1983, quando Craxi da presidente del Consiglio inaugura una politica decisionistica tesa proprio a spezzare tutta la trama dei rapporti di mediazioni tra Dc e il sistema politico da un lato e il Pci dall’altro, ossia il cosiddetto consociativismo, nella prospettiva di emarginare quest’ultimo partito a proprio vantaggio. Il tentativo, pur dotato all’inizio di un disegno strategico di spessore nello sforzo di modernizzare il paese e di sostituire l’egemonia comunista, fallì avvitando il sistema politico in una crisi senza uscita, giacché la principale risorsa usata dal leader  socialista fu l’uso spregiudicato del potere e il potere di ricatto coalizionale. E’ ben per questo che il Psi degli anni di Craxi contribuì non poco negli anni Ottanta alla degenerazione del sistema dei partit. In definitiva, il decisionismo di Craxi, nonostante i  suoi ambiziosi e forse coraggiosi sforzi di modernizzare la politica italiana, non riuscì a scalfire l’mmobilismo di questa, dovuta all’assenza di alternanza. 
Ma  l’assenza dell’alternanza nella democrazia italiana, legata al Pci e al bipolarismo Ovest-Est, ha avuto conseguenze negative enormi, connotando la democrazia italiana come regime privo di responsabilità politica e di quei controlli insiti nella competizione politica e nel ricambio periodico dei governanti. Alla irresponsabilità dei partiti di governo che realisticamente non mettevano in conto la perdita delle posizioni di governo faceva riscontro l’irresponsabilità dei partiti d’opposizione che non competevano per la conquista elettorale del governo. E l’irresponsabilità governativa, in particolare, permetterà la crescita abnorme di un sistema di corruzione diffuso, grazie all’impunità del ceto politico.   La democrazia italiana fu  una democrazia  incompleta e bloccata, non per cause di volontà politica ma per cause profondamente  strutturali.  
Ma più in generale, l’assenza d’alternanza ha effetti  estremamente negativi  sulle strutture e sul rendimento del sistema nel senso della conservazione rigida di regole decisionale e d’equilibri socio-politici vecchi e inadeguati alle sfide e alle pressioni dell’ambiente esterno e interno.
L’insieme di tutti questi fattori, istituzionali e storico-politici, ha determinato il fatto che la democrazia italiana non ha potuto sviluppare, fino alla crisi dei primi anni Novanta, un modello definito di democrazia, ossia un assetto stabile, condiviso di regole e comportamenti istituzionali. Infatti, l’Italia della cosiddetta Prima Repubblica, guardata retrospettivamente, non è stata mai né una piena democrazia parlamentare maggioritaria né una compiuta democrazia consensuale. Essa ha solo sviluppato un regime negativo di partitocrazia che è una forma inedita di regime nelle democrazie occidentali. Il concetto di “partitocrazia” non è semplicemente il rifiuto dei partiti di massa (come poteva essere per Maranini), oppure un concetto moralistico o uno strumento di lotta politica, magari utilizzato in chiave populistica da movimenti della società civile, ma una specifica categoria esplicativa del peculiare regime politico italiano fino al 1992, e particolarmente adatta per la sua fase finale dominata dal patto di ferro del cosiddetto CAF (Craxi-Andreotti-Forlani), che presiedette agli ultimi moribondi governi della repubblica. Se vogliamo, essa è il logico risvolto vuoi del consociativismo, vuoi dell’assenza d’alternanza, vuoi di un  sistema di pluralismo polarizzato e perciò bloccato. 

La partitocrazia italiana è consistita  non solo  nell’alto numero di cariche da distribuire, sia nella sfera politica- amministrativa  sia in quella economica dell’ampio settore di Stato, quanto nella capillare e metodica penetrazione politica d’ogni ambito sociale, nell’assenza d’ogni reale controllo (politico e giurisdizionale) sui comportamenti della classe politica, nell’alto numero di privilegi formali e di fatto da questa goduti, e soprattutto nella lunghissima longevità dei politici al governo senza alcuna possibilità di  ricambio interno (ai partiti) ed esterno (tra partiti di governo e d’opposizione).

Si trattò di un modello che , nato negli anni ’40 e ’50, rivelò nella seconda metà degli anni ’80 tutto il suo immobilismo e il suo sostanziale fallimento sul piano delle sfide interne e internazionali [Massari 1996].

E’ ben per questo che il sistema di partiti tradizionale quando queste sfide matureranno non reggerà all’urto e letteralmente crollò, aprendo la strada alla ricerca  di un altro modello di democrazia, quella maggioritaria. 

3. Democrazia maggioritaria: il  bipolarismo di coalizione
L’ingresso nella democrazia maggioritaria avviene con le elezioni anticipate del 1994, svoltesi con il nuovo sistema elettorale plurality in collegi uninominali, approvato a seguito del referendum popolare del 1993 che aveva spazzato via la proporzionale. Ma è una democrazia maggioritaria basata su larghe coalizioni elettorali, adatte per vincere le elezioni ma non per governare, e come tale votata la fallimento. Il fatto è che è proprio la struttura del bipolarismo di coalizione a non funzionare secondo i requisiti associati al funzionamento reale della democrazia maggioritaria. Le quattro proprietà attribuite al bipolarismo come espressione di tale democrazia sono: a) la competizione centripeta; b) la possibilità di alternanza; c) la scelta elettorale del governo; d) l’esistenza di una maggioranza chiara, stabile e coesa (che ha come conseguenza il governo di legislatura). Chiaramente le prime due si sono realizzate sin dal 1994. La terza sembrava realizzatasi nel 2001, ma, come vedremo, non supera la quarta proprietà, così come non viene superata nelle elezioni del 2006. Il punto è che la quarta proprietà – che poi è il fondamento di tutto l’edificio maggioritario o bipolare -  non si è mai realizzata fino al 2008, cioè fino ad oggi. 

Ma vediamo con ordine, sia pure sinteticamente, le varie elezioni e i vari governi dal 1994 al 2008.    

Nelle elezioni del 1994 e del 1996 nessuna alleanza elettorale ottenne la maggioranza assoluta dei seggi. Nel 1994 il centro-destra si presentò con due diverse alleanze elettorali, la prima al Nord tra FI e LN ( Polo delle Libertà), la seconda al centro-sud tra FI e AN ( Polo del Buongoverno), per l’impossibilità di tenere assieme due partiti, AN e LN, allora alternativi l’uno all’altro. Il governo che si formò successivamente fu perciò un governo post-elettorale e di coalizione classica, non certo l’espressione di un voto diretto ad un’unica coalizione. Tanto vero che durò ben poco per l’uscita della Lega dalla maggioranza nel dicembre 1994. Non a caso, a testimoniare il fallimento della prima prova del bipolarismo maggioritario, seguì il governo “tecnico” di Dini (1995-1996).

Ma anche la seconda prova nel 1996 non fu positiva. La coalizione di centro-sinistra l’Ulivo guidata da Prodi non ottenne la maggioranza assoluta dei seggi e il governo si poté formare grazie all’appoggio esterno di Rifondazione Comunista.  Prevedibilmente il governo Prodi durò poco: nell’ottobre 1998 Rifondazione ritirò la fiducia e il governo cadde. Seguirono i due governi D’Alema e il governo di Amato, tutti e tre senza un rapporto con il voto del 1996, giacché formatisi grazie all’apporto di parlamentari che, staccatisi dai partiti che li avevano eletti nel centro-destra, formarono il gruppo parlamentare/partito dell’UDR guidato da Cossiga.  

 L’esito delle elezioni del 2001 in qualche modo sembrava, invece,  “finalmente” riuscito, secondo i canoni  del maggioritario [ D’Alimonte e Bartolini 2002].

E’ indubbio, infatti, che la terza competizione elettorale avesse superato gli stratagemmi e le debolezze delle due precedenti, assegnando alla Casa delle Libertà una netta, chiara e incontrovertibile maggioranza parlamentare in entrambe le Camere [Pasquino 2002b; D’Alimonte e Bartolini 2002]. Il governo ricevette, dunque, un mandato popolare sul candidato premier ( il cui nome tra l’altro era per la prima volta presente sulla scheda elettorale), sulla coalizione e sul programma. 

Con le elezioni del 2001, dunque, la sostanza politica del bipolarismo maggioritario sembrava raggiunta e quello che occorreva sembrava ad alcuni studiosi solo la “chiusura” e il completamento normativo  della transizione tramite l’introduzione del cosiddetto “premierato forte”. Sistema elettorale uninominale a turno unico e bipolarismo di coalizione (con il sottostante sistema partitico estremamente frammentato) andavano, cioè, sostanzialmente bene, occorreva solo garantirli, dall’esterno e in alto, con una nuova armatura costituzionale.  Insomma, la “struttura” (il bipolarismo di coalizione) andava bene, occorreva solo aggiungervi la “sovrastruttura” costituzionale (il premierato forte, bocciato poi però nel referendum costituzionale confermativo del 25-26 giugno 2006).

Questa lettura e questo schema sono, dopo la crisi di governo del Berlusconi II ( il primo fu quello del 1994)  e con la spiegazione che lo stesso Berlusconi ne fece (v. infra), sostanzialmente saltati, rivelandosi per quello che erano, e cioè pure mitizzazioni della realtà politica. 

Anche nella legislatura apertasi nel 2001, al pari delle due precedenti, continuava infatti a sussistere una forte discrasia tra la dinamica della competizione elettorale bipolare e la dinamica delle coalizioni a livello parlamentare-governativo, discrasia che portò nella primavera 2005 alla crisi formale del governo Berlusconi II (la crisi formale di un governo è un’eventualità sconosciuta nei governi maggioritari di legislatura, come il caso inglese mostra).  
 Ma nel passaggio tra il Berlusconi II e il Berlusconi III si è infranto il sogno del bipolarismo italiano come forma realizzata di democrazia maggioritaria. Non a caso a comprendere tutta la portata enorme  di questo passaggio e le sue implicazioni fu più di tutti lo stesso capo del governo, teso fino all’ultimo, anche a rischio di forzature se non costituzionali almeno di quelle della prassi e delle convenzioni costituzionali, ad evitare l’apertura formale di una crisi di governo. Il passaggio tra i due governi segnala, infatti, che  la legittimità del governo non derivava più dall’investitura diretta dell’elettorato, ma dalla fiducia del parlamento. Al contratto con gli elettori, implicante un rapporto diretto tra il candidato premier e l’elettorato, si  sostituì la contrattazione tra i partner della coalizione certificata non più dall’elettorato ma dal parlamento. Il governo Berlusconi III  rientrava, dunque, nei binari classici del parlamentarismo e della formazione dei governi di coalizione. Il voto di fiducia parlamentare ha soppiantato la pretesa di una legittimazione diretta da parte dell’elettorato. Poco importa che sia stata la stessa maggioranza uscita dalle elezioni del 2001 a riconfermare la fiducia. Il dato saliente è la discontinuità – come due partner della maggioranza (UDC e AN) pretesero a seguito della pesante sconfitta nelle elezioni regionali – introdotta non solo nel programma e nella composizione della squadra di governo, ma sul significato stesso della natura e della legittimità del governo. Del resto, lo stesso capo del governo, Berlusconi, ammise il fallimento del suo governo maggioritario a fronte delle dinamiche di coalizione dentro il governo nel suo discorso al Senato durante la crisi: 
Dov’è il difetto, che adesso vedo chiaro?...La carenza di questo nostro sistema è che non c’è la regola democratica della maggioranza e della minoranza all’interno delle coalizioni…Succede che ci si riunisce, si presentano delle proposte e, se uno soltanto dei partiti della coalizione non è d’accordo, non si può procedere in quella direzione. Ci sono dei partiti che rappresentano magari il 6-7 per cento della coalizione e se c’è un loro veto non si può andare avanti. Quindi, il 94 per cento o poco più della coalizione si arrende a un 6 per cento o poco più della coalizione, i cui voti in Parlamento sono tuttavia necessari per avere una maggioranza capace di approvare quel disegno di legge, mentre dovrebbe almeno esservi, all’interno di ogni maggioranza e di ogni coalizione, il principio della democrazia per cui c’è una maggioranza che dà il suo parere e c’è una minoranza che si adegua alle decisioni della maggioranza, magari non con il criterio del 51 per cento, ma con una maggioranza qualificata ( Replica del Presidente del Consiglio al Senato, 28 aprile 2005). 
Pur nella farraginosità delle soluzioni proposte, Berlusconi ha avuto il merito di andare direttamente al cuore della questione, che è appunto la natura delle coalizioni di governo. Egli scopre che partiti pur piccoli possono esercitare un potere di veto nell’azione di governo. Scopre, cioè, che un governo di coalizione non funziona secondo le regole della democrazia maggioritaria. Né il maggioritario di coalizione risolve il problema, semplicemente lo ripropone in diversa veste. I piccoli partiti che esercitano il potere di veto nel governo, sono, infatti,  quelli stessi che hanno permesso alla coalizione di centro-destra di vincere le elezioni e in ragione di ciò, grazie al sistema uninominale a turno unico, sono indispensabili. Talmente indispensabili che esercitano il potere di ricatto sin dal momento delle candidature nei collegi. La radice del potere di veto nel governo sta, dunque, nel modo stesso in cui funziona, sin dal livello elettorale, il maggioritario di coalizione. Né vale a porvi rimedio la soluzione fantasiosamente prospettata, quella dell’adozione di una regola di decisione a maggioranza (sia pure qualificata) all’interno di una coalizione. Questa è una regola che può vigere, magari secondo i canoni classici del centralismo democratico, solo all’interno di un partito e non nei rapporti interpartitici. 
Ma è con le elezioni del 2006 e il governo Prodi II del 2006-2008 che l’idea di una democrazia maggioritaria basata sul bipolarismo di coalizione fallisce miseramente ed arriva al capolinea.La vastissima coalizione di Prodi, l’Unione, non regge all’esplosione delle sue differenze politiche interne e alla sua evidentissima impopolarità (ma di ciò più avanti). Intanto, è bene riassumere i meriti e i difetti (insuperabili) del bipolarismo di coalizione.
I meriti stanno nel fatto che dal 1994 non esistono più partiti antisistema o non coalizzabili in maggioranze di governo (come erano il PCI e il MSI), e che quindi il sistema ha da tempo cessato di essere un pluralismo polarizzato e perciò bloccato al centro ( difatti  non esiste più un forte partito di centro come la DC in grado di bloccare l’alternanza e una competizione bipolare). Conseguentemente, la competizione elettorale è divenuta bipolare e lo stesso elettorato sembra oramai affezionato alla competizione bipolare. Infine, merito non da poco, si è avuta l’alternanza tra due diversi schieramenti, fatto sconosciuto per i primi cinquant’anni della Repubblica. Ma i meriti finiscono qui e da qui cominciano i demeriti, assai più dannosi, come se le nuove botti non potessero nascondere il vino vecchio avariato. 

Intanto, sul piano dei difetti o demeriti,  occorre osservare che in ogni elezione per il parlamento e per il governo dal 1994 al 2008 abbiamo avuto un diverso bipolarismo, ossia coalizioni elettorali diversamente composte. In ogni elezione, l’offerta politica è mutata, segno evidente di una mancata strutturazione del sistema partitico. 
In secondo luogo, il bipolarismo di coalizione ha dato luogo, come si è affermato a  <<…sistemi di partito in Italia ben distinti a livello elettorale e a livello parlamentare [Giannetti e Laver, 2001, p.531], nel senso che  il bipolarismo di coalizione ha operato solo come formazione di “cartelli” elettorali e che per il resto, in parlamento, il sistema partitico ha continuato a presentarsi come estremamente atomizzato e comunque diverso da come si era presentato nell’arena elettorale.  Detto altrimenti, mentre nella prima gli attori politici sono le coalizioni, nella seconda sono i partiti in un sistema ancora non strutturato. Ma se in parlamento e nel governo risorgono i partiti nella loro individualità, rimane sempre potenzialmente attivabile il conflitto infracoalizionale, come puntualmente si è verificato oramai, possiamo dire, in tutti i governi dal 1994 al 2008.  La  disomogeneità o l’eterogeneità interna delle coalizioni ha continuato ad essere l’ostacolo, insormontabile verso il dispiegamento del maggioritario non solo in sede elettorale, ma poi anche in sede istituzionale. E’ in questi fattori che ha risieduto o l’ingovernabilità, o la breve durata dei governi, oppure, quando duraturi come nel 2001-2006, la loro inefficacia.  Quanto questo bipolarismo italiano fosse artificioso, lo possiamo valutare se lo compariamo agli standard europei.  
Tutti i casi di bipolarismo conosciuti (includendo in questi anche quei paesi che hanno una competizione bipolare in presenza di sistemi proporzionali, come Spagna, Germania, Austria, Belgio, Olanda, Norvegia e Svezia) si fondano su partiti maggioritari in ambedue i poli e su un formato del sistema partitico contenuto numericamente (adottando il criterio della rilevanza). Se fondiamo la comparazione con le grandi democrazie europee parlamentari (la Francia è un sistema semipresidenziale e quindi va trattata a parte) e bipolari ( Inghilterra, Germania e Spagna), cui per dimensioni di scala il caso italiano è più assimilabile, il contrasto è ancora più evidente. L’Inghilterra ha una meccanica bipartitica e governi monopartitici, oltre ad una dottrina e a una prassi che escludono le coalizioni dal modello Westminster. La Germania ha sì  governi di coalizione (ma solo tra due partiti), ma ha un forte partito maggioritario con il 40% dei voti circa e un piccolo partito coalizzato del 5% che inibisce qualsiasi bargaining tipico dei governi di coalizioni, e comunque ha meccanismi di stabilizzazione istituzionale (parlamentarismo razionalizzato) assenti in Italia. Anche la Spagna, oltre la razionalizzazione del parlamentarismo e la forte correzione restrittiva del proporzionale, si fonda su partiti maggioritari e su governi sostanzialmente monopartitici. Da questo punto di vista, la democrazia italiana non risulta allineata agli standard europei. Essa ha dalla sua parte solo un discutibile sistema elettorale (prima nella forma del pluralità in collegi uninominali, dal 2005 nella forma di un proporzionale con premio di maggioranza, ma la logica è la stessa, inducendo i due sistemi alla formazione di coalizioni estese per vincere o nel collegio uninominale o per ottenere il premio), mancando delle risorse istituzionali e strutturali (sistema partitico strutturato con un basso numero di attori, assetti istituzionali riformati, convenzioni e culture politiche) in grado di  produrre effetti sistemici. In definitiva, il bipolarismo elettorale come fondamento di una democrazia maggioritaria appare più un surrogato artificiale – in assenza della variabile del sistema partitico - che una risorsa strutturale. 

4. Democrazia maggioritaria:   “partiti a vocazione  maggioritaria” ?
 Il fallimento del breve governo Prodi del 2006-2008 e le elezioni anticipate  del 13-14 aprile 2008 hanno portato ad nuova fase del sistema partitico. Il fallimento del governo Prodi ha significato anche il fallimento del bipolarismo fondato sulle ampie ed eterogenee coalizioni . Comunque sia, i due principali partiti - il Partito del Popolo delle Libertà (formatosi tra Forza Italia e Alleanza Nazionale per iniziativa improvvisa di Berlusconi nel novembre 2007) e il Partito Democratico (frutto della fusione tra DS e Margherita) -  in vista della competizione hanno puntato al rifiuto delle tradizionali coalizioni e all’ambizione di sostituire alle coalizioni il ruolo dei  partiti maggioritari (anche se ognuno dei due partiti sarà costretto a limitate alleanze, il PDL con la Lega, ma escludendo l’UDC di Casini,  e il PD rompendo con il vasto arcipelago della  Sinistra Arcobaleno e alleandosi con l’Italia dei Valori di Di Pietro). 

 Le ragioni della scelta dei due maggiori partiti nascono dalla necessità di non ripetere gli errori interpretativi della prima lunga fase della transizione italiana – quella che va dal 1993-94 al 2008 -, quando si è pensato di costruire una democrazia maggioritaria (e difatti la cesura del 1992-3 stava nel rifiuto della democrazia proporzionale) sulla base di larghe ed eterogenee coalizioni multipartitiche. Adatte a vincere le elezioni, ma non a garantire stabilità governativa o, quand’anche questa ci fosse (come tra il 2001 e il 2006) a governare efficacemente, come tutte le esperienze di governo dal 1994 al 2008 hanno testimoniato. Errori che sono stati fatali, per esempio, a seguito delle elezioni del 2006, quando a fronte di un risultato di sostanziale pareggio e in presenza al Senato di una ristrettissima maggioranza, gli stati maggiori del centro-sinistra hanno pensato di proseguire come se niente fosse alla costituzione del governo Prodi, inevitabilmente votato al fallimento. Per di più, operando sul piano economico-sociale, come se avesse dovuto durare cinque anni, e cioè pensando di risanare i conti nel primo biennio (ma alzando la tassazione generale), e pensando di ridistribuire i vantaggi finanziari acquisiti nel triennio successivo. E’ qui, crediamo, l’origine della portata enorme della sconfitta del PD e della sinistra tutta (che è stata cancellata), in una misura che non ha eguali (se non risalendo al 1948). Si fosse assunta nel 2006 la consapevolezza dell’inagibilità della coalizione guidata da Prodi, probabilmente l’evoluzione futura del sistema politico-istituzionale italiano sarebbe stata diversa da quella che oggi si prospetta (egemonia del centro-destra non si sa fino a quando). Errore, dunque, strategico quello del 2006, condiviso da tutto il centro-sinistra, così come quello di non riuscire a valutare pienamente l’impopolarità, a torto o ragione, diffusa del governo Prodi.  

Ma errori di significativa portata sono stati compiuti anche nella gestione della crisi finale del governo Prodi: con l’appello ripetuto al ricorso alle elezioni in caso di crisi da parte di tutti i leader del centro-sinistra (dimenticando che il sistema è ancora parlamentare), e con il ricorso al voto di fiducia da parte di Prodi anche al Senato (“parlamentarizzazione della crisi”, ma il concetto andrebbe discusso criticamente) anche quando era chiaro che questo non ci sarebbe stato. Entrambi, appello al voto e ricorso al voto di fiducia, hanno tagliato tutti i ponti di una diversa soluzione.

 Comunque sia, il fallimento del governo Prodi ha certamente significato la pietra tombale del bipolarismo di coalizioni/ammucchiate. E ciò è un bene, o comunque un dato di realtà. Da questo punto di vista, nessuna nostalgia, come si dice, per questo passato. La costruzione dei partiti maggioritari è perciò una necessità sistemica. Personalmente ho sempre affermato il principio, derivato dall’analisi delle maggiori democrazie europee (e soprattutto dell’UK), che “non c’è democrazia maggioritaria senza partiti maggioritari”.

 Tutto risolto dunque con questo doloroso passaggio dalle coalizioni/ammucchiate ai partiti maggioritari? Sì e no. Sì, perché questa via è una via necessitata. No, per i modi con cui si stanno costruendo i partiti maggioritari e no per la cultura politica che li sorregge. La cultura politica prevalente che ha ispirato molte fasi e passaggi della transizione italiana è stata una cultura basata sulla torsione del concetto di democrazia maggioritaria in democrazia immediata e/o diretta, dimenticando che anche la democrazia maggioritaria è una democrazia pur sempre parlamentare (questa dimenticanza è stato il cavallo di battaglia di Berlusconi per tutti gli anni Novanta) e che il governo maggioritario non è solo il governo del premier, ma è anche il governo di partito (cioè a struttura collegiale, e questa distorsione è presente in maniera trasversale ai due schieramenti). Detto in altri termini, la presidenzializzazione dei sistemi parlamentari è una lettura discutibile dei processi di trasformazione in atto nelle maggiori democrazie. 

Ora il pericolo è che questa stessa cultura politica (chiamiamola del “direttismo”, per usare un’espressione di Sartori, oppure, all’opposto, del leaderismo autosufficiente) si travasi nel modo di pensare e costruire i partiti maggioritari. E, purtroppo, i segnali non mancano in entrambi i partiti. Il  partito del  Popolo della Libertà è stato deciso senza congressi costitutivi (il primo congresso costitutivo si terrà nel marzo 2009), ma con una proclamazione il 18 novembre 2007 dal predellino di un’auto (il commento di Fini, allora, fu “siamo alle comiche finali”), è ancora proprietà sostanziale del leader/proprietario, non ha ancora organi di partito, né statuto e così via. La genialità di Berlusconi indubbia nella rapidità della decisione non deve nascondere il deficit strutturale di democrazia ancora presente nella sua figura (il conflitto di interessi non è stato risolto) e nelle sue creature, prima FI e ora il PdL. 

Ma il partito democratico stesso non è esente da interrogativi e dubbi, seppure in maniera diversa. Bisogna ricordare che durante la discussione sullo statuto, l’ispirazione dei consiglieri di Veltroni era quella di un partito senza iscritti e senza congresso, sostituito quest’ultimo dalle primarie. Per fortuna, molte delle proposte iniziali sono state poi corrette. Ma restano ancora nello statuto i segni di un’impostazione “direttista” o da democrazia immediata, come nella norma che prescrive che il segretario può essere sì sfiduciato, ma in questo caso si scioglie anche l’Assemblea Nazionale e si va a primarie (simmetrica all’idea che se un primo ministro viene sfiduciato si scioglie anche il parlamento). E’ una norma e una pratica che non esistono in nessun partito democratico/socialdemocratico al mondo, prefigurando un ruolo del leader inconsueto secondo gli standard in uso nei partiti politici (si pensi, per converso, alla sostituzione per sfiducia implicita addirittura del primo ministro Blair, senza primarie e roba del genere). Consona a questa filosofia, sembrano anche alcune modalità decisionali all’interno del partito, come quelle della nomina dall’alto, sostanzialmente dal leader, degli organismi dirigenti, senza una legittimazione dal basso e comunque di organismi rappresentativi. 

Ma ancora di più hanno suscitato perplessità, nel partito democratico, alcune scelte nella campagna elettorale, come quelle sulla scelta delle candidature, all’insegna di un nuovismo mediatico o ad effetto, senza alcun rispetto dei rapporti territoriali (caso, per esempio, della Sicilia, che spiega in parte il catastrofico risultato) e delle competenze.

 Insomma, la via dei partiti maggioritari è una via giusta, ma occorre esercitare attenzione sui modi effettivi di costruzione e sulle impostazioni culturali che vi presiedono. Occorre ricordare la genesi del concetto di “partito a vocazione maggioritaria”: esso nasce negli anni Ottanta in Inghilterra per designare la strategia di rinnovamento del partito laburista, rinnovamento che ha richiesto almeno dieci anni di duro lavoro. 

In generale, guardando all’esperienza delle democrazie competitive (che includono il caso Usa, presidenziale), i partiti maggioritari, cioè quelli che aspirano al governo e che hanno effettive chances di raggiungerlo, sono strutture caratterizzate da:

- forte strutturazione interna; non sono cioè partiti “leggeri”;

- certamente c’è la centralità del leader: ma non è onnipotente ed è intercambiabile;

- sono broad churches, grandi contenitori, ma con forte identificazione partitica, per essere rappresentativi della larga maggioranza dell’elettorato;

- usano largamente la comunicazione politica e il marketing, ma per offrire proposte che sono state a lungo elaborate e discusse in organismi collegiali di politici, esperti, accademici (si veda il caso oggi del partito conservatore inglese). Cioè, nel contenuto delle proposte sono “pesanti”, nella comunicazione “leggeri”. Le proposte non s’improvvisano. Si usa il software, ma dietro c’è l’hardware della struttura partitica;

- hanno strutture e processi decisionali democratici, certi, trasparenti. Anche quando si usano le primarie, queste non sostituiscono la catena della democrazia interna di partito;

- sono partiti responsabili, sia come cultura di governo, sia nei rapporti con l’elettorato, sia nei comportamenti dei singoli dirigenti/eletti (responsabilità nel senso di responsibility, responsiveness, accountabiliy). 

- le classi dirigenti di partito sono veramente selezionate, non c’è né improvvisazione, né tantomeno nomina dall’alto. Il caso americano è esemplare: gli eletti sono il risultato di una dura competizione interna ed esterna, ma anche nel caso inglese i candidati devono passare dal vaglio e dall’approvazione dei comitati di partito in sede di collegio uninominale. E’ vero che crescono gli outsider un po’ dappertutto (come il caso del sindaco di Londra Johnson), ma sono outsider che devono conquistarsi la vittoria sul campo elettorale. Soprattutto è difficile trovare cristallizzazione di posizione di potere. Il rinnovamento c’è, ma nella competizione. I leader nazionali poi hanno una durata che non oltrepassa i 10 anni e quando perdono generalmente  si dimettono dalla carica e fanno altro, nel senso che non sono attaccati a posizioni di potere interno;

- hanno una fitta rete di radicamento territoriale (militanti, attivisti, associazioni fiancheggiatrici, comitati, movimenti, ecc.) che non sostituisce la rete telematica, ma l’accompagna, proprio perché la competizione elettorale non si vince solo sui media ma anche nel territorio ( come insegna la vicenda Obama negli USA, dove sono stati determinanti le decine di migliaia di volontari sul territorio). Sono cioè strutture modernissime, che fanno ricorso a tutte le tecnologie, ma sono anche strutture che conservano la rete dei rapporti umani diretti. 

 Solo questi tipi di partito sono adatti a competere e a governare nelle democrazie maggioritarie/competitive. Partiti populisti e/o patrimoniali, elettoralistici, leaderistici, leggeri o improvvisati o confusi o “liquidi”, non sono adatti a una democrazia ben funzionante. Prima o poi le distorsioni si riversano nelle strutture e nel funzionamento della democrazia. 

 Altro punto è il fatto se la costruzione dei partiti maggioritari porti con sé anche il bipartitismo (nel senso inglese di meccanica dell’alternanza solo tra due partiti e di governi monopartitici). Crediamo, piuttosto, che il passaggio sia stato da un sistema multipartitico frammentato a un bipolarismo moderato (nel numero dei partiti, dato che una semplificazione drastica c’è stata, si pensi ai gruppi parlamentari), in cui accanto a due forti partiti maggioritari comunque permangono, o possono riformarsi, altri partiti minori o territoriali (come la Lega). Del resto il PdL ha vinto in alleanza con altri partiti (Lega, MPA), e il governo Berlusconi è pur sempre un governo di coalizione, sebbene più omogenea delle coalizioni del passato. Non c’è ragione di credere che questo assetto non continui anche per il futuro. Il PD invece ha raggiunto sì lo status di partito maggioritario, ma meno dell’auspicabile e con il vuoto alla sua sinistra e senza lo sfondamento o incursioni significative al centro. Rischia in questo modo il ruolo che fu del PCI, forte ma senza possibilità di andare al governo (per mancanze di alleanze, derivanti dalla sua natura comunista). Il PD deve ripensare la sua strategia futura di alternanza, senza per questo rimettere in discussione la sua vocazione maggioritaria. Del resto, anche in Germania i due partiti maggioritari si alleano con i partiti minori rispettivamente più vicini. La direzione del sistema partitico italiano – anche nelle sue ripercussioni sulla dinamica di governo – sembra somigliare più a quella tedesca che a quella inglese. Ma il punto merita riflessione, anche in relazione alle riforme istituzionali e alla riforma della legge elettorale futura. Realisticamente, il PD non può pensare di vincere da solo – dato il radicamento non effimero del blocco sociale del centro-destra - le prossime elezioni (e l’alleanza eventuale con l’UDC non è decisiva), con un significativo (almeno il 7%) spazio elettorale vuoto per ora alla sua sinistra, che richiede o un suo riempimento con un riposizionamento a sinistra del PD (nel senso di sinistra socialdemocratica, riformista) conquistandone l’elettorato, oppure una strategia guidata di far emergere alla sua sinistra una sinistra compatibile con un’alleanza di governo (ma in questo caso comportamenti di ulteriore penalizzazione, come l’inserimento di soglie alle europee, pure legittime, non gioverebbero allo scopo). 

Insomma, la strada è tutta in salita. La transizione non è finita e il rischio è che dalla vecchia democrazia proporzionale non si passi ad una matura e stabile democrazia maggioritaria, ma ad un surrogato di questa, anzi ad una sua caricatura nel segno dell’egemonia berlusconiana, causata peraltro anche, se non soprattutto,  dall’insipienza e dall’inconcludenza dell’intero ceto dirigente del centrosinistra soprattutto nel biennio 2006-2008. 
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� Il  modello di democrazia consensuale e di democrazia maggioritaria, com’è noto, è stato elaborato da Lijphart [2001], che inserisce l’Italia fino al 1994 nel novero delle democrazie consensuali. Un’inclusione, a mio avviso, errata.  La democrazia consensuale   implica non solo sistema elettorale proporzionale  e disposizione cooperativa delle élites politiche, ma anche assenza di fratture ideologiche e soprattutto pari legittimità di tutti i partiti politici a far parte del governo, proprietà queste ultime assenti in Italia. Altra cosa sono le pratiche di consociativismo,  effettivamente verificatesi. Ma da qui al modello ne corre. Il sistema politico italiano fu un sistema di pluralismo polarizzato che rendeva impraticabile tanto l’alternanza quanto la consociazione a livello governativo tra tutti i partiti. Solo il PCI perseguiva l’obiettivo di una democrazia consensuale o di un governo con la DC, mentre quest’ultima tenne sempre ferma la conventio ad excludendum verso il primo. I governi di solidarietà nazionale (1978-79) furono una parentesi determinata dall’emergenza, e comunque escludevano il PCI dal governo. Vale la pena di riportare un giudizio di merito di uno studioso inglese: “L’Italia non fu mai una democrazia consociativa , ma competizione elettorale avversariale e pluralismo polarizzato andavano assieme a modelli di collusione delle élites che erano largamente nascosti al pubblico e che sono colti da termini come produzione legislativa consensuale, clientelismo, lottizzazione, trasformismo e partitocrazia”[Bogaards 2002, p. 13]. 














