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Roberto Ruffilli senatore della Repubblica e il nodo delle ri-
forme istituzionali

di Antonio Scornajenghi

Questa ricerca si propone di analizzare la riflessione di Rober-
to Ruffilli' sulle riforme istituzionali, in particolare nell’arco

' Su Ruffilli ricordo alcuni contributi e testimonianze apparsi negli
ultimi vent’anni: A. Balloni e A. Forlivesi (a cura di), Roberto Ruffil-
li. L'uomo, il politico, la vittima, Clueb, Bologna 2000; M. S. Piretti,
Roberto Ruffilli e l'inizio della trasformazione della politica nel segno
del dialogo, in «Scienza e Politica», a. 2003, pp. 11-19; M. Bovero, I/
progetto di Ruffilli e il suo travolgimento. Dalla “democrazia matura”
alla democrazia degenerata, in ibid., pp. 63-68; G. Melis, Gli anni
“sassaresi” di Roberto Ruffillz, in ibid., a. 2004, pp. 109-114; M. S. Pi-
retti, Roberto Ruffilli: una vita per le riforme, 1l Mulino, Bologna
2008 (si tratta del lavoro piu organico su Ruffilli); G. Melis, La sto-
riografia sull’ amministrazione dopo Ruffilli: un bilancio, in «Scienza e
Politica», a. 2009, pp. 105-114; P. Schiera, Roberto Ruffilli: quando
la scienza si fa politica, in ibid., a. 2010, pp. 5-19; A. Scornajenghi,
Roberto Ruffilli a trent’anni dalla morte. Un colloguio con Pierangelo
Schiera e Paolo Pombeni, in «Studium», a. 2018, fasc. II, pp. 239-
248, R. Gherardi, Politica, istituzion:, individui. Percorsi contempora-
net, Carocci, Roma 2018, pp. 109-121, e A. Scornajenghi, I/ progetto
riformatore di Roberto Ruffilli, in P. Carusi (a cura di), L'ultino de-
cennio democristiano. Per una stagione di studi sulla Democrazia cri-
stiana negli anni Ottanta, in «Studium», a. 2021, marzo-aprile, pp.
210-224. Poco dopo la morte di Ruffilli, avvenuta il 16 aprile 1988,
era stato pubblicato un volume di M. Ridolfi (a cura di), Roberto
Ruffilli: un percorso di ricerca, pref. di G. Quazza, Franco Angeli,
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temporale che va dal 1983, quando fu eletto in Senato nelle file
della Dc, alla sua prematura e tragica morte avvenuta per mano
delle Brigate rosse-Pcc? nell’aprile del 1988. Con 'uccisione di
Ruffilli le Br proseguivano nella loro strategia di colpire i tec-
nici, ossia esperti che mettevano la loro opera al servizio dello
Stato’. Una lunga scia di sangue che, in ambito cattolico-
democratico, aveva gia visto cadere Aldo Moro (1978), Vitto-
rio Bachelet (1980) e Piersanti Mattarella (1980).

Ci soffermeremo non tanto sugli interventi svolti in Se-
nato da Ruffilli, gia oggetto di un’ampia analisi di M. S. Piret-
ti*, ma soprattutto su quelli pubblicati in volumi e riviste rac-
colti ora nell’'opera postuma Istituzioni, Societi e Stato, Le tra-
sformazioni della democrazia: dalla Costituente alla progettazio-

Milano 1990. Imprescindibile per comprendere il pensiero di Ruffilli
¢ la raccolta, in 3 volumi, della maggior parte dei suoi scritti, R. Ruf-
filli, Istituzioni, Societd, Stato, a cura di M. S. Piretti e G. Nobili
Schiera, Il Mulino, Bologna 1989-1991. Una miniera di informazioni
sull’attivita di Ruffilli ¢ il sito www.fondazionerulffilli.it, dove si pos-
sono ascoltare anche alcuni interventi di Ruffilli tra il 1983 e il 1987,
oltre che consultare la documentazione del suo archivio personale.

? Brigate rosse-Partito comunista combattente era la denominazione
con cui fu rivendicato I"'omicidio.

> Prima di Ruffilli era stato colpito Ezio Tarantelli (1985), dopo:
Massimo D’Antona (1999) e Marco Biagi (2002). Al riguardo vedi
l'intervista di G. Saporetti a P. Schiera, amico di lunga data di Ruffil-
li, L'uomo giusto, in «Una citta» ed. locale di Forli, a. 2012, n. 194,
maggio.

* M. S. Piretti, Roberto Ruffilli: una vita per le riforme, cit., in part.
pp- 103 e passim.
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ne delle riforme istituzionali, vol. 111, curata da M. S. Piretti’.
Faremo riferimento anche al volume Materiali per la riforma
elettorale®, curato da Ruffilli, nonché a I/ cittadino come arbitro.
La DC e le riforme istituzionaly’, curato da Ruffilli e P. A. Ca-
potosti, e al film-documento Cittadino Ruffill#.

L’obiettivo & porre in evidenza, nel dibattito storiogra-
fico, il pensiero di un uomo che aveva ben compreso la necessi-
ta di avviare un processo riformatore tanto pit in un Paese do-
ve le varie forze politiche si limitavano oramai a gestire le loro
rendite di posizione a scapito di una visione piti ampia.

Ci siamo chiesti pitl volte cosa vedessero di minaccioso
le Br in Ruffilli, uomo mite e lontano dai riflettori, tanto da
ucciderlo e pensiamo che sia stata proprio questa sua visione
alta del processo riformatore che attraversava tutti gli schiera-
menti — compreso il suo — e cercava di tessere reti e contatti
con tutti, questo suo credere insistentemente nel dialogo, privo

> Edito da Il Mulino, 1991.

¢ Edito da Arel-Il Mulino, 1987.

7 Edito da Arel-Il Mulino, 1988.

Uscito nel 2019 e diretto da Alessandro Quadretti e Domenico
Guzzo. Ringrazio la Fondazione Rulffilli che mi ha messo a disposi-
zione l'interessante documentario nella versione integrale (durata di
90minuti). Si legge dal sito sul film: «Sviluppando oltre venti intervi-
ste ad amici, colleghi e studiosi, il film documentario — affidato agli
autori Domenico Guzzo e Alessandro Quadretti, e prodotto
da Officinemedia — ricostruisce e racconta la figura umana, Iattivita
scientifica del Professore universitario e i risultati politici del Senato-
re della Repubblica, arrivando fino a ricostruire i motivi del suo
omicidio per mano brigatista e gli effetti sul corso di un Paese in
piena crisix».

]
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di pregiudizi, come via imprescindibile di maturazione di tutte
le forze politiche’, il suo riproporre lo spirito Costituente come
via di uscita dallo stallo, tutto questo, in fondo, intimorisse e
preoccupasse i brigatisti desiderosi solo di distruggere e riem-
pire unicamente con la violenza la loro delirante progettualita.
Nella loro «spietata lucidita»'°, le Br, come era scritto nel co-
municato di rivendicazione ritrovato pochi giorni dopo
Passassinio, definivano Ruffilli «non certo il “mite uomo di
pensiero e di studio” che le veline dello Stato cercalvano] di
accreditare nel tentativo di sminuire la portata politica
dell’attacco subito», bensi

uno dei migliori quadri politici della D¢, uomo chiave del “rinnova-
mento”, vero e proprio cervello politico del progetto demitiano,
progetto teso ad aprire una nuova fase “costituente”. Ruffilli era, al-
tresi, 'uomo di punta che [aveva guidato] in questi anni la strategia
democristiana sapendo concretamente ricucire attraverso forzature e
mediazioni, tutto I'arco delle forze politiche intorno a questo proget-
to, comprese le opposizioni istituzionali; questo senza nulla concede-
re alle spinte demagogiche di stile craxiano né tantomeno a proposte

? Un'’interessante testimonianza & stata rilasciata da Ciriaco De Mita,
nella quale definiva Ruffilli «una persona dialogante con tutte le for-
ze politiche e con una grandissima capacita di mediazione. Non pro-
poneva mai qualcosa per litigare, ma proponeva sempre qualcosa per
convincere gli altri a convenire su una soluzione possibile. Era una
grande testa, una persona di apparente umilta, ma di grandissima
forza interiore». Cosi De Mita nel film-documento Cittadino Ruffills,
cit.

10 Cosi R. Gherardi, L’erediti tradita di Roberto Ruffilli, in
www.paradoxaforum.it, 15 aprile 2021, p. 1.
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tanto onnicomprensive quanto impraticabili. Quindi un politico pu-
ro e perno centrale del progetto di riformulazione delle “regole del
gioco” all'interno della piti complessiva rifunzionalizzazione dei po-
teri e degli apparati dello Stato. Questo progetto politico si ricolle-
ga[va] nella sostanza alla “terza fase morotea” pur necessariamente
in un contesto politico e sociale assai mutato; & attraverso questo
progetto che la stessa Dc si riqualifica[va] e si pone[va] come partito
pilota di questi cambiament!.

1. Il “metodo” Ruffilli per un processo riformatore

Ruffilli aveva partecipato nel 1981 all’assemblea degli esterni,
ossia quegli esponenti appartenenti alla tradizione del cattoli-
cesimo politico, ma in quanto tali non inquadrati nella Dc. 1l
senso era quello di offrire un supporto per una nuova stagione
del partito in una fase politica certo non facile per la Dc alla

' Per il testo del comunicato delle Br, fatto rinvenire il 21 aprile

1988 in un bar di via Torre Argentina a Roma, vedi Soccorso rosso
internazionale (a cura di), Fedeli alla linea. Dalla nascita al Pcc: la sto-
ria delle Brigate rosse raccontata attraverso i  documenti
dell’organizzazione, Roma, RedstarPress, 2015-2021, pp. 85-86.
Un’analisi del documento e del contesto in cui maturd ’omicidio
Ruffilli ¢ in M. Clementi, Storia delle Brigate rosse, Roma, Odradek
Edizioni, 2007, pp. 366-367. Vedi anche G. Cipriani, Brigate rosse.
La minaccia del nuovo terrorismo, pref. di N. Tranfaglia, Milano,
Sperling&Kupfer, 2004, pp. 15 e passim, e G. Galli, Piombo rosso.
La storia completa della lotta armata in Italia dal 1970 a oggi, Milano,
Baldini e Castoldi, 2004, pp. 236 e passinz.
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ricerca di nuovi equilibri interni e di sistema!?. Ruffilli era an-
che elemento di spicco della Lega democratica nata nel 1975,
dopo la mobilitazione dei “cattolici per il no”, contro
I’abrogazione del divorzio®.

Quando, nel maggio del 1982, Ciriaco De Mita fu eletto
segretario della Dc'* chiamo a collaborare alcuni esponenti di
quell’esperienza degli esterni, fra cui Roberto Ruffilli. Scrive
Agostino Giovagnoli sulla segreteria De Mita e sul ruolo cen-
trale svolto in essa da Ruffilli:

Per De Mita era [...] urgente misurarsi con le sfide della
modernizzazione. Per il segretario della D¢, pitl che raccogliere inte-
ressi economico-sociali diversificati in una composita mediazione in-

2° A. Giovagnoli, La crisi della centralita democristiana, in S. Colarizi,
P. Craveri, S. Pons, G. Quagliariello (a cura), G/ anni Ottanta come
storza, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2004, pp. 65-101. Vedi anche
P. Pombeni, I/ sistema dei partiti dalla prima alla seconda Repubblica,
in S. Colarizi, A. Giovagnoli, P. Pombeni (a cura di), L'Izalia con-
temporanea dagli anni Ottanta a oggi, vol. 111, Istituzioni e politica,
Roma, Ed. Carocci, 2014, in part. pp. 319 e passinz.

Y L. Biondi, La Lega democratica. Dalla Democrazia cristiana
all’Ultvo; una nuova classe dirigente cattolica, Roma, Viella, 2013.

" Una testimonianza “a caldo” del primo periodo della segreteria
De Mita ¢ offerta in A. Levi, La Dc nell’Italia che cambia, Roma-Bari,
Laterza, 1984, in part. pp. 141 e passim. Per una prospettiva storica
del periodo, con riferimenti anche al contrasto crescente fra De Mita
e Craxi, vedi almeno A. Giovagnoli, La Repubblica degli italiani
1946-2016, Roma-Bari, Laterza, 2016, pp. 135 e passim, e G. M. Ce-
ci, “Duello al centro: Craxi versus De Mita”, in G. Acquaviva, M.
Marchi, P. Pombeni (a cura di), Demzocristiani, cattolici e Chiesa negli
annt di Craxi, Marsilio, Venezia, 2018, pp. 187-246.
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terclassista, era necessario recuperare una capacita progettuale com-
plessiva nei confronti di tutta la societa, nella tradizione della centra-
lita. In questa linea, subito dopo le elezioni [del giugno 19831, egli
nomind Roberto Ruffilli responsabile della Dc per i problemi dello
Stato®: questi sarebbe stato il principale “teorico” democristiano
delle riforme istituzionali, prima di essere ucciso assassinato dalle

Brigate rosse'.

A questo proposito Pierangelo Schiera ha definito Ruf-
filli «un grande riformatore» le cui proposte, tuttavia, incon-
travano difficolta anche dentro la Dc: all’interno del partito —
dichiarava Schiera —, De Mita a parte, «non c’era nessuno che
credesse sulla possibilita e la necessita di fare le riforme istitu-
zionali»'”. Pur nella loro assertivita, le affermazioni di Schiera
colgono, senza dubbio, un tratto peculiare di Ruffilli ed anche i
limiti della classe dirigente a recepire la sua proposta riforma-
trice. Beniamino Andreatta nel presentare il volume curato da
Ruffilli e Capotosti'® nel giugno 1988 (a poco pitt di un mese

P Come si apprende da G. Sangiorgi, il 27 ottobre 1983 in direzione,
De Mita annunciava una serie di nomine tra cui quella di Ruffilli «ai
problemi dello Stato». Prazza del Gesa. La Democrazia cristiana negli
anni Ottanta: un diario politico, Milano, Mondadori, 2005, p. 127.
Giuseppe Sangiorgi fu dal 1982 al 1989 portavoce e poi capo della
segreteria di Ciriaco De Mita.

1" A. Giovagnoli, La crisi della centralita democristiana, cit., p. 93.

17 Testimonianza rilasciata da Pierangeli Schiera nel film-documento
Cittadino Ruffills, cit., regia di A. Quadretti.
www.fondazionerobertoruffilli.it

8 R. Ruffilli e P. Capotosti (a cura di), I/ cittadino come arbitro. La
DC e le riforme istituzionalz, Il Mulino-AREL, 1988.
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dalla morte) parlo di «personale battaglia di Ruffilli per la ra-
zionalizzazione delle istituzioni nel nostro Paese»'. Molte fu-
rono, in effetti, le pubblicazioni, negli anni Ottanta, dove stu-
diosi, giuristi, politici di vari schieramenti, intellettuali, etc., si
confrontavano sul tema delle riforme?, ma pochi furono, inve-
ro, gli sbocchi concreti in Parlamento.

Quanto alla proposta di Ruffilli, che prima ancora che
su singoli aspetti, per cosi dire, tecnici investiva il metodo stes-
so di lavoro, ¢ significativo quanto scriveva in un articolo pub-
blicato nel 1983 a proposito del dibattito sulle riforme istitu-
zionali che gli pareva «intermittente» e non privo di una certa
volonta di ciascuna forza politica a consolidare sé stessa piutto-
sto che «stimolare tutti i partiti alla costruzione in comune del-
le regole di una democrazia capace di coniugare decisione e
controllo»?!. Ruffilli enumerava una serie di progetti, dalla

9 Vedi il sito https://www.radioradicale.it/scheda/27490/il-
cittadino-come-arbitro-la-dc-e-le-riforme-istituzionali. La presenta-
zione si tenne il 1° giugno 1988.

20 Tra esse, ricordo J. Jacobelli (a cura di), Ur’altra Repubblica? Per-
ché, come, quando, Roma-Bari, Laterza, 1988, con interventi di: Ar-
maroli, Barbera, Bobbio, Bozzi, Cheli, Chimenti, De Vergottini, Fi-
sichella, Frosini, Galli, Giugni, Maccanico, Manzella, Marconi, Mi-
glio, Morlino, Negri, Pasquino, Ruffilli, Scoppola, Tamassia, Tosi,
Urbani, Zincone.

2L R, Ruttilli, Istztuzioni: le regole del gioco (1983), ora in R. Ruffilli,
Istituzions, Societd, Stato, vol. 111, La trasformazione della democrazia
dalla Costituente alla progettazione delle riforme istituzionali, a cura
di M. S. Piretti, Il Mulino, Bologna 1991, pp. 587-594 (cit. a p. 589).
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“grande riforma” istituzionale di matrice socialista??, alla pro-
posta dei repubblicani, a quelle di parte comunista per un go-
verno del presidente della Repubblica, ma anche a quelle di
parte democristiana in tema di bipolarismo, nelle quali, pur
intravedendo dei tentativi di porre rimedio alle distorsioni di
una democrazia bloccata nel ricambio delle forze di governo,
appariva tuttavia chiaro anche come tali proposte fossero in
genere «condizionate dalla volonta di stabilizzare un duraturo
ruolo determinante per dirigenze politiche, nuove o tradiziona-
li, bloccando il ricambio rispetto alle forze avversarie»”’. Anda-
vano messe in discussione sia le prospettive che puntavano sul
mantenimento dello status quo istituzionale fin quando non
[fossero] cambiati i rapporti di forza fra i partiti, sia le prospet-
tive che facevano delle riforme istituzionali «uno strumento
per accelerare il mutamento degli equilibri politici a favore di
un singolo partito»?*. Non era, in sostanza, difficile scorgere,
secondo Ruffilli, «lo scontro fra le istanze di parte socialista e
laica per il drastico ridimensionamento dei grandi partiti di
massa, a favore di partiti legati all’opinione pubblica e ai mo-
vimenti, ai nuovi ceti ed ai tecnici, e le istanze di parte comuni-

22 G. Acquaviva e L. Covatta (a cura di), La “grande riforma” di Cra-
xi, pref. di P. Craveri, Venezia, Marsilio, 2010. Utile per comprende-
re il percorso della riforma socialista, G. Amato, Una Repubblica da
riformare. 1l dibattito sulle istituzioni in Italia dal 1975 a oggi, Bolo-
gna, Il Mulino, 1980. Sul /eader socialista, vedi, L. Musella, Craxi,
Roma, presentazione di P. Craveri, Salerno Editore, 2007.

# R, Ruftilli, Istituzioni: le regole del gioco, cit., pp. 588-589.

2 Tbid., p. 590.
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sta e democristiana per la valorizzazione dei partiti di insedia-
mento sociale e di appartenenza ideologica»®.

Si preferiva, secondo Ruffilli, e non a caso, «parlare di
alternativa, invece che di alternanza»®®. Piu nello specifico, ap-
pariva a Ruffilli «indispensabile accentuare la caratteristica di
un’alternativa non pit solo in negativo, contro qualcuno, ma
anche e soprattutto in positivo, per qualcosa: e cio¢ di
un’alternativa che non ripropon[esse] sotto altre forme una
conventio ad excludendum, o esclusioni pure e semplici contro
altri poli o altre aree, ma che mett[esse] in moto finalmente
un’alternanza al governo attorno alle forze che [avessero] “piu
filo da tessere”»?.

A questo proposito, secondo Ruffilli, tornavano di
grande attualita il progetto politico di Moro e le sue capacita di
«grande costruttore», di «grande realizzatore dello Stato de-
mocratico in Italia» nonché artefice, attraverso il centro-
sinistra e la solidarieta nazionale, del «consolidamento [...]
della Repubblica e della Costituzione»®®. Tutti elementi che

> Tbid., p. 589.

% Thid., p. 588.

7 Ihid,, p. 592.

2 R. Ruffilli, Le due immagini di Moro (1983), ibid., p. 596. Lo scrit-
to ¢ riportato in documento 1. Ruffilli si era gia pit volte richiamato
all’eredita di Moro in varie occasioni tra il 1978 e il 1982. Vedi, ad
esempio, Vicenda Moro e sistema politico (1978), ibid., pp. 159-166;
Moro e la Costituzione (1979), ibid., pp. 199-206; 87 tenta di cancella-
re la stessa immagine di Moro (1980), ibid., pp. 237-247; I/ nuovo fa-
tica a nascere (1980), ibid., pp. 345-348; I/ sistema politico italiano
(1982), ibid., pp. 537-544; L’ltalia che cambia nella visione di Moro
(1982), ibid., pp. 545-560. Su Moro che per Ruffilli rappresentava «il
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erano stati, invece, considerati dai laici, dai marxisti e dalle for-
ze conservatrici come frenanti se non peggio®. In realta, il sen-
so profondo dell’analisi di Moro, secondo Ruffilli, era «con-

paradigma del politico», vedi A. Riccardi, Ruffilli e il movimento cat-
tolico, in M Ridolfi (a cura di), Roberto Ruffilli. Un percorso di ricer-
ca, cit., p. 53. Su Moro la storiografia ¢ vastissima, si vedano almeno:
A. Giovagnoli, I/ caso Moro. Una tragedia repubblicana, 11 Mulino,
Bologna 2005; M. S. Piretti (a cura di), Moro e la lunga crisi del si-
stema politico italiano, con interventi di: A. Mastropaolo, A. Giova-
gnoli, M. Gervasoni, R. Gualtieri, S. Pons, in «Contemporanea», a.
2008, fasc. I, gennaio, pp. 88-113; R. Moro e D. Mezzana, Una vita,
un paese. Aldo Moro e ['ltalia del Novecento, Rubbettino, Soveria
Mannelli 2014; G. Formigoni, Aldo Moro. Lo statista e il suo dram-
ma, Il Mulino, Bologna 2016; D. Stasi, Aldo Moro, cattolicesimo poli-
tico e “terza fase”, in «Nuovo Meridionalismo Studi», a. 2018, n. 7,
pp. 49-63; A. Alfonsi e L. D’Andrea (a cura di), Aldo Moro. Un per-
corso interpretativo, Rubbettino, Soveria Mannelli 2018, e N. Anto-
netti (a cura di), Aldo Moro nella storia della Repubblica, 11 Mulino,
Bologna 2018.

#? Per costoro Moro era considerato come «il grande “insabbiatore”,
il grande “frenatore”, come un mediatore, volto ad estenuare la ca-
pacita di decisione delle coalizioni governative, e a logorare i partners
e gli avversari della Dc. In tale contesto lo statista democristiano vie-
ne presentato come il responsabile del “non governo”, della ricerca
da parte della Dc di un potere egemonico irreversibile: e alla fine
come il responsabile della crisi non solo di funzionamento, ma anche
di legittimazione, della democrazia repubblicana e dello Stato del
benessere». R. Ruffilli, Le due immagini di Moro (1983), cit., p. 595.
Vedi anche Id., Moro e la rivista Studium (1983), ibid., pp. 605-611;
Id., L’ultimo Moro: dalla crisi del centro-sinistra all’avvio della terza
fase (1983), ibid., pp. 613-636,
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durre verso il centro tutte le forze del Paese, e i movimenti po-
polari in ispecie, eliminando le fratture fortemente ideologizza-
te e le reciproche delegittimazioni come forze di governo, e
ponendo le basi per una corretta ed efficace convivenza demo-
cratica, e alla fine per una regolare alternanza alla guida del
Paese». 1l richiamo era, ancora una volta, al senso di responsa-
bilita di tutti, non soltanto dei grandi partiti di massa. La por-
tata del confronto, proposto da Moro, andava oltre lo specifico
momento di crisi, ma diventava «la premessa per il potenzia-
mento della democrazia italiana come “casa comune”, con la
garanzia della trasparenza del potere e con lo spazio per
I'efficienza del medesimo, attorno a una competizione regolata
dall’accordo pieno sui fondamenti della convivenza nello Stato
e nella societa, in vista dell’affermazione di “chi ha piu filo da
tessere”»’’. Moro, quindi, agli occhi di Ruffilli, non prefigurava
un mero consolidamento di rendite di posizione, ma avvertiva
la necessita di un accordo sui fondamenti dello Stato (attin-
gendo all’eredita dello spirito Costituente) per poi giungere ad
una salutare alternanza. Beninteso, pero, sottolineava Ruffilli:
«non un’alternanza in chiave di bipartitismo attorno ai due
partiti maggiori e neppure in chiave di polo moderato a guida
democristiana e di un polo progressista a guida marxista», in
una parola, «l’applicazione meccanica da noi del bipolarismo
destra sinistra», bensi con il coinvolgimento e la partecipazione
di tutti i partiti costituzionali, secondo la logica della gia citata
espressione “del chi ha piu filo da tessere” e «sulla base delle
alleanze fra le forze pitt omogenee». Tutti i partiti avrebbero
dovuto adeguarsi «ai tumultuosi cambiamenti in atto nel Paese,

O R. Ruffilli, Le due immagini di Moro (1983), cit., p. 597.

Anno 117 - nov./dic. 2021 - n. 6 - ISSN 0039-4130 16



STUDIUM RICERCA, STORIA

con il passaggio per tale via dal sistema delle alleanze al centro
al sistema delle alleanze per 'alternanza»’!.

11 tutto rifuggendo da quella che Ruffilli definiva una
“semplificazione pericolosa”, ossia 1’elezione diretta del presi-
dente della Repubblica. Tale proposta, cavallo di battaglia del
riformismo socialista dalla fine degli anni Settanta®?, era portata
avanti in tanti interventi da Giuliano Amato®. In estrema sin-
tesi, ’obiettivo era, secondo Amato:

[... 1 di fare del Presidente un fattore di stabilizzazione politica, con
il rafforzamento del suo ruolo di garante e di arbitro, non solo rispet-
to alla patologia del conflitto tra i partiti, ma in generale nei confron-
ti di qualunque esorbitanza degli stessi partiti nella vita politico-
istituzionale. L’elezione diretta del garante puo risultare decisiva per

U Id., L'ultimo Moro: dalla crisi del centro-sinistra all avvio della ter-
za fase, ibid., pp. 633-634.

’2 Una ricostruzione sui prodromi e gli sviluppi delle proposte di ri-
forma istituzionale da parte dei socialisti negli anni Settanta inizio
anni Ottanta & in M. Gervasoni, Le iusidie della “modernizzazione’.
Mondo operaio, la cultura socialista e la tentazione della “seconda re-
pubblica” (1973-1982), in G. Monina e G. De Rosa (a cura di),
L’Italia repubblicana e la crisi degli anni settanta, vol. IV, Sistema po-
litico e istituzioni, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2003, pp. 203-233.
3 G. Amato, Una Repubblica da riformare, cit. Vedi anche G. Ama-
to, Un capo dello stato eletto dal popolo, in «La Repubblica», 28 ot-
tobre 1982, e Id., Eleggere il Presidente, in «Mondo Operaio», no-
vembre 1982, pp. 2-6. Per una riflessione sulla posizione di Amato,
vedi M. S. Piretti, Roberto Ruffilli: una vita per le riforme, cit., pp.
174 e passin; e M. Gervasoni e S. Colarizi, La cruna dell’ ago. Craxi, il
Partito socialista e la crisi della Repubblica, Roma-Bari, Laterza, 2005,
pp- 114 e passim.
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rinsaldare il rapporto tra istituzioni e cittadini. Il polo laico ¢ oggi
abbastanza incrinato, ma una posta istituzionale come la presidenza
della Repubblica potrebbe favorire I'intesa necessaria per una candi-
datura comune, che avrebbe forza sufficiente a non porre il candida-
to alla mercé dei due partiti maggiori’*.

Restava da chiarire il rapporto tra il presidente eletto
direttamente dal popolo e il presidente del Consiglio, che nella
proposta di Amato avrebbe ancora avuto un ruolo importante
e quindi potenzialmente confliggente (specie se la maggioranza
parlamentare fosse stata diversa da quella che eleggeva il presi-
dente del Repubblica).

Spiegava, al riguardo, Amato

Al di 1a degli apriorismi, ci sono [...] fondati elementi per
pensare che, con I'elezione diretta, il nostro diverrebbe un sistema
non presidenziale, ma “parlamentare a correttivo presidenziale”, nel
quale il potenziale conflitto fra presidente ed esecutivo sarebbe isti-
tuzionalizzato e assorbito attraverso un vertice diarchico, con effetti
di prevalente stabilizzazione™.

La preoccupazione di Amato era anche legata ai rap-
porti di forza tra il polo laico socialista e i due partiti di massa,
Pci e Dc: Ielezione diretta del Presidente avrebbe potuto dare,
a suo avviso, nuova linfa per combattere da pari per una possi-
bile vittoria in ballottaggio:

’* G. Amato, Eleggere il Presidente, in «Mondo Operaio», novembre
1982, p. 2.
 Tbid., p. 5.
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Non voglio sembrare comunque un visionario e passo al se-
condo punto, molto pit banale, che volevo sottolineare: alla fine, &
possibile gia oggi che un candidato, non soltanto socialista, ma
dell’intero polo laico arrivi quanto meno secondo al primo turno di
un’elezione nazionale e possa quindi entrare nel ballottaggio finale, a
prescindere dal ritiro di altri.

Ruffilli non demonizzava la riforma in sé (pur non pie-
namente equilibrata, a suo avviso, anche in merito alla possibi-
le diarchia tra le due figure istituzionali, presidente del Consi-
glio con investitura parlamentare e presidente della Repubblica
eletto direttamente dal popolo), ma la sua attenzione era rivol-
ta a due possibili rischi della riforma. Essa, in primo luogo,
tendeva a semplificare troppo la dinamica sociale e dei rappor-
ti tra le diverse forze politiche. Spiegava Ruffilli:

Indubbiamente una delle motivazioni significative della pro-
posta di Amato ¢ data dalla volonta di cogliere le possibilita offerte
dal ridursi delle contrapposizioni ideologiche fra i partiti e fra le
formazioni della societa, per consolidare le condizioni di democrazia
dell’alternanza attorno a un cambiamento, graduale e concordato,
delle regole del gioco. Solo che viene ad affidare il tutto a una ri-
strutturazione dei rapporti di forza all'interno della sinistra e fra
questa e il resto dello schieramento democratico, individuando
nell’elezione diretta del Presidente della Repubblica lo strumento
per la formazione di due blocchi alternativi, e per la costruzione del-
la maggioranza governativa attraverso “I’effetto d’imitazione” rispet-
to al blocco vincente. In tal modo, pero, si viene a favorire una sem-
plificazione della nostra vita politica e sociale, destinata a lasciare ir-
risolti sia i problemi aperti per il corretto funzionamento della de-
mocrazia sulla base delle scelte dell’elettorato, sia i problemi aperti
per la razionalizzazione del rapporto partiti-istituzioni-societa. I ri-
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schio & che si accentui nei cittadini la convinzione che basti la scelta
dei governanti per la soluzione di tutti i problemi del Paese,
nell’ambito di una visione alla fine taumaturgica della politica. Po-
trebbe prevalere la spinta a una delega ai volti nuovi, “ai tecnici e
agli onesti”, senza I'assunzione delle responsabilita dei singoli e delle
formazioni sociali per il soddisfacimento degli interessi particolari e

la composizione dei medesimi con gli interessi generali’®.

L’altro rischio era che rimanesse immutata

la tendenza dei partiti, grandi o medi, a puntare a vecchie o nuove
“centralita” a proprio favore, sfruttando le rendite di posizione
dell’attuale “iperpartitizzazione” della vita dello Stato e della societa.
L’elezione diretta del Presidente della Repubblica potrebbe cosi di-
ventare lo strumento per il rinvio di una effettiva regolamentazione
concordata della competizione per il potere, che rafforzi la capacita
di incidere del popolo sovrano anche nei programmi di governo®’.

Le preoccupazioni principali di Ruffilli erano che il
processo riformatore seguisse logiche di schieramento ed an-
che che fosse indirizzato ad un’eccessiva personalizzazione del-
la politica come era avvenuto nelle democrazie anglosassoni
(vedi Thatcher e Raegan). L’auspicio di Ruffilli era una razio-
nalizzazione dei governi di coalizione, «destinati da noi a costi-
tuire ancora a lungo la norma, e a costituire comunque uno
strumento prezioso per il rispetto della pluralita di culture an-

¢ R. Ruffilli, Elezione del Presidente: una pericolosa semplificazione,
ora in R. Ruffilli, Istituzioni, Societa, Stato, vol. 111, cit, pp. 599-604
(cit. a p. 602). Lo scritto € riportato in documento 2.

7 Ibid., pp. 602-603.
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tropologiche e politiche operanti nel Paese. Cio [doveva] so-
stanziarsi nell’avvio di accordi, di patti, di convenzioni, ed
eventualmente di programmi comuni fra i partiti, che consen-
ti[ssero] di formulare precise alternative di governo per
Ielettorato, stimolando "assunzione delle proprie responsabili-
ta per quest’ultimo e per la classe politica»’®.

Alla vigilia dell’apertura dei lavori della Commissione
bicamerale Bozzi*°, Ruffilli proponeva una serie di questioni a
suo avviso importanti per giungere ad un esito condiviso. In un
contesto di crisi crescente nel rapporto tra i cittadini, i pubblici
poteri e i partiti, Ruffilli poneva al centro del processo riforma-
tore proprio il «popolo sovrano»:

Appar[iva], ormai, abbastanza chiaro — a suo parere — che
un intervento per la soluzione della crisi [...] richiede[va] che
ven[isse] riportata anzitutto nelle mani del popolo sovrano la scelta
effettiva degli uomini e dei mezzi di governo; cio implicalva] la ridu-
zione dell’eccesso di mediazione partitica favorito anche da un rigido
proporzionalismo ed implica[va] altresi di riportare i partiti alla fun-
zione, insostituibile nella nostra democrazia, di elaborazione di al-
ternative a proposito della politica nazionale. In questo contesto
[andava] collocato il discorso sulle riforme elettorali e diventa[va]

5 Thid., p. 603.

7" La Commissione bicamerale, presieduta dal liberale Aldo Bozzi,
fu attiva dal novembre 1983 al gennaio 1985. Sulla genesi e lo svi-
luppo della commissione Bozzi, vedi P. Scoppola, La repubblica dei
partiti, cit., pp. 431-449. Per una puntuale ricostruzione del dibattito
nella Commissione Bozzi, vedi P. Armaroli, L’zntrovabile governabili-
td. Le strategie istituzionali dei partiti dalla Costituente alla conmmis-
stone Bozzi, Padova, Cedam, 1986, in part. pp. 190 e passin.
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possibile affrontare le riforme istituzionali al di 1a di ogni prospettiva
di rivincita per singoli o per gruppi®.

Al partiti, «pur con tutti i loro limiti», Ruffilli ricono-
sceva ancora di essere il «perno insostituibile per la costruzione
e il consolidamento della democrazia repubblicana» e per que-
sto bisognava porre al centro del dibattito, nella costituenda
Commissione bicamerale per le riforme istituzionali, la riforma
dei partiti. In caso contrario, prevedeva Ruffilli, si rischiava di
non dare soluzione a quel malessere «sempre pitt grave» che
investiva il rapporto partiti-istituzioni-Paese. La riforma dei
partiti passava attraverso il superamento di una serie di limiti e
di una serie di chiusure rispetto agli elettori. La riforma doveva
«ridurre la presenza dei partiti nelle sedi gestionali», lasciando
a essi il compito di direzione della politica nazionale fissato
dalla Costituzione. Solo cosi si sarebbero potute creare «le
condizioni della democrazia dell’alternanza»*!. Per avviare un
processo riformatore che investisse pit livelli, non ultimo quel-
lo della governabilita, era fondamentale che la Commissione
bicamerale si ispirasse ai valori fondanti della nostra Costitu-
zione (principi e metodi), e cio¢ rivisitasse e riaffermasse
«l’accordo raggiunto tra le grandi culture politiche ed antro-
pologiche nel nostro Paese, fissato nei primi articoli della Co-
stituzione a proposito del primato della persona umana in tutte
le sue dimensioni con il riconoscimento della sua aspirazione

1 R. Ruftilli, Iz nome del popolo sovrano, ora in R. Ruftilli, Istztuzio-
ni, Societa, Stato, vol. 111, cit., pp. 637-644 (cit. a pp. 638-639. Lo
scritto & riportato in documento 3.

Ibid., p. 641.
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alla liberta e della sua esigenza di giustizia»*>. Non soltanto:
Ruffilli sosteneva che occorresse «rivisitare, riaffermare e ri-
pensare anche la grande scelta di metodo che ¢ stata sancita
dalla Costituzione per la realizzazione di quei valori, cioe
I'accordo sul metodo della liberta quale base per la realizzazio-
ne anche della giustizia». Era questo, secondo Ruffilli, il modo
«per soddisfare I’esigenza di una nuova moralita nell’azione dei
pubblici poteri, nell’azione dei partiti, nell’azione di tutti i de-
tentori di potere politico, facendo i conti non con un generico
moralismo, ma con il riproporsi del problema di fondo del
rapporto fra etica e politica, tra politica e giustizia». Secondo
Ruffilli era questa la via «per risolvere i problemi del funzio-
namento e della legittimazione della Repubblica democratica,
mettendo tutti i singoli e tutte le formazioni politiche e sociali
in condizioni di sentirsi sempre pit membri attivi e partecipi di
una casa di tutti, e mettendo tutti nella possibilita di fare la
propria parte, di assumere le proprie responsabilita per far si
che la casa di cui ho parlato sia sempre piu libera e piu giu-
sta»®.

Come si puo notare, Ruffilli, fin da subito, poneva pre-
messe di metodo ambiziose ed importanti per avviare un pro-
cesso riformatore il pit possibile condiviso; non erano, infatti,
immaginabili riforme che precostituissero posizioni di favore
per i singoli partiti. Le riforme istituzionali, rimarcava Ruffilli,
non potevano essere che «riforme, per cosi dire, a “somma ze-
ro” che mettessero cio¢ «tutti gli attori della nostra democrazia
in eguali condizioni di partenza. In questo senso, ancora un

2 Tbid., p. 643.
# Ibid., pp. 643-644.
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primo grosso significato della Commissione bicamerale [dove-
va] essere quello di contribuire, per la parte che ad essa [spet-
taval, senza inseguire il miraggio di nuove, piccole o grandi co-
stituenti, al perfezionamento della costruzione in comune delle
regole della nostra democrazia, con il completamento degli ac-
cordi sui fondamenti realizzati in sede di Assemblea costituen-
te che [trovavano] sanzione nella Costituzione repubblicana»*.
Ruffilli non nascondeva le difficolta che pure in quella sede si
sarebbero verificate, ma era convinto della possibilita di avvia-
re a composizione le pur presenti divergenze®.

2. Le linee principali della proposta di Ruffilli

Quasi in contemporanea con I'inizio dei lavori della Commis-
sione bicamerale Bozzi (attiva, come detto, dal novembre 1983
al gennaio 1985) giungeva alle stampe un volume del segretario
della Dc De Mita, Ragionando di politica*, nel quale Ruffilli
scriveva la premessa, dal titolo: La Dc e le regole di una demo-
crazia matura. Un breve e denso scritto nel quale la condivisio-
ne progettuale tra i due appare in tutta evidenza e nel quale

# Tbid., pp. 639-640.

¥ Un’interessante analisi sulle varie suggestioni emerse durante
I’Assemblea costituente e sulle difficolta talvolta a giungere ad una
sintesi, ¢ in P. Pombeni, La guestione costituzionale in Italza, 11 Muli-
no, Bologna 2016.

% C. De Mita, Ragionando di politica. Le prospettive della politica ita-
lzana negli anni Ottanta, Milano, Rusconi, 1984, da cui traggo le cita-
zioni che seguono.
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sono riassunte le linee guida del progetto demitiano di riforma
delle istituzioni.

Ruffilli riteneva che «l’opera della segreteria De Mita
appar[iva] stimolata dalla volonta di affrontare i problemi vec-
chi e nuovi, emersi con la fine degli anni Settanta, per I’avvento
in Italia di una democrazia finalmente “compiuta”, ed in grado
di dar risposta alle sfide delle trasformazioni in corso
nella societa industriale e nello Stato del benessere»*. Come
punto di partenza veniva preso il successo ottenuto dalla Dc
con la “politica delle alleanze”, nella fase del centrismo, in
quella del centro-sinistra ed anche in quella della Solidarieta
nazionale. In effetti, «l’accrescersi dell’integrazione nel regime
liberaldemocratico delle diverse forze del
Paese, e delle sinistre marxiste in ispecie, aveva comportato il
ridimensionamento della “centralita” della Dc». Stavano ora-
mai venendo meno le condizioni di inamovibilita della Dc dalla
guida del governo acquisita con le elezioni del 1948, e legitti-
mata dalla funzione «di garante del mantenimento della demo-
crazia repubblicana nell’alveo delle democrazie occidentali»*®.
All'indebolimento della centralita democristiana non si era pe-
rd accompagnato 1’avvento pieno del sistema dell’alternanza al
governo fra maggioranza e opposizione. Cio favorito certamen-
te dai «limiti nel superamento da parte del Pci della “diversita”
rispetto alle democrazie occidentali», che a sua volta incorag-
giava «la spinta dei partiti dell’area laica e socialista per

7 R. Ruffilli, La DC e le regole di una democrazia matura, in C. De
Mita, Ragionando di politica. Le prospettive della democrazia italiana
negli anni Ottanta, Milano, Rusconi, 1984, p. 8.

# Thid., pp. 8-9.
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I'affermazione di una propria “centralita” al posto
di quella democristiana, sfruttando fra 'altro le rendite di po-
sizione di una democrazia ancora bloccata nell’alternanza». In
sostanza, si era avviato lo sfaldamento «di un pluralismo centri-
fugo, legato ad una forte polarizzazione ideologica ed
alla mancanza di un accordo pieno sui fondamenti della convi-
venza democratica»; ma non si era giunti ancora ad «un plura-
lismo centripeto, dentro e fuori il passaggio consociativo, in
grado di rendere possibili maggioranze di governo alternative.
Aveva preso vigore «il meccanismo dei governi di coalizioni at-
torno ad un “partito preponderante”, ma senza I’avvento di un
sistema di  “convenzioni” in grado di regolare i
rapporti fra i partners della maggioranza al potere»®.

Nella ricerca da parte della segreteria De Mita della so-
luzione per i problemi sopra delineati, era «determinante il ri-
chiamo ad un rapporto fra politica e ragione, fra
politica e principio di realta, fra politica e moralita». A questo
si aggiungeva la tradizione della “sinistra di base” democristia-
na in fatto di “laicita della politica” e «di consapevolezza del
ruolo specifico di quest’ultima per la guida del cambiamento e
la crescita della democrazia». Diventava cosi centrale, nella vi-
sione della segreteria De Mita, «la necessita di misurarsi con la
“grande trasformazione” verificatasi nel Paese, nell’ambito di
uno sviluppo senza precedenti e di un passaggio accelerato
verso la societa industriale e post-industriale». L'impegno era
di «fare i conti, sia con la maturazione del singolo e dei gruppi
e 'aumento della loro capacita di far valere aspirazioni e inte-
ressi, e di condizionare il potere politico, sia con il dissolvimen-

© Ibid., p. 9.
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to di precedenti forme di solidarieta e di equilibri ed istituzioni
della nostra democrazia»>® Per questo il segretario democri-
stiano riteneva non servisse pitl tanto la classica alternativa fra
destra e sinistra, e neppure un “primato al centro”, affidato al-
la contrapposizione ideologica o ad una statica mediazione ri-
spetto all'una e all’altra. Emergeva, invece, «una “alternativa
fra il vecchio ed il nuovo”: e ciog, fra chi puntalva] a ricondur-
re la realta in movimento nell’ambito di schemi ideologici tra-
dizionali, e chi mira[va] a cogliere le possibilita da essa offerte
per arrivare ad una democrazia matura»’'. Era, quest’ultima,
I'unica strada praticabile, secondo la segreteria De Mita, per la
convinzione che solo essa avrebbe consentito di potenziare ul-
teriormente i risultati conseguiti nell’Italia repubblicana a gui-
da democristiana: «e specialmente quelli relativi alla elevazione
delle masse subalterne, alla liberazione delle forze emarginate,
alla depolarizzazione del pluralismo partitico e sindacale». An-
che se poi sarebbe stato «indispensabile incanalare la frantu-
mazione politica economica e sociale nell’alveo di “nuove rego-
le”»*2. E cio attraverso la realizzazione di “patti sociali”, «fon-
dati sulla presa di coscienza di tutte le parti in causa sulle re-
sponsabilita comuni e specifiche per I'uscita dalla crisi». Fon-
damentale era poi, «nell’alternativa del nuovo, I'adeguamento
della democrazia politica alla regola della maggioranza e alla
regola dell’alternanza. L’'una e I'altra appalrivano] indispensa-
bili per mettere in equilibrio, nell’assetto politico istituzionale,
il momento della “mediazione” ed il momento della “decisio-

% Ibid., pp. 9-10.
51 Ibid., pp. 10-11.
2 Ibid., p. 11.
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ne”, ovviando ai rischi di una mediazione fine a sé stessa e di
una decisione senza controlli adeguati». L ’obiettivo era quello
«di riportare nelle mani del popolo sovrano e dell’elettorato, la
scelta degli uomini e delle misure di governo». Andava evitata
ogni ristrutturazione selvaggia del nostro pluralismo partitico,
mentre doveva essere favorita «la formazione di maggioranze
alternative, sulla base di patti politici e di patti di legislatura fra
le forze pitt omogenee a livello programmatico ed operativo»’’.

Non si trattava, perd, di una sorta di “fuga in avanti”
con la proposta di un “bipolarismo” o di un “bipartitismo”,
che mal si confacevano alla storia italiana. Si era rilevato nega-
tivamente la perdita progressiva di centralita della Dc
all'interno del sistema politico. Ma cid nasceva «dalla valuta-
zione realistica degli effetti del successo conseguito dalla Dc
nell’avvicinare al “centro” tutte le forze politiche dell’Italia re-
pubblicana, con I'accettazione del metodo liberaldemocrati-
co». Si era verificata una «smentita delle prospettive teoriche e
pratiche di parte marxista, resa possibile anche dalla tenuta
della Dc, la quale [aveva] tolto spazio alla contrapposizione
frontale nei riguardi del Pci, fermo restando il porsi del partito
di maggioranza relativa come “I'alternativa ideale e politica”
allo stesso». La realta era che «la posizione centrale della Dc si
[era] sostanziata in una positiva ed insostituibile “funzione di
supplenza” per il funzionamento di una democrazia, resa zop-
pa da un’opposizione bloccata dalla “doppiezza” rispetto al
metodo della libertax.

Sono riflessioni molto articolate quelle di De Mita (e
condivise da Ruffilli) che ponevano la D¢ in una posizione

> Ibid.
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senz’altro di “partito di centro”, ma non piu “centrale”, quindi
aperta a possibili alternative qualora si fossero concretizzate.
Occorreva, in una parola, portare la sfida sul piano della pro-
posta per il perfezionamento delle regole di una democrazia
matura: «quelle atte a comporre le aspirazioni all’ordine e le
aspirazioni al cambiamento, che si accavalla[vano]no nell’Italia
in trasformazione, ponendo le condizioni per la vittoria per
“chi ha piu filo da tessere” sul piano dei programmi di gover-
no»’*. Andava poi ulteriormente precisata la prospettiva dei
“poli” della democrazia dell’alternanza, «non due, bensi anche
tre o quattro». E cid anche in riferimento alle recenti elezioni
politiche, svoltesi nel 1983, che avevano segnato un arretra-
mento non trascurabile della Dc e, sia pure meno evidente, del
Pci a fronte di una rilevante affermazione del polo laico e so-
cialista”.

In una lettera inviata nel gennaio 1984 da Ruffilli, a
nome del gruppo Dc, al presidente della neonata Commissione
bicamerale Aldo Bozzi, erano enunciate le linee guida per av-
viare un percorso di riforme. Un senso di responsabilita avreb-
be dovuto pervadere tutte le forze politiche, di maggioranza e
di opposizione, unito ad un recupero dello spirito Costituente.

>4 Ibid.,, p. 12.

> P. Carusi, I partiti politici italiani dall’Unita a oggi, 3* ed aggiorna-
ta, Roma, Ed Studium, 2015, pp. 136-137. La Dc calava dal 38,3%
del 1979 al 32,9%. 1l Pci scendeva dal 30,4% al 29,9%. Le forze lai-
che e i socialisti del pentapartito conseguivano complessivamente
«un notevole» il 235%. In dettaglio: il Psi passava dal 9,8%
all’11,4%; il Pri dal 3% al 5,1%; il Psdi dal 3,8% al 4,1%:; il Pli dal
dall’'1,9% al 2,9%.
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11 punto di partenza non poteva, in effetti, che essere la Costi-
tuzione del 1948 ed il complesso di principi e di regole da essa
delineato «per il funzionamento di una democrazia rappresen-
tativa con aperture verso la democrazia diretta, di una demo-
crazia garantista ed al tempo stesso riformatrice»’®. In partico-
lare, erano da riprendere e sviluppare le indicazioni, allora la-
sciate cadere, per un funzionamento della democrazia parla-
mentare «sulla base sia della stabilita dell’Esecutivo, sia della
incisivita del controllo e dell’indirizzo da parte del Legislativo,
sia della compiuta indipendenza del Giudiziario»’.

Il perno centrale del disegno riformatore di Ruffilli an-
dava trovato mettendosi «dalla parte del cittadino [corsivo nel
testo]». Andava posto come centrale il rafforzamento della
partecipazione attiva del medesimo, «della sua capacita di im-
pulso e di controllo del sistema degli attori politici, sociali ed
istituzionali della Repubblica democratica, procedendo su tale
base a mettere in grado i pubblici poteri di operare con un
consenso effettivo, con un’efficienza adeguata e con incisive
verifiche rispetto ai risultati». In sostanza, era ancora alla Co-
stituzione del 1948 che bisognava guardare, laddove poneva al
centro la realizzazione della persona umana, dei suoi diritti di
liberta e dei suoi doveri di solidarieta, nell’ambito di una Re-
pubblica «impegnata a coniugare Stato unitario e sistema delle
autonomie, metodo della liberta e giustizia sociale»’®. L’istanza
fondamentale doveva essere quella di riportare nelle mani del

%6 La lettera di Ruffilli al presidente Bozzi si trova in R. Ruffilli e P.
A. Capotosti (a cura di), I/ cittadino come arbitro, cit., pp. 221-222.

57 Tbid., p. 223.

3 Tbid., pp. 225-226.
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cittadino-elettore la scelta effettiva degli uomini e dei pro-
grammi di governo e la individuazione della maggioranza, qua-
le via per dare forza sia al governo sia al Parlamento, ridefinire
in modo preciso «le responsabilita del sistema dei pubblici po-
teri e dare poi trasparenza e correttezza alle relazioni tra citta-
dini e istituzioni»”’.

Si trattava di affrontare il problema della rappresentan-
za politica, attraverso una razionalizzazione del processo di
formazione di essa®, senza perd porre in discussione il sistema
elettorale proporzionale, semmai correggerlo in modo da inco-
raggiare la formazione di maggioranze di coalizione,
«allinterno di una democrazia multipartitica», che pre-
ved[esse] in ultima istanza la possibilita dell’alternanza a ga-
ranzia di un corretto rapporto fra maggioranza e opposizione.
L’intento non poteva essere quello di precostituire un bipolari-
smo a favore dei partiti maggiori, ma doveva essere quello di
responsabilizzare tutti i partiti nel rapporto con I’elettorato, in
ordine alla formazione di maggioranze praticabili, «non gia sul-
la base di affinita ideologiche, quanto invece di omogeneita
concordate sui programmi di governo e sugli uomini per la rea-
lizzazione degli stessi»®!. E evidente, ci sembra, in questo inciso

% Tbid., p. 226.

6 Una riflessione di lungo periodo sulla questione ¢ in P. Pombeni,
La rappresentanza politica, in R. Romanelli (a cura di), Storia dello
Stato italiano. Dall’Unita a oggi, Roma, Donzelli editore, 1995, pp.
74-124. Vedi anche P. Pombeni (a cura di), Storia dei partiti italiani
dal 1848 a oggi, Bologna, Il Mulino, 2016.

¢ R. Ruffilli e P. A. Capotosti (a cura di), I/ cittadino come arbitro,
cit., p. 227.
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di Ruffilli, obiettivo, al fine di avviare un dialogo proficuo con
le altre forze politiche, di rassicurare sia il Partito comunista
(in difficolta ad aggregare forze intorno a sé e deciso sostenito-
re del mantenimento della proporzionale cosi come era senza
correttivi), che i partiti laici intermedi, compreso il Psi, tutti
potenzialmente preoccupati di una presunta volonta egemoni-
ca all’interno di un’alleanza che vedesse la Dc come elemento
aggregante. E tutti potenzialmente allarmati anche dal perico-
lo di perdere quel «potere di coalizione» messo in atto per im-
porre, di volta in volta, ai democratici cristiani o ai comunisti
«in giunte regionali e comunali, o nel governo nazionale, la
guida di uno dei partiti intermedi»®.

Nell'intervento al Senato del luglio 1984 Ruffilli preci-
sava i termini della sua proposta di riforma elettorale che, nelle
sue intenzioni, avrebbe dovuto rendere il cittadino effettivo
arbitro ultimo per I'individuazione della maggioranza e della
opposizione e per la valutazione dell’'una e dell’altra®. Un pri-
mo aspetto che Ruffilli rilevava era la necessita di una corre-
zione della proporzionale, volta a comporre le esigenze di rap-
presentativita con quelle di governabilita. Tale indicazione an-
dava a soddisfare due esigenze: la prima era quella di consenti-
re che, malgrado il carattere multipartitico del sistema, e te-
nendo ferma un’ispirazione sostanzialmente proporzionale del

62 P, Scoppola, La repubblica dei partiti, cit., p. 427. Come era gia
successo con Spadolini, leader del Partito Repubblicano, e soprattut-
to con Craxi che sarebbe rimasto al governo per oltre tre anni.

¢ L’intervento di Ruffilli al Senato, nella seduta del 18 luglio 1984, &
ora in R. Ruffilli (a cura di), Materialz per la riforma elettorale, 11 Mu-
lino-Arel, Bologna 1988, pp. 43-58. Vedi documento 6.
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sistema elettorale, i cittadini potessero pronunciarsi non solo
sul peso relativo della rappresentanza di ogni partito, ma anche
sulla maggioranza di governo. La seconda era quella di tenere
insieme «l’istanza per un riavvicinamento fra eletti ed elettori,
finalizzata ad una pit autentica rappresentanza delle realta lo-
cali con, all’opposto, I'istanza per trovare modi e forme in virtt
delle quali [fossero] rappresentate nel Parlamento le indica-
zioni generali dell’intera comunita nazionale». Accanto a que-
ste due esigenze di fondo, che caratterizzavano gli obiettivi da
perseguire, potevano esservene poi altre non meno importanti.
Esse erano: riduzione del numero dei seggi assegnati ad ogni
circoscrizione,

in modo da avvicinare eletti ad elettori [...]; necessita, tuttavia, di
prevedere un ambito territoriale sufficientemente vasto per il recu-
pero dei seggi non assegnati nelle circoscrizioni, al fine di non pena-
lizzare i partiti minori; necessita — ed opportunita — di prevedere una
significativa riduzione del numero (ma soprattutto del valore)
dei voti di preferenza, al fine di ridurre gli elementi di corruzione in-
siti in tali meccanismi, pur senza affermare la totale sovranita delle
segreterie di partito nella formazione delle liste; opportunita di in-
centivare i fenomeni di aggregazione delle formazioni politiche mi-
nori (o almeno di arrestare la tendenza alla disgregazione del sistema
politico), pur senza ridurre eccessivamente le potenzialita di rappre-
sentanza del Parlamento rispetto all’ articolato spettro delle forze
politico-sociali del Paese®.

Alla luce di tutto questo andava naturalmente posto
mano al sistema elettorale. Ruffilli, come accennato, riteneva

% Ibid., p. 49-50.
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necessario una correzione della proporzionale adottando un
sistema “misto” volto a comporre le esigenze di rappresentati-
vita con quelle di governabilita. Con tale sistema si soddisface-
vano le istanze di un piu stretto rapporto «fra candidati ed
elettori (attraverso il ridimensionamento sul piano territoriale
delle circoscrizioni e dei collegi), nonché quella a proposito di
una composizione articolata dei parlamentari e della classe po-
litica, con il ridimensionamento del monopolio delle macchine
partitiche e del professionismo politico, pur in sé valido, e
I'apertura ad esponenti delle diverse realta significative della
societa civile»®. E a proposito dei partiti Ruffilli riteneva fosse
necessario, a questo punto, porre il «problema del dispiega-
mento del “metodo democratico” nella vita interna dei partiti,
perfezionando in tale senso I'articolo 49 della Costituzione ed
estendendo il principio alle associazioni diventate uno dei tra-
miti principali per I'organizzazione dell’esercizio popolare del
potere»®®,

Cio che premeva a Ruffilli era che il cittadino potesse
essere posto di fronte non soltanto «alla scelta di un partito,
ma anche di una proposta per la coalizione di governo»®’. E cio
doveva avvenire prima del voto e non dopo come era accaduto
fino ad allora. Ruffilli auspicava la formazione di maggioranze
anche alternative in modo da consentire un salutare ricambio.
L’obiettivo era quello di responsabilizzare il cittadino, nella sua
veste di elettore, in ordine al voto al governo, per cosi dire, ol-
tre che al voto di partito. Era questa la via per consentire una

® Ibid., p. 48.
% Thid., p. 45.
¢ Ibid., p. 49.
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concreta e fattiva attribuzione di responsabilita a tutti gli attori
politici ed istituzionali della nostra democrazia. Imprescindibi-
le, poi, rimaneva, per la Democrazia cristiana, «la ricerca —
anche con riferimento al riordino del sistema elettorale — di ac-
cordi pitt ampi possibili con tutte le forze politiche, grandi e
piccole, che hanno partecipato alla fondazione del nostro si-
stema democratico»®,

La riflessione di Ruffilli sulla necessita imprescindibile
di avviare un processo riformatore si arricchiva con un excursus
di lungo periodo sulla storia italiana, laddove, in particolare,
ravvisava «un nesso strutturale delle istanze per il riordinamen-
to delle istituzioni statali e locali con le battaglie dei partiti, di
governo e di opposizione, per la guida dello Stato e della socie-
ta»®®. Certamente tale legame si era variamente articolato nelle
diverse epoche della storia italiana, ma, osservava Ruffilli, era
rimasto costante «il collegamento fra riforme istituzionali e
consacrazione della “centralita”, della “egemonia” di un singo-
lo partito, attraverso la penetrazione del medesimo negli appa-
rati pubblici e nelle formazioni sociali». Tra la fine degli anni
Sessanta e I'inizio degli anni Settanta, in particolare, il movi-
mento riformatore aveva portato all’attuazione
dell’ordinamento regionale, alla sanzione dello Statuto dei la-
voratori e all’espansione di forme di decentramento e di parte-
cipazione negli enti locali, nella scuola e nelle fabbriche”. Un
processo che era stato favorito dai movimenti del ‘68 e del ‘69.

% Tbid., pp. 57-58.

¢ R. Ruffilli, La riforma istituzionale (1984), ora in R. Ruffilli, Istitu-
ziont, Societd, Stato, vol. 111, cit., pp. 689-695 (cit. a p. 689).

70 Cfr.,ibid..
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Dal canto loro sia il Pci che i partiti dell’area laica e socialista,
pur con diversa impostazione, riflettevano sulla crisi della par-
tecipazione politica dando una loro chiave di lettura. Il Psi, ad
esempio, ragionava a meta degli anni Settanta su come soddi-
sfare I'esigenza della governabilita che avrebbe posto fine alla
debolezza endemica dell’Esecutivo ridimensionando anche la
centralita dei due partiti maggiori (Dc e Pci). Oltre a tutto cio,
secondo Ruffilli, si facevano sentire alcuni fatti nuovi assai si-
gnificativi: il primo era «costituito dall’accentuarsi dell’istanza
per una “departitizzazione” della vita dello Stato e della socie-
ta». Si era accresciuta «la richiesta per la riduzione della pre-
senza partitica negli apparati pubblici e nelle attivita individua-
li e collettive, con la consacrazione di una maggiore autonomia
del momento istituzionale e dell’assetto sociale»’. Era questa
una richiesta, pero, non priva di ambiguita, poiché connessa
alla tendenza a legare la “departitizzazione” all’avvento di clas-
si politiche “all’americana”, senza pero i dovuti e ed opportuni
controlli di una reale possibilita di alternanza. Ruffilli osserva-
va come «fatto rilevante» la crescente consapevolezza da parte
delle diverse forze politiche (di governo e di opposizione) di
un’incapacita dei pubblici poteri a fronteggiare la crisi econo-
mica, gli squilibri strutturali dello Stato del benessere e di una
volonta di migliorare il funzionamento della democrazia re-
pubblicana «sulla base del principio dell’alternanza»’?. Da tale
consapevolezza occorreva prendere le mosse, anche con il sup-
porto della Commissione bicamerale appena insediatasi, «a fa-
vorire i punti di accordo «fra tutte le forze democratiche, per

7 Tbid., p. 690.
72 Tbid.
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interventi riformatori, graduali ma inseriti al tempo stesse in un
processo organico». Doveva essere valorizzata

la disponibilita delle opposizioni ad affrontare il problema
dell’aumento della capacita decisionale dell’Esecutivo, in correlazio-
ne all’aumento della capacita di controllo del Legislativo.

Ed anche

la disponibilita delle forze di governo a riconoscere I'impraticabilita
ormai di politiche del “rinvio”, della mediazione corporativa, della
distribuzione clientelare, nonché di politiche “tampone”, nell’ambito
di una decretazione di urgenza, destinata a stravolgere il rapporto
Esecutivo-Legislativo”.

E qui davvero riassunto il senso profondo della propo-
sta di Ruffilli, che prima ancora di entrare nel merito delle sin-
gole questioni si preoccupava dello spirito unitivo (e non divi-
sivo) che avrebbe dovuto animare le diverse sensibilita politi-
che. Ossia, in sostanza, si doveva procedere ad un confronto,
anche serrato, fra le forze politiche che consentisse di realizza-
re un accordo il pitt ampio possibile per giungere a riforme
«atte a superare le disfunzioni della nostra forma di gover-
no»’*. Riforme che dovevano investire in modo equilibrato tut-
ti e tre i termini del rapporto partiti, istituzioni e societa, raf-
forzando le responsabilita specifiche e le relative forme di au-
tonomia e di controllo, per ognuno di essi. Cio richiedeva un
riordinamento del governo e del Parlamento che desse vita ad

7 Ibid., p. 691.
7 Tbid.
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un equilibrio tra decisione e centri di controllo. Ed ancora, era
necessario un riassetto della pubblica amministrazione in grado
di potenziare i meccanismi della imparzialita e della professio-
nalita. Era poi altrettanto improcrastinabile un nuovo assetto
delle amministrazioni locali e dell’associazionismo, in grado di
perfezionare la «Repubblica delle autonomie» e la capacita di
autodeterminazione delle formazioni sociali. In questo conte-
sto andava anche inserita una razionalizzazione del sistema
elettorale, che creasse le condizioni per la formazione di mag-
gioranze stabili. Ruffilli, quindi, puntava a creare per tutti que-
sti interventi «il maggiore consenso possibile, costringendo tut-
te le parti in gioco, quelle sociali comprese, ad assumersi le
proprie responsabilita per ’eliminazione delle distorsioni nel
rapporto tra partiti, istituzioni e societa»”’. Era impossibile av-
viare un processo riformatore avendo soltanto da confermare
posizioni precostituite.

7> Ibid. Scriveva, al riguardo, Ruffilli: «Vi sono comunque delle ri-
forme impossibili: quelle volte a precostituire posizioni di favore per
forze aspiranti a vecchie e nuove “centralita”. Le riforme possibili
rimangono quelle che traggono alimento da un accordo sempre piu
pieno sui “fondamenti” della convivenza democratica, avviando a
soluzione i problemi rimasti irrisolti nella stessa Costituzione repub-
blicana. L’obiettivo ¢ alla fine di mettere in grado i partiti di svolgere
la funzione fissata dalla Costituzione, circa la determinazione della
politica nazionale, lasciando alle istituzioni di governo e di controllo
il ruolo proprio per la gestione della cosa pubblica e procedendo alla
responsabilizzazione del singolo e dei gruppi per un soddisfacimento
dei bisogni antichi e nuovi, alla luce anche del nesso fra fini e mez-
zi».Ibid., pp. 691-692.
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Occorreva arrivare ad un sistema che consentisse al po-
polo di operare la scelta di una maggioranza governativa, ridu-
cendo I’eccessiva mediazione dei partiti e la frantumazione del
voto. Una prima proposta sulla quale avviare un confronto era,
secondo Ruffilli, I'adozione di «convenzioni, di “patti di legi-
slatura” tra le forze affini sul piano programmatico da sotto-
porre all’elettorato. L’altra via era quella di un superamento
del sistema elettorale proporzionale, tale da permettere la for-
mazione di maggioranze solide»._Su quest’ultima proposta, di
superare la proporzionale, Ruffilli perd avvertiva che non era
possibile mettere in discussione tout court un sistema elettorale
che assicurava il pluralismo partitico («legato alla storia pecu-
liare del Paese»’®), tuttavia erano sempre possibili aggiusta-
menti concordati fra le diverse forze politiche; ad esempio si
poteva procedere «a ritocchi della proporzionale, che [pre-
miassero], a livello di distribuzione dei resti, forze apparentate.
Al che andrebbe aggiunta una ristrutturazione dei collegi elet-
torali per la Camera, nella linea del modello del Senato, che
[desse] spazio a una maggiore personalizzazione del rapporto
fra candidato ed elettore, ponendo termine agli abusi in fatto
di preferenze, con il ricorso alle primarie per le candidature»’’.

Si poteva ipotizzare, a livello locale, I'elezione diretta
del sindaco come stimolo per i partiti «a un ampliamento della
classe  dirigente, con una  maggiore  apertura
verso le articolazioni in movimento nella societa»’®. A cid do-
veva accompagnarsi «un riordinamento delle autonomie locali,

76 Tbid., p. 692
77 Ibid., p. 693.
78 Thid.
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in grado di potenziare «un reale autogoverno ai_diversi livelli».
Ad esempio in materia fiscale, cosi da permettere una maggiore
responsabilizzazione degli enti locali.

Come si puo notare, si trattava di linee generali che toc-
cavano molti ambiti e che soprattutto richiamavano ad un sen-
so di responsabilita da parte di tutte le forze politiche (nessuna
esclusa). Ha scritto M. S. Pretti che quello di Ruffilli era «un
disegno inclusivo che non [poteva] non incontrare ostacoli in
certi ambienti democristiani, non meno che nella nuova leader-
ship craxiana e nei tradizionali alleati. [Era] d’altronde nota la
storica contrapposizione statunitense alla linea morotea, che
[aveva trovato] accoglienza nel cosiddetto Congresso del
“preambolo” del febbraio 1980»”. Per Ruffilli era necessario
andare al di la di vecchie logiche e abbandonare la convinzione
che 'unica strada fosse quella di una democrazia conflittuale.

E la strada per un disegno riformatore che ponesse al
centro il cittadino non era priva di difficolta, tuttavia Ruffilli
riteneva che sarebbe stato necessario il richiamo allo spirito co-
stituente. Di pit: Ruffilli era convinto che con I'inizio dei lavori
della Commissione bicamerale fossimo gia «in presenza di un
processo costituente, volto ad estendere il principio di legalita
all’azione di parti politiche e sociali sempre piu interdipenden-
ti, con la sottoposizione alla volonta popolare, portatrice
dell’interesse generale». Spiegava, poi, Ruffilli che le «uniche
riforme valide» erano quelle che partivano dalle esigenze del
cittadino diventato piti maturo ed esigente «per arrivare alla

M. S. Piretti, I/ disegno politico di Roberto Ruffilli, in AAVV., La
Repubblica degli arbitri. Omaggio a Roberto Ruffilli, Roma, AREL,
2013, p.14.
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determinazione delle responsabilita del cittadino, sul piano
elettorale, come sul piano del funzionamento delle istituzioni,
ed, in generale, per quanto riguardava tutta la vita della societa
e dello Stato»®. Era il cittadino, ribadiva Ruffilli, che doveva
diventare il «punto di riferimento di una distribuzione di pote-
ri, di responsabilita e di controlli, fra gli attori sociali, politici
ed istituzionali». Alla luce di questo criterio era allo studio, at-
traverso la Commissione bicamerale, un riordino istituzionale
che investisse «congiuntamente il sistema elettorale, il rapporto
Governo-Parlamento, I'assetto degli apparati pubblici, il ruolo
dei partiti tenendo conto degli organi, delle funzioni e del si-
stema delle fonti normative». Era necessario, quindi, non certo
un intervento “tampone” su questo o quell’aspetto, ad esem-
pio, la riforma elettorale (proporzionale si, proporzionale no, o
entita del premio di maggioranza, etc.), ma strutturale, ossia
che investisse «tutti gli aspetti sopra richiamati avendo di mira
la valorizzazione della capacita di scelta responsabile da parte
del cittadino»®'.

Si trattava di diventare tutti consapevoli che intanto i
partiti avrebbero potuto continuare a svolgere la funzione di
guida della democrazia repubblicana, in quanto avrebbero sa-
puto ritrovare assieme il punto di appoggio di tale democrazia
e cioe¢ la volonta del popolo sovrano. Questo, secondo Ruffilli,
mettendo in grado un elettorato sempre pitt mobile «verso la
scelta fra maggioranze alternative al di 1a di poli fissati una vol-

8 R. Ruffilli, La DC nella Commissione per le riforme istituzionali

(1984), ora in R. Ruffilli, Istituzions, Societa, Stato, vol. 111, cit., pp.
697-705 (cit. a p. 699).
8 Ibid., pp. 700-701.
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ta per tutte, ed al di 1a di rendite di posizione per le forze di
governo e per le forze di opposizione inamovibili, per le forze
pitl consistenti e per le forze marginali nelle coalizioni»®,

La lungimiranza per un necessario processo riformatore
unita all’acutezza di analisi, non facevano perdere di vista a
Ruffilli le difficolta in cui si stava imbrigliando la Commissione
bicamerale. Ha scritto P. Armaroli a proposito delle difficolta
che molto presto incontrd la Commissione, dopo un inizio
promettente:

[...] La discussione generale inizia il 13 dicembre 1983 e si
conclude, dopo sette sedute, il 9 febbraio successivo. La semina ¢
buona, anzi eccellente. Ogni gruppo ha 'opportunita di illustrare la
propria strategia istituzionale con dovizia di particolari. Siamo, in-
somma, alla fase della “storia infinita”, in cui la fantasia progettuale
non incontra ostacoli di sorta. Ma poi, una volta iniziata la discussio-
ne sui singoli temi, si tratta di scegliere. E, man mano che procede il
dibattito, un po’ tutti — a cominciare dal presidente — a dispetto
dell’ottimismo di facciata — si rendono conto che il raccolto, a meno
di un miracolo, non potra essere abbondante®.

Non meno critico il giudizio di M. S. Piretti che si ad-
dentra ancor pit nello specifico soffermandosi sulla enormita
delle materie da affrontare e anche di metodo con un subita-
neo depotenziamento della Commissione stessa:

% Ibid., p. 702.

¥ P. Armaroli, L'introvabile governabilita, cit., p. 231. Sull’zmpasse
della Commissione Bozzi, vedi F. Bonini, Storia costituzionale della
Repubblica. Profilo e documenti (1948-1992), introduzione di P.
Scoppola, Roma, La Nuova Italia Scientifica, 1993, pp. 269 e passinz.
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[...] Fin dalle sue prime battute, i problemi che emergono
nei lavori della Commissione intercamerale sono sostanzialmente di
due tipi: uno di sostanza e uno di metodo. A livello di sostanza la
difficolta sorge dalla molteplicita delle materie che sono state inserite
in agenda: 147 punti senza un ordine di priorita dal momento che le
mozioni istitutive della Commissione non hanno compiuta alcuna
scelta e si sono limitate “a fare un elenco di questioni dove c’¢ tutto e
il contrario di tutto. Insomma, non si va oltre un buon indice som-
mario di un qualsiasi manuale di diritto pubblico”. A livello di me-
todo ¢ la procedura adottata che, allargato ai rappresentanti dei sin-
goli gruppi parlamentari I'Ufficio presidenza, ne ha fatto il vero or-
gano politico, svilendo il ruolo dell’Assemblea plenaria e avocando
di fatto a sé ogni decisione per rimandare poi all’Assemblea solo il
voto finale che diventa il redde rationemn quando sulla relazione si re-
gistrera il voto favorevole di solo 16 membri su 41*.

Last but not least c’¢ da considerare anche che i lavori
della Commissione si svolgevano durante il governo Craxi che
non incoraggiava 'operato della stessa, ma anzi assumeva un
atteggiamento che configurava, «secondo alcuni, una “riforma
strisciante”, tutta nel senso del rafforzamento del potere esecu-
tivo e di un piu efficace controllo dell’esecutivo sui partiti della
maggioranza»®.

8 M. S. Piretti, Roberto Ruffilli: una vita per le riforme, cit., p. 203
(dove si riprende nel virgolettato una citazione tratta da P. Armaroli,
L’introvabile governabilita, cit., pp. 194-195). Votarono a favore, pur
con una serie di distinguo: Dc, Psi, Pri, Pli; si astenne il Psdi e del
gruppo democristiano il senatore Scoppola. Votarono contro: Dp
(Democrazia proletaria), Sinistra indipendente, Msi e Gruppo misto.
I1 Pci non partecipo alla votazione.

% P. Scoppola, La Repubblica det partits, cit., p. 447.
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In questa sede non si tratta di distribuire torti o ragioni
sul sostanziale fallimento della bicamerale, quanto registrare
un problema di fondo, potremmo dire di “sistema”, che ri-
guardava le varie forze politiche. A tal proposito Ruffilli, in ef-
fetti, osservava che «permanevano fra i partiti, ed anche nei
partiti non solo e non tanto posizioni divergenti, che di per sé
potevano costituire un valido stimolo ad approfondimento ul-
teriore, quanto invece e soprattutto tendenze o
all'immobilismo o a fughe in avanti». Si faceva sentire «la ten-
tazione di dar la prevalenza ad esigenze tattiche, di mera so-
pravvivenza o di calcoli di bottega sul piano elettorale, rincor-
rendo rendite di centralita o di marginalita, e palesi ed occulti
premi di maggioranza o di minoranza». Era, in sostanza, la
«tentazione per ogni formazione di garantirsi rapide ascese o in
qualche caso magari soffici declini, e di precostituirsi posizioni
di forza rispetto alle altre, al di fuori di regole concordate»®.
Questo faceva emergere un grosso rischio per la nostra demo-
crazia. Esso nasceva dalla convinzione

illusoria, e comunque assai pericolosa, che [fosse] possibile alla fine
mantenere lo status qua, e sfruttare a proprio favore le contraddizio-
ni del sistema politico istituzionale, magari appellandosi alla fine
all’opinione pubblica per una delega per interventi traumatici. Nella
realta il processo costituente, ed il riassetto del rapporto partiti isti-
tuzioni cittadini [era] comunque in movimento, e comunque ormai
[era] stato messo in moto: e vi [era] il pericolo che esso ven[isse] la-
sciato senza adeguata guida dai partiti, che pur con tutti i loro limiti,

8 R. Ruffilli, La DC nella Commissione per le riforme istituzionall,

cit., pp. 702-703.
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riman[evano] da noi il canale insostituibile per la direzione politica
democratica.

Ruffilli osservava, inoltre, che mentre all’interno del
quadro politico si “bizantineggiava” con eleganti dibattiti o fo-
cose diatribe su alternativa si od alternativa no, su alternativa
subito o alternativa mai, nel Paese montavano le spinte «verso
un distacco dalla politica, e le spinte verso una personalizza-
zione del potere, che di per sé non erano in contrasto con una
democrazia ordinata, ma che potevano portare «a sbocchi ple-
biscitari incontrollabili». Non era, ¢ vero, alle porte un nuovo
dittatore, ma era, secondo Ruffilli, sotto gli occhi di tutti la
possibilita di un degrado sempre maggiore della convivenza
nello Stato e nella societa, «con lo spazio per poteri occulti, per
una criminalitd organizzata, per la distorsione del rapporto tra
politica ed affari»®.

Ruffilli riteneva fondamentale una presa di coscienza da
parte dei partiti, di tutti i partiti, della delicatezza del momen-
to. Auspicava, quindi, senz’altro, «un’autoriforma dei partiti,
che divental[sse] tanto pit praticabile quanto pit [fosse] fatta
assieme. Essa [veniva] a consistere in un’autolimitazione con-
cordata, che riport[asse] nelle mani delle istituzioni e dei citta-
dini il soddisfacimento di tutta una serie di bisogni, la realizza-
zione dei servizi e di interventi, nella gestione dei quali essi si
[erano] dati carico in una societa meno matura»®®. Non era piu
possibile pensare al partito come ad una istituzione irriforma-
bile, ormai avviluppata in una ricerca di consenso fine a sé

87 Ibid., p. 703.
$ Ibid., p. 704.
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stessa. Doveva essere chiara la «consapevolezza che il ciclo ca-
ratterizzato dal monopolio della soggettivita politica a favore
dei partiti si [stava avviando] alla conclusione, con il ridursi
delle funzioni di supplenza rispetto al ruolo specifico delle isti-
tuzioni e rispetto alla capacita dei cittadini di far valere i propri
diritti». Il cittadino doveva recuperare la sua centralita nel pro-
cesso riformatore. La ricerca del consenso non poteva e non
doveva alimentarsi con il solo richiamo ad appartenenze ideo-
logiche, o con uno scambio rispetto ad interessi particolari, e
neppure con un 7zix dell’'uno e dell’altro: «ma richiede[va] ri-
forme che riconosc[essero] I'autonomia propria delle istituzio-
ni ed affid[assero] la responsabilita ultima ai cittadini»®,

Si trattava di tener ancora ben presente la lezione di
Aldo Moro e di continuare ad operare con «prudenza e con
fantasia», con la valutazione della realta in atto e con la ricerca
del nuovo, «per la realizzazione di una democrazia compiuta:
quella che mette[sse] finalmente nelle mani del cittadino la
scelta degli uomini e dei programmi di governo, sotto la guida
di partiti in leale competizione per la determinazione
della politica nazionale, secondo il disposto dell’art. 49 della
Costituzione»”.

8 Ibid.

* Ibid., pp. 704-705. Un agile profilo sull’articolo 49 della Costitu-
zione e su una sua necessaria rilettura ¢ in S. Bonfiglio e G. Maestri,
I partiti e la democrazia. Dall articolo 49 della Costituzione italiana ai
partiti politici europet, Bologna, Il Mulino, nuova ed. agg. 2021 (1°
ed. 2013). Per una riflessione, in ambito cattolico, sul partito e sulla
genesi dell’art. 49, vedi A. Scornajenghi, La riflessione dei cattolici sul
partito e la rappresentanza, in F. Bonini, V. Capperucci, P. Carlucdi,
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Con la Commissione bicamerale ormai avviata, Ruffilli
avvertiva la necessita di sottolineare alcuni punti a suo avviso
imprescindibili per un processo riformatore ad ampio raggio.
Era doveroso partire dalle riforme istituzionali per giungere ad
un’autentica trasformazione della politica. Non a caso fu pro-
prio questo il titolo di un contributo molto denso pubblicato
nel 1984°, Ruffilli osservava che il fatto nuovo non era tanto la
costituzione di una Commissione nella quale si discutesse di
riforme istituzionali (gia altre volte nella storia d’Italia erano
avvenuti episodi analoghi), ma, palesando un certo ottimismo,
che fossero giunti «finalmente allo scoperto alcuni importanti
punti di raccordo fra le forze politiche». Il moltiplicarsi di essi
andava ricercato, secondo Ruffilli, nella «presa di coscienza da
parte dei partiti di un triplice ordine di crisi». Una crisi com-
plessiva di un sistema oramai segnato da contraddizioni cosi
profonde da apparire talvolta insanabili per cui risultava, in so-
stanza, “bloccato” sia nella funzione decisionale che in quella
di controllo appannaggio dell’opposizione. In secondo luogo si
assisteva ad una crescente «crisi di consenso nei confronti dei
partiti», dovuta all’aggravarsi delle questioni morali (al centro
come in periferia) e alla  conseguente  crescita
dell’astensionismo. Ruffilli, poi, in terzo luogo individuava una

S. Guerrieri (a cura di), La Costituente italiana. Un percorso europeo,
Siena, Universita per gli stranieri, 2020, pp. 237-257.

8 R. Ruffilli, Réforma delle istituzioni e trasformazione della politica
(1984), in R. Ruffilli, Istztuzionz, Societa, Stato, vol. 111, cit., pp. 707-
721. Si tratta di una relazione, poi ampliata, che Ruffilli aveva pre-
sentato al Convegno Nazionale della D¢ tenutosi a Roma nell’aprile
del 1983. Vedi documento 4.
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crisi di potere, giacché I’area lasciata scoperta dalle istituzioni
statali e dai partiti tendeva ormai ad essere occupata, sia pure
ancora non apertamente, «o dal “governo” del presidente della
Repubblica, o dal “governo” dei giudici, o dal “governo” dei
vertici dei gruppi d’interesse maggiormente organizzati»’,

La fase attuale, secondo Ruffilli, offriva numerosi ele-
menti positivi di novita, su tutti le continue smentite dei mo-
delli ideologici tesi ad un’oramai impossibile regolazione com-
plessiva della societa e un’esigenza piuttosto a semplificare il
funzionamento del sistema politico. Inoltre andava rimarcato il
problema del superamento del «centro» con il progressivo ab-
bandono di una concezione della politica quale lotta che, con-
dotta da soggetti destinati dalla storia a guidare il Paese, era
«esclusivamente orientata al conseguimento di egemonie pitl o
meno irreversibili»”*. Andava, cio¢, messa in conto la progres-
siva perdita di centralita della DC all’interno del sistema politi-
co con 'affacciarsi di nuovi soggetti politici; polo laico sociali-
sta, ma anche il Pci che sembrava orientato ad uscire dal suo
arroccamento, per cosi dire, sistemico.

Ruffilli, tuttavia, non nascondeva le difficolta anche di
lunga data: le contrapposizioni tra i fautori del primato della
governabilita (e, quindi, della supremazia della “decisione”) e i
fautori del primato della trasparenza (e, dunque, della necessi-
ta di un perfezionamento delle forme attuali di partecipazione
democratica) erano, infatti, di lungo periodo, e manifestatesi

2 R. Ruffilli, Réforma delle istituzioni e trasformazione della politica,
in R. Ruffilli, Istituzioni, Societa, Stato, vol. 111, cit., pp. 707-721 (cit.
a pp. 708-709).
% Tbid., p. 710.
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appieno gia durante i lavori della Costituente. Esse affondava-
no le loro radici nel terreno stesso di formazione delle diverse
culture politiche dell'Ttalia contemporanea. E, in effetti, quan-
do alcuni partiti dell’area laica hanno confermato il loro favore
per il governo presidenziale, quando i comunisti hanno ripro-
posto la tesi della “centralita” del Parlamento, quando la Dc ¢
sembrata talora legare il problema del governo parlamentare
alla concezione (pitt o meno ideologizzata) di un assetto com-
plessivo della societa in chiave organicistica, erano riaffiorati
contrasti che, «pur classificabili all'interno della contrapposi-
zione tra i fautori di una “cultura di governo” e i fautori di una
“cultura di opposizione”», riproducevano storiche divergenze
tra culture e formazioni politiche, «protese all’affermazione di
visioni complessive del ruolo della societa e del suo rapporto
con la politica e le istituzioni»**,

Era su questo terreno che potevano nascere le prime
importanti difficolta per il processo riformatore. Nelle discus-
sioni recenti, Ruffilli notava che i termini “alternativa” e “al-
ternanza” erano troppo spesso considerati «intercambiabili»,
venivano confusi, quando invece erano nette le differenze, spe-
cie di prospettiva: nel primo caso (alternativa) si usava in rife-
rimento alla volonta «di costituire o ricostituire “centralita”
nuove o vecchie». Il secondo termine (alternanza), invece, im-
plicava «il rispetto — fino in fondo — della fondamentale regola
della liberaldemocrazia: la possibilita, cioe, di un continuo ri-
cambio al potere fra maggioranza e opposizione». In effetti,
notava Ruffilli, solo cambiando e confondendo i due termini
diventava possibile conservare alle istituzioni il ruolo di stru-

% Ibid., pp. 710-711.
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mento «per la realizzazione di una politica, che, concepita in
forma totalizzante, era inevitabilmente condannata ad esaurirsi
in una lotta per un potere fine a sé stesso». Rimaneva, pero, co-
si sostanzialmente eluso il problema nodale: «di permettere al
popolo sovrano di dar liberamente vita ad una maggioranza di
governo e di poterla, poi, altrettanto liberamente sostituire»”.
A Ruffilli premeva che il cittadino fosse il perno di un
reale processo riformatore che lo mettesse cio¢ al centro, in al-
tro momento lo avrebbe definito “arbitro”. Per mettere il po-
polo in grado di scegliere occorreva affrontare alcuni nodi
complessi, ma ineludibili. Tra essi, senz’altro, era da studiare
una revisione del sistema elettorale «in senso meno proporzio-
nale», non certo proponendo né «il mostro del maggioritario»,
né «un’alta clausola nei confronti dei raggruppamenti minori»
(leggasi sbarramento). La revisione del sistema elettorale appa-
riva a Ruffilli un motivo di contrasto non da poco fra le varie
forze politiche. Certo, se non era in discussione I'idea che un
sistema elettorale dovesse tenere nel giusto conto il grado di
rappresentativita (come era ribadito con forza anche all’interno
della Dc, ma non soltanto) si doveva pur «consentire
all’elettorato di scegliere non solo un partito, ma anche una
coalizione di governo»®. Cio richiedeva che venisse incentivata
con premi o penalizzazioni la stipulazione di accordi chiari tra
le forze che aspiravano a governare e che, pur salvaguardando
le loro peculiarita, avvertissero di avere alcuni obiettivi in co-
mune. Ossia governare con il 51% richiedeva, realisticamente,
ancora, e per un tempo non breve, «governi di coalizione», i

» Tbid., p. 711.
% Ibid., p. 712.
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quali potevano costituirsi sulla base di precisi accordi, sotto-
scritti dalle varie forze politiche, che, per essere efficaci, dove-
vano accettare «il principio di maggioranza, basilare per il fun-
zionamento della liberaldemocrazia»®”. Non era infatti un caso
che la posizione di “stallo” (o avvitato su sé stesso) era un ca-
rattere tipico del nostro sistema politico, come gia Moro aveva
rilevato. Ruffilli ravvisava un complesso circolo vizioso entro
cui si continuava a «restare imprigionati», e i cui passaggi fon-
damentali potevano essere cosi schematizzati: «a) mancato ri-
cambio della classe politica al governo; b) spinta
all’occupazione della societa da parte dello Stato; crisi
dell’imparzialita della pubblica amministrazione; c) processo di
“deresponsabilizzazione” della societa nel suo complesso»®®.
Era necessario spezzare questo “circolo vizioso” che aveva ra-
dici lontane, ma che era in quel periodo pure aggravato dalla
crisi dello “Stato del benessere” e dalla conseguente impossibi-
lita di nascondere il deficit di consenso con la distribuzione di
risorse aggiuntive (anche con risvolti clientelari, etc.). Per spez-
zare un tale circolo vizioso non vi potevano essere vie semplici
o scorciatoie, né il rinnovamento di un singolo partito, né una
maggiore capacita decisionale dell’esecutivo, né ipotesi di im-
possibili “departitizzazioni” o di rafforzamento del governo del
presidente della Repubblica. Bisognava cio¢ pensare non a ri-
formare piccoli pezzi; il processo avrebbe dovuto coinvolgere
«direttamente e interamente il rapporto pit difficile e delicato
del nostro sistema politico: il rapporto, ciog¢, fra partiti, istitu-
zioni e societa». Non si poteva cioé — come avvertiva Ruffilli —

7 Ibid., pp. 712-713.
% Tbid., pp. 713-714.
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«surrogare ai vecchi e declinanti valori politici»”. Era ancora
una volta al senso di responsabilita di tutti che Ruffilli si ri-
chiamava, tanto pit in una situazione dove oramai

la compenetrazione fra Stato e societa [aveva] gia superato il punto
di “non ritorno”. E del resto, basta[va] osservare la crisi (interna ed
esterna) della sovranita statale, o le attuali condizioni di un potere
statale ormai “scoperchiato” da sopra e “invaso” da sotto, per ren-
dersi subito conto che non [era] piu possibile considerare lo Stato
come l'esclusivo perno per una riorganizzazione complessiva della

vita associata'®.

Non si trattava, quindi, per Ruffilli di organizzare il
rapporto tra stato e societa attorno ad un governo “discenden-
te dall’alto”, una sorta di governo in grado di interpretare la
“volonta generale” (magari con il corollario del presidenziali-
smo e/o dell'uvomo “forte” al comando). Si doveva, secondo
Ruffilli, incoraggiare (nell’impossibilita di identificare un inte-
resse generale precostituito) la ripresa del “contrattualismo”: il
contratto si sarebbe rivelato, infatti, «il principale strumento
con cui, costruendo un preciso rapporto fra poteri e responsa-
bilita, si [sarebbe riusciti] a fissare le regole del gioco (e a isti-
tuzionalizzare, quindi, determinati comportamenti)»'’!. Biso-
gnava, in sostanza, recuperare quell’«etica dei mezzi»,tipica
della tradizione cattolica, e che — ripresa anche da Moro — in-
sisteva non gia sull’eliminazione del conflitto, bensi sulla sua
regolamentazione. Non era piu possibile, in una parola, «di-

* Tbid., pp. 714-715.
10Thid., p. 715.
101 Thid., pp. 715-716.
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sgiungere un accordo sulle “regole” da un accordo sulla “po-
sta” del gioco»'®.

La prima regola doveva essere il garantismo, ossia stu-
diare le varie forme di limitazione del potere, onde ad esempio
evitare derive plebiscitarie (con potere decisionale affidato a
qualche “taumaturgo”), o partiti totalizzanti. Un altro elemen-
to che andava considerato era il decentramento, all’interno del
pitl vasto tema delle autonomie locali. Il decentramento andava
pensato a favore della societa (come lo aveva immaginato a suo
tempo, ad esempio, Luigi Sturzo). La politica, secondo Ruffilli,
avrebbe cosi potuto «perseguire efficacemente le sue funzioni
in tanto in quanto non si [fosse accollata] il soddisfacimento di
bisogni che [avrebbero potuto] essere soddisfatti anche ad altri
livelli»'®. Era indubitabile che «il fondamento ultimo della no-
stra convivenza democratica» dovesse riposare «sulla volonta
del popolo sovrano»'*.

Ogni ipotesi di riforma istituzionale, precisava Ruffilli,
se da un lato doveva fare i conti con la «trasformazione dei
partiti di massa in partiti elettorali e professionali», dall’altro
aveva difronte a sé il compito «di una limitazione del potere
politico rispetto alle sempre pitl auto-organizzate formazioni
sociali». Senza perd con questo e per questo ritenere la societa
migliore e pitl avanzata del sistema politico. Se era vero che
esistessero «una politica della ragione e una politica della cor-
ruzionex, era altrettanto vero che a fianco di una societa “civi-

12Thid,, p. 717.
195 Thid., pp. 717-718.
104 Thid., p. 718.
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le” esisteva anche «una societa “incivile”»!””. Premesso cio
Ruffilli era comunque convinto che alle forze sociali dovesse
essere consentito di esprimersi in tutte le loro potenzialita e «di
perseguire (assumendone le relative responsabilita) tutta una
serie di bisogni non pit organizzabili in_chiave ideologica». Era
necessario, che, ferme restando le conquiste in tema di garanti-
smo e di partecipazione, si sapesse «costruire un equilibrio po-
litico fondato simultaneamente su un esecutivo forte e su auto-
nomie — degli enti locali, ma anche delle formazioni sociali —
altrettanto forti e durature». Non solo: andavano riequilibrati i
diritti di liberta e i doveri di solidarieta, «assicurando - nel
funzionamento delle forze sociali, cosi come in quello delle
forze politiche — il pieno rispetto delle norme di “democrazia
interna”»!%, Ruffilli sottolineava di non voler certo riproporre
un vecchio organicismo, pure presente nella tradizione cattoli-
ca, e invocava la necessita di costruire «una democrazia davve-
ro pluralista, che, riuscendo a comporre decisione e controllo»,
potesse organizzarsi «non pil attorno a fini ideologici bensi al-
la concreta determinazione di poteri e responsabilita»'?’. 1l ri-
chiamo al senso di responsabilita di tutte le forze politiche, al
di 12 di ogni preconcetto ideologico, ¢ senz’altro uno dei punti
di forza del progetto riformatore di Ruffilli*®®,

1 Thid., p. 719.

196 Thid., pp. 719-720.

97 Thid., p. 720.

108 Cosi si esprimeva Ruffilli: «[...] E il tempo, in definitiva, in cui
'etica della convinzione forse deve coniugarsi sempre di pit con
Ietica della responsabilitax.Ibid., p. 721.
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Non si potevano proporre facili “aggiustamenti”
(dall’elezione diretta del presidente della Repubblica — altrove
definita “pericolosa semplificazione”, come detto — o del pre-
sidente del Consiglio, alla valorizzazione dei “tecnici”) poiché
cio avrebbe eluso la questione di fondo: «la questione, ciog,
che ogni mutamento istituzionale [venisse] chiaramente e di-
rettamente legato alle trasformazioni in corso nella politica e
nella societa»!®. Se si rifiutava di legare il funzionamento del
nostro sistema multipartito «alla logica dei patti di Legislatura
e di un adeguato sistema di convenzione fra le forze della
coalizione di governo», non restava che il mantenimento di una
aggregazione al “centro” attorno ad un “partito preponderan-
te”, dentro e fuori le regole della democrazia elettorale, oppure
il «dilatarsi di un vuoto di potere destinato — prima
o poi — ad essere riempito, senza che nessuno [riuscisse] a
precostituire adeguati strumenti di controllo in proposito»!1°.

In sostanza, Ruffilli tra i termini “alternativa” e “alter-
nanza” propendeva per il secondo, maggiormente in grado di
rispecchiare i mutamenti in corso nel sistema politico (o, forse,
quelli in cui avrebbe sperato...). Analizzando in effetti la situa-
zione all’interno del Pci Ruffilli doveva registrare una sostan-
ziale continuita di intenti fra Berlinguer!!! e la nuova segreteria

9 Thid., pp. 720-721.

10 Thid., p. 721.

U Sul Pci che doveva essere secondo Berlinguer forza
dell’alternativa, vedi, tra gli altri, F. Barbagallo, Enrico Berlinguer,
Roma, Carocci, 2006, p. 432 e passim. Vedi anche G. Fiori, Vita di
Enrico Berlinguer, Roma-Bari, Laterza, 1989, pp. 442 e passim. Sul
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di Alessandro Natta''?, ossia quella che poneva il partito deci-
samente come forza dell’alternativa democratica al pentaparti-
to'” (pitt che mai in quel periodo, data la guida di governo
craxiana molto avversata dai comunisti'**). Con una accentua-
zione, se possibile, da parte di Natta, di tutti i mezzi possibili
per «dare spallate al pentapartito, delegittimando la Dc e con-
dizionando a favore del Pci i partiti intermedi»'®. Eppure,
malgrado le evidenti prese di posizione del Pci, Ruffilli trovava
dei punti unitivi, ad esempio, nel rapporto questione mora-
le/questione istituzionale e sul cittadino vero decisore ed arbi-
tro (che certo toccava I'anima popolare del Pci). Ruffilli ricor-
dava i richiami dei comunisti che erano emersi nel recente co-
mitato centrale del Pci alla questione istituzionale (delle rifor-

contesto internazionale nel quale opero Berlinguer, vedi S. Pons,
Berlinguer e la fine del comunismo, Torino, Einaudi, 2006.

112 Tn proposito, vedi G. Sorgona (a cura di), Alessandro Natta. Intel-
lettuale e politico, Ricerche e testimonianze, Roma, Ediesse, 2019.

1% R. Ruffilli, Questione morale e questione istituzionale, in «Appun-
ti di cultura e di politica e di politica», 6 (1984), n. 8, pp. 18-20, ora
in R. Ruffilli, Istituzioni, Societa, Stato, vol. 111, cit., pp. 723-726 (cit.
a p. 723). Scriveva Ruffilli: «Anche Natta si muove sotto la spinta
dell’esigenza di bloccare ogni ristrutturazione di forze a sinistra e di
salvaguardare il ruolo del Pci come perno dell’alternativa alla Dc, ol-
tre che di valorizzare le rendite di posizione del Pci come maggior
partito di opposizione». Ibid.

M. Gervasoni, La guerra delle sinistre. Socialisti e comunisti dal
‘68 a Tangentopoli, Venezia, Marsilio, 2013, pp. 103 e passim. Vedi
anche P. Pombeni, Sinistre. Un secolo di divisioni, Bologna, Il Muli-
no, 2021, pp. 113 e passim.

15 R. Ruffilli, Questione morale e questione istituzionale, cit., p. 724.
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me) che doveva essere legata strettamente alla questione mora-
le. Ruffilli osservava con attenzione e condivideva tali richiami,
a patto che si abbandonasse «il tono propagandistico e la lettu-
ra manichea» delle vicende della democrazia italiana; e che si
potenziasse «la distinzione dei livelli diversi, giudiziari e pat-
lamentari, per il chiarimento delle responsabilita giuridiche e
politiche di singoli e di partiti, ponendo termine a squalifiche
degli avversari, tanto globali quanto alla fine fumosi, e produt-
tivi pitt che altro per I'incentivo al qualunquismo nazionale».
La proposta doveva essere inquadrata, invece, in un riordino
istituzionale, che puntualizzasse i poteri e le responsabilita di
istituzioni, partiti e cittadini, eliminando «la confusione di ruo-
li fra Governo, Parlamento e Magistratura, e consolidando i
ruoli specifici della maggioranza e dell’'opposizione, aumen-
tando la loro trasparenza e la loro rispondenza alla volonta po-
polare»!'®, A tale fine I'impegno del Pci avrebbe dovuto com-
binarsi con quello degli altri partiti. L'uno e gli altri dovevano,
in definitiva, superare la tentazione ricorrente a strappi e stra-
volgimenti delle regole parlamentari e costituzionali; e doveva-
no impegnarsi insieme per stabilizzare e razionalizzare un cor-
retto rapporto fra maggioranza ed opposizione, in parlamento
e fuori, «nell’ambito di una competizione per la guida del Pae-
se, che trovi I'arbitro vero, secondo la logica dello Stato demo-
cratico, nel cittadino, nell’elettore, nel popolo sovrano»!'’.

Via via che i lavori della Commissione andavano avanti
Ruffilli ritornava sul significato profondo di un’esperienza di
questo tipo e soprattutto sul fatto che in essa non poteva passa-

16 Thid., p. 725.
17 Thid., pp. 725-726.
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re né il puro rafforzamento del solo governo, né il puro raffor-
zamento del parlamento, cosi come non poteva passare la pro-
spettiva di un primato assoluto delle questioni che riguardava-
no «i diritti di liberta dei singoli e delle formazioni sociali»!'®,
Ruffilli, ancora una volta, e direi instancabilmente, batteva sul-
lo stesso tasto: andava cio¢ favorito un processo riformatore
che consentisse «all’elettore di incidere anche sulla formazione
della coalizione di governo e sulla formulazione dell’indirizzo
politico»!?.

II fallimento della Commissione bicamerale lasciava
qualche rammarico, ad esempio, da parte di Ruffilli nei con-
fronti del mancato sostegno di Scoppola al documento conclu-
sivo elaborato dalla Commissione'?°, ma non certo fermava la
spinta propositiva del senatore forlivese. Nel periodo che va
dalla fine della Commissione Bozzi, gennaio 1985 al 1988 non

18 R. Ruffilli, Réforma istituzionale e razionalizzazione del sistema

democratico: la commissione Bozzi (1986), in Nei giardini del palazzo
d’Inverno. Lo Stato contemporaneo fra neo corporativismo e sistema
costituzionale, Milano, Franco Angeli, 1986, pp. 64-69, ora in R. Ruf-
filli, Istztuzions, Societa, Stato, vol. 111, cit., pp. 777-782 (cit. a p.781).

19 Tbid., pp. 781-782.

120 Ha scritto, al riguardo, Scoppola: «Ricordo che rifiutai di votare
il documento conclusivo che copriva il sostanziale fallimento dei la-
vori della Commissione con una specie di inventario dei temi trattati.
Roberto Ruffilli che in Commissione era un po’ il fiduciario di De
Mita se ne ebbe a male...». P. Scoppola, La democrazia dei cristiani.
1] cattolicesimo politico nell’Italia unita, Intervista a cura di Giuseppe
Tognon, Roma-Bari, Laterza, 2005, p. 157. Scoppola, come detto, si
astenne.
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mancarono ulteriori spunti e proposte da parte di Ruffilli (ed
anche della Dc'??).

3. Il rilancio del progetto riformatore di Ruffilli dopo la Com-
missione Bozzi (1985-1988)

I risultati delle elezioni amministrative del maggio 198522, no-
tava Ruffilli, mentre segnavano una chiara indicazione
dell’elettorato verso il pentapartito contro 'alternativa demo-
cratica guidata dal Pci, confermavano il persistere delle diffi-
colta del sistema politico. In esso continuava ad operare «un
pluralismo polarizzato, ma depotenziato a livello di contrappo-
sizioni ideologiche», nonché un’aggregazione al centro condi-
zionata peraltro dal ridimensionamento del ruolo del “partito
preponderante”, ed un’alternanza alla guida del governo, «non

21 R, Ruffilli e P. Capotosti, (a cura di), I/ cittadino come arbitro, cit.,
pp- 99 e passim.

122 Tn proposito, vedi G. Mammarella, L’Italia contemporanea (1943-
2007), Bologna, Il Mulino, nuova ed., 2008, pp. 474 e passimnz, dove &
scritto che le elezioni amministrative del 12 maggio 1985 «chiudeva-
no la stagione delle giunte rosse che il grande successo elettorale di
dieci anni prima aveva reso possibili in moltissime citta, tra le quali
alcuni capoluoghi regionali» (cit. a p. 477). Mammarella osserva,
inoltre, che “I'effetto Craxi” «scattava», pur senza raggiungere le
dimensioni sperate dai socialisti «con un 13,3 nelle regionali e un
14,5 nelle comunali che rappresentava il miglior risultato conseguito
dal Psi da molti anni». Ibid. Nelle politiche del 1987 il Psi avrebbe
raggiunto il 14,3 %.
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radicata tuttavia nella scelta da parte dell’elettorato»'?. Il Psi,
cio¢, continuava a non crescere in modo rilevante, pur avendo
un notevole potere contrattuale, come dimostrava la leadership
craxiana, indubbiamente forte, anche se il consenso per il Psi
non superava di molto il 14% (14,3 % nelle politiche del 1987).

I1 Pci, dal canto suo, permaneva nella sua “diversita”
che lo avrebbe portato a governare solo se avesse raggiunto il
51%. Con le forze intermedie che avanzavano, sia pure lenta-
mente, e il partito di maggioranza relativa (la Dc) che conti-
nuava ad avere una sua centralita, pur con minor forza, per-
manevano le condizioni per posizioni e contrasti all’interno
della coalizione di maggioranza, «con la spinta ad incrementa-
re, nei rapporti tra le forze della stessa, il rilievo di “stati di ne-
cessita” e di tattiche di consolidamento, di forme di “protago-
nismo” e di capacita manovriera, a scapito di scelte strategiche
comuni sul piano programmatico ed operativo». Cio risultava
favorito dalla impossibilita per I’elettore «di scegliere diretta-
mente la coalizione di governo, con lo spazio per piu partiti
vincitori sul piano della raccolta del voto, con lo stimolo per
gli stessi, e per ogni partito, a far valere con ogni mezzo una
specie di “delega in bianco” avuta dall’elettorato»'?*. Restava la
difficolta, per il nostro regime democratico, di funzionare sulla
base del principio di maggioranza, con la garanzia della possi-
bilita dell’alternanza. Anzi, secondo Ruffilli, adesso incideva
anche «l’avvio dello sfaldamento delle convenzioni», che ave-

12 R. Ruffilli, Résultati elettorali ed evoluzione istituzionale, in «Ap-
punti di cultura e di politica», 7 (1985), n. 6, pp. 9-11, ora in R. Ruf-
filli, Istztuzions, Societa, Stato, vol. 111, cit., pp. 731-736 (cit. a p. 731).
24 Thid., p. 732.
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vano assicurato «la funzionalita della nostra democrazia, per la
formazione della maggioranza e lo svolgimento del suo rappor-
to con l'opposizione»'?. Ruffilli proponeva «comportamenti
operativi immediati in tema di “patti pre-elettorali”» fra i parti-
ti con programmi affini, sebbene ammettesse che non sempre
la dirigenza democristiana aveva saputo e voluto andare fino in
fondo. Essa si era lasciata «un po’ troppo facilmente bloccare
da resistenze corporative e settoriali di altri partiti»'?°. Adesso
perd si doveva decisamente accelerare in quella direzione.
Doveva aiutare la consapevolezza che I’avvenuto conso-
lidamento elettorale (maggio 1985) del pentapartito rischiava
di  essere vanificato dal riproporsi di  conflitti
dentro la maggioranza e con l'opposizione, non incanalabili
in regole comuni concordate e in convenzioni accettate da
tutti. Occorreva partire «dal dato acquisito con la Commissio-
ne Bozzi: e cio¢ la parlamentarizzazione del dibattito sulle ri-
forme istituzionali». Occorreva preparare 1'apposita sessione
nelle due Camere per le modifiche costituzionali e regolamen-
tari. A tal fine poteva risultare utile che, nell’ambito della
verifica all’interno della maggioranza, questa si fosse fatta cari-
co dell'impostazione di una propria proposta per I'avvio del
processo di riforma, sulla quale confrontarsi in Parlamento
con le opposizioni. Cosi come poteva essere utile «un impulso
della maggioranza per 'accelerazione dei lavori in corso nelle
Giunte per il regolamento delle Camere, specie in ordine al vo-
to palese, nonché per la rapida conclusione dei lavori

12 Thid., pp. 732-733.
126 Thid., p. 733.
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delle commissioni di studio per le riforme amministrative
presso la Presidenza del Consiglio»'?’.

Era da mettere in discussione la tendenza, che sembra-
va prevalere nel sistema dei partiti, all'immobilismo, collegata
alla volonta di sottrarsi a nuove regole, e di sfruttare le rendite
di posizione di quanto restava delle convenzioni ad excluden-
dum ed ad includendum, nonché del “plusvalore” del “partito
centrale”. Andava contestato il riaffiorare di una “cultura di
opposizione”, segnata da vocazioni egemoniche e dalla demo-
nizzazione degli avversari, come pure di una “cultura di gover-
no”, condizionata da semplificazioni decisionistiche e da me-
diazioni al ribasso e fini a sé stesse. Occorreva uno stimolo in-
cisivo, affinché I'intero sistema dei partiti cominciasse «sul se-
rio a darsi carico di un corretto rapporto con le istituzioni ed i
cittadini, valorizzando la logica complessiva della Costituzione
repubblicana, e potenziando il ruolo autonomo dei pubblici
poteri e la capacita di scelta dei cittadini»!?%, 1l cittadino diven-
tava, nella prospettiva di Ruffilli, il riferimento di ogni disegno
riformatore. Sulla stessa lunghezza d’onda di Ruffilli ¢ da nota-
re, ad esempio, la posizione di Gianfranco Pasquino (che face-
va parte del gruppo della Sinistra indipendente) il quale nel
1985 pubblicava un interessante volume dal titolo Restituire lo
scettro al principe (laddove il principe, nell’ottica di Pasquino,
era il popolo sovrano'?’).

27 [hid., pp. 733-734.

25 Thid,, p. 734.

122" G. Pasquino, Restituire lo scettro al principe. Proposte di riforma
istituzionale, Roma-Bari, Laterza, 1985. Vedi anche 1d., Cris: dei par-
titi e governabilita, Bologna, Il Mulino, 1980.
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La complessa ed articolata analisi di Ruffilli non si fer-
mava soltanto al caso italiano. Ruffilli, infatti, ravvisava una cri-
si generalizzata delle istituzioni (governo, parlamento, pubblica
amministrazione, partiti, sindacati, etc.) che investiva gran par-
te del mondo industriale®. E alla quale non si potevano dare
facili soluzioni che riguardassero solo alcuni ambiti, ad esem-
pio la governabilita attraverso un deciso rafforzamento
dell’esecutivo o limitarsi ad incentivare soltanto una partecipa-
zione dal basso. Precisava Ruffilli:

attorno a uno solo di questi due poli, isolatamente preso, non si pud
costruire un nuovo assetto dell’intero sistema e dell’intera vita asso-
ciata. I centri di decisione non possono essere centri di decisione so-
vrana, ma devono fare i conti con la correzione continua della deci-
sione sulla base dell’apporto dei destinatari. E viceversa, la spinta al-
la partecipazione deve saper fare i conti, fino in fondo, con lo svi-
luppo della razionalita strumentale, con lo sviluppo degli apparati:
non si pud immaginare un assetto sociale in cui si possa prescindere
dalle burocrazie, dalle tecnostrutture, dalle istituzioni; ma si deve es-
sere anche consapevoli che per questa via non si risolve il problema
della legittimazione, e non tanto del potere, quanto dell’assetto stes-
so della vita individuale e collettiva, del senso della vita individuale e
collettiva. Ecco allora che si ripropone il problema del rapporto,
anche per le riforme istituzionali, fra razionalita nel rapporto fine-
mezzi e razionalita rispetto ai valori. Solo che sono valori che non
possono essere imposti da nessuna centrale; sono valori che debbono
essere (secondo una delle grandi intuizioni del pensiero cristiano di

DO R, Ruffilli, Le istituzioni fra tradizione e nuova razionalita sociale e
politica, in G. Tonini (cura di), Metamorfosi della democrazia, Mila-
no, Massimo, 1985, pp. 181-193, ora in R. Ruffilli, Istituzioni, Socie-
ta, Stato, vol. 111, cit., pp. 737-749.
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ieri e di oggi) il frutto di una crescita della coscienza che sappia farsi

senso comune®!.

Ruffilli non nascondeva le difficolta per I'avvio e il con-
solidarsi di un processo riformatore (al di 1a di un ottimismo
pitl volte manifestato). Notava, ad esempio, come fosse «diffu-
sa la sensazione del porsi delle questioni istituzionali come una
sorta di deserto dei tartari»'*?, dove cioé¢ si attendeva qualcosa
che non succedeva mai. O come aumentassero gli inviti «ironi-
ci o polemici, a smetterla di inseguir farfalle e a impegnarsi in-
vece a far politica». Eppure la situazione era in movimento, dal
punto di vista istituzionale, come dimostravano «le recentissi-
me vicende della prima approvazione della legge sulla Presi-
denza del Consiglio, e quelle relative alla revisione dei regola-
menti parlamentari»'*’.

11 rischio vero, secondo Ruffilli, era il prevalere di com-
posizioni, di basso profilo, fra le esigenze della maggioranza e
quelle dell’opposizione, per la mera difesa di rendite di posi-
zione. Restava, cosi, la possibilita «di sbandamenti per forme
di presidenzialismo e per forme di assemblearismo, contrastan-
ti con la logica di un governo parlamentare razionalizzato, se-
condo il disegno della Costituzione, sia pur adesso da perfe-
zionare». Si trattava, invece, di concordare un processo ri-

51 Tbid., pp. 748-749.

B2 R. Ruffilli, La razionalita istituzionale, in «Appunti di cultura e di
politica», 8 (1986), nn. 7-8. pp. 16-18, ora in R. Ruffilli, Istituzion;,
Societd, Stato, vol. 111, cit., pp. 771-775 (cit. a p. 771). Vedi docu-
mento 5.

55 Ibid., p. 771.

54 Tbid., p. 772.
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formatore, realistico e lungimirante al tempo stesso.
L’obiettivo doveva essere quello «di affrontare le disfunzioni
nei rapporti fra Governo e Magistratura, nonché nei rapporti
fra poteri statali e poteri locali. Il che richiedeva di rafforzare
ognuno di essi nei compiti specifici, secondo 'indicazione ine-
ludibile del grande costituzionalismo europeo ed anglosasso-
ne». Era questa la via per aumentare I'autonomia propria dei
pubblici poteri nei confronti dei partiti, «con il ridimensiona-
mento degli interventi di questi ultimi nella gestione, e con il
potenziamento delle loro funzioni di canale insostituibile per la
partecipazione popolare alla determinazione della politica na-
zionale». Ed era questa la via «per mettere partiti ed istituzioni
al servizio davvero dei cittadini, della maturazione dei loro di-
ritti e doveri, della crescita della loro capacita di autogoverno,
con la sanzione della loro posizione di arbitri ultimi della vita
democratica»'®.

Si dovevano trovare punti di contatto fra le varie forze
anche con quelle che apparivano al momento pit lontane, co-
me il Pci. Ma si dovevano trovare nuove strade per dialogare
ancor piu proficuamente con i partiti dell’area laica e socialista.
Ruffilli, perd, precisava che non si poteva seguire tali partiti
«quando ipotizzavano una specie di primato, non si capisce
bene come legittimato, dei poli intermedi rispetto agli attuali
poli maggiori, con un impiego talora strumentale delle istitu-
zioni e delle riforme, per I'affermazione di una capacita di mo-
vimento a scapito degli altri, in vista di una propria centralita,
quasi a prescindere dal consenso»'*°, Ruffilli si riferiva, in par-

15 Thid,
16 Thid., p. 773,
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ticolare, al Psi che era riuscito, con una certa abilita, a imporre
il proprio leader a capo del governo pur avendo rapporti di
forza in aula nettamente inferiori alla Dc. Si era, in un certo
senso, passati dalla speranza di un’“alternanza”, prefigurata
pitt volte da Ruffilli e mai realizzatasi in concreto (anche il dia-
logo tra De Mita e il Pci non portd molto lontano), ad un pit
modesto “patto della staffetta” tutt’interno al pentapartito, nel
quale sembravano valere non tanto le percentuali elettorali, ma
le abilita anche “muscolari” degli attori in campo.

Non si voleva certo semplificare, per decreto, il plurali-
smo multipartitico o multipolare, legato alla storia del Paese, e
destinato a durare a lungo. Si voleva, invece, sollevare il pro-
blema delle regole per un pit corretto ed efficace funziona-
mento dello stesso. Secondo Ruffilli bisognava «fuoriuscire
dalla ricerca di centralita, vecchie e nuove, di maggioranza e di
opposizione, comunque irreversibili»"*’. Era da spezzare «il
circolo vizioso di una battaglia per il potere, sempre meno cor-
relata all’assunzione di responsabilita verificate rispetto alle
istanze del Paese»'*®, che portava ad una conflittualita endemi-
ca nel Governo e nel Parlamento, con la riduzione, alla fine,
della capacita di direzione da parte dell’intero sistema politico.
Ci si doveva muovere nella linea del pluralismo delle democra-
zie avanzate. Esso vedeva una effettiva mobilita politica oltre
che sociale, con tutti i partiti stimolati ad adeguarsi
alla societa in cambiamento, senza predisposizioni definitive di
ruoli, di maggioranza e di minoranza, ma con il collegamento
degli stessi al consenso ricevuto dai cittadini. Cio richiedeva

17 Ibid., pp. 773-774.
18 Thid., p. 774.
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che tutte le forze politiche uscissero «nel mare
aperto delle novita della grande trasformazione, con la riartico-
lazione rispetto alle stesse delle proprie tradizioni ideali ed
operative». Ma richiedeva anche che esse avessero «in comune
la bussola di regole condivise per la competizione in ordine alla
guida del Paese, per la formazione ed il funzionamento della
coalizione di maggioranza, per la determinazione delle respon-
sabilita e della verifica delle stesse da parte degli elettori»'*’.
Il fine delle riforme istituzionali era proprio quello «di perfe-
zionare le regole anzidette, facendo chiarezza nel rapporto par-
titi e cittadini e dando trasparenza al rapporto partiti
e istituzioni»',

Certo, la commissione Bozzi era stata un’occasione che 1
partiti non avevano saputo sfruttare per avviare le riforme, ma
Ruffilli non demordeva, bisognava continuare a lavorare e tro-
vare punti di accordo e di mediazione. Nella commissione
Bozzi, malgrado i magri risultati, Ruffilli aveva potuto verifica-
re una volonta ad affrontare il processo riformatore, anche se
naturalmente la strada per una convergenza era ancora in sali-
ta. Vi erano frequenti critiche al sistema politica cosi com’era.
Veniva  contestata, in  particolare, «la  instabilita
dell’Esecutivo». Si evidenziava, da pit parti, «la durata troppo
limitata dei governi e la conseguente scarsa efficienza dei me-
desimi». Ma non si trattava semplicemente di “allungare” arti-
ficiosamente la durata per favorire una pit efficace solidita del
governo. Secondo Ruffilli il blocco dell’alternanza fra maggio-
ranza e opposizione portava con sé solo a conflitti interni nelle

19 Thid,
140 Thid., p. 775.
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varie coalizioni che “avrebbero potuto” governare. Cio deter-
minava anche uno «strapotere del Parlamento» che era in gra-
do di bloccare Iattivita del governo. Il tutto era anche favorito
dal voto segreto «che riduceva drasticamente la possibilita per
il Governo di contare su comportamenti trasparenti gia della
maggioranza. Si sottolinea[va], inoltre, la mancanza di corsie
preferenziali e degli strumenti in generale idonei a garantire al
Governo  tempi certi per la  valutazione delle
sue proposte e posizioni»'*!, Si palesava una crescente confu-
sione di ruoli fra Parlamento e Governo. Sul ruolo di
quest’ultimo si erano manifestati contrasti (mai in realta risolti)
anche in sede di Assemblea costituente, allorquando il com-
promesso, per tanti versi positivo, raggiunto fra le varie forze
politiche in diversi ambiti, per cio che concerneva la forma di
governo aveva «comportato |'affermazione del governo parla-
mentare, ma scarsamente razionalizzato», ossia non erano stati
affrontati il problema del rafforzamento, della durata e del ruo-
lo del Governo. 1l tutto era stato rimandato a successive prese
di posizione che perd rimasero «lettera morta»'*, La vicenda

1t R. Ruffilli, I/ governo parlamentare nell’ltalia repubblicana dopo

quarant’anni (1987), in «Diritto e societa» (1987), n. 2, pp. 239-245,
ora in R. Ruffilli, Istituzioni, Societa, Stato, vol. 111, cit., pp. 801-808
(cit. a p. 801).

12 Tbid.. pp. 802-803. Dello stesso avviso era anche De Mita il quale
durante un ciclo di lezioni tenute presso I'Universita di Pescara, aa.
1986/87, osservava che nella Carta Costituzionale non furono intro-
dotte, nel rapporto tra Governo e Parlamento «le regole idonee a
consentire la necessaria dialettica, 'adeguata divisione del lavoro e le
forme di coordinamento tra un Esecutivo forte e un Legislativo for-
te, in una democrazia funzionante sulla base del principio di maggio-
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ricorda, detto incidentalmente, quel che era successo alla di-
sciplina interna dei partiti, il loro funzionamento, ma anche, ad

esempio, al loro finanziamento'® e alla democrazia interna'#,

ranza e di alternanza». C. De Mita, Politica e istituzioni nell'Italia
Repubblicana, Milano, Bompiani, 1988, p. 14. Vedi anche
I'intervento di De Mita durante i lavori della Commissione bicamera-
le del 1° febbraio 1984, ora in R. Ruffilli (a cura di), Materiali per la
riforma elettorale, cit., pp. 29-42. Una messa a punto sul tema, con
riferimenti al dibattito storiografico, €, ad esempio, in V. Capperuc-
ci, Il presidente del Consiglio dei ministri e il governo
nell ordinamento italiano, in F. Bonini, V. Capperucci, P. Carlucci,
S. Guerrieri (a cura di), La Costituente italiana, cit., pp. 181-199.

4 Nell’ampia bibliografia giuridica sul tema, vedi almeno: F. Lan-
chester (a cura di), Finanziamento della politica e corruzione, Giuffré,
Milano 2000; F. Biondi, I/ finanziamento pubblico dei partiti politici.
Profili costituzionali, Giuffré, Milano 2012; G. Tarli Barbieri e F.
Biondi (a cura di), I/ finanziamento della politica, ESI, Napoli 2016, e
D. R. Piccio (a cura di), I/ finanziamento alla politica in Italia. Dal
passato alle prospettive future, Carocci, Roma 2018. Sul finanziamen-
to della politica nelle democrazie e i problemi connessi, vedi anche J.
Cagé, 1/ prezzo della democrazia. Soldi, potere e rappresentanza, Bal-
dini e Castoldi, Milano 2020.

44 Nell’ampia bibliografia sul tema, vedi almeno F. Scuto, La denzo-
crazia interna dei partiti: profili costituzionali di una transizione, Ro-
ma, Giappichelli Editore, 2017, pp. 22 e sgg.; E. Gianfrancesco, I
partiti politici e lart. 49 della Costituzione, in «Forum di Quaderni
Costituzionali», n. 10/2017, pp. 1-23, con un’ampia bibliografia; C.
De Fiores, Daz partiti democratici di massa ai partiti post-democratici
del leader. Profili costituzionali di una metamorfosi, in www. Costitu-
zionalismo.it, a. 2018, fasc. I, pp. 211-251. Vedi anche F. Lanchester
(a cura di), Dallo Stato partito allo Stato dei partiti, Padova, Cedam,
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etc., tutte materie che non furono in seguito pit oggetto, nella
maggior parte dei casi, di prese di posizione concrete.

Ruffilli lamentava un eccessivo ricorso dei governi alla
decretazione d’urgenza, che a sua volta, «farraginosa e pene-
trante», apriva a «funzioni di supplenza» da parte della Corte
costituzionale e della Magistratura, «spesso positive, ma talora
anche dirompenti, data la mancanza di responsabilita precise
specie per quest’ultima»'®. Ruffilli sosteneva che, nel secondo
dopoguerra, si era accentuata via via la «dipendenza del gover-
no parlamentare dal funzionamento del sistema politico e di un
assetto multipartitico, segnato a lungo da una forte contrappo-
sizione e polarizzazione ideologica, e adesso da contrasti pro-
fondi di interesse». Ripercorreva, poi, le varie fasi storiche, dal
centrismo, al centro-sinistra, caratterizzate dalla conventio ad
excludendum nei confronti delle forze antisistema «e comun-
que non disposte ad accettare fino in fondo le regole comuni
alle democrazie occidentali». Poi, dopo la breve parentesi della
Solidarieta nazionale con il coinvolgimento del Pci nell’area di
governo, si era passati negli anni Ottanta «all’aggregazione al
centro» attorno ad un “partito preponderante” (la Dc). Su tale

2019. Di grande utilita ¢ L. Elia, Costituzione, partiti, istituzioni, Bo-
logna, Il Mulino, 2009; nonché S. Merlini, I partiti politici e la Costi-
tuzione (rileggendo Leopoldo Elia), in 1d. (a cura di), La democrazia
det partiti e la democrazia nei partiti, Firenze, Passigli Editore, 2009,
pp. 5-50. Vedi anche, in generale, P. Ignazi, Partito e democrazia.
L’incerto percorso della legittimazione dei partiti, Bologna, Il Mulino,
2017.

¥ R. Ruffilli, I/ governo parlamentare nell’ltalia repubblicana dopo
quarant’anni, in R. Ruffilli, Istztuzions, Societd, Stato, vol. 111, cit., p.
802.
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base, spiegava Ruffilli, con grande chiarezza, prendeva corpo
«un “parlamentarismo maggioritario”, caratterizzato da una
applicazione sia pur peculiare della regola di maggioranza, con
lo stimolo della capacita operativa di un Governo, posto quale
“comitato direttivo” del Parlamento. Esso [era] stato condi-
zionato dall’accrescersi della conflittualita interna alla coalizio-
ne ed ai diversi partiti della stessa, ed, in particolare, al partito
di maggioranza relativa. Cio [aveva] impedito I"avvento del go-
verno di legislatura, ed [aveva] portato a governi sempre pitl
limitati nel tempo». Il punto che sottolineava Ruffilli era che
mentre il Pci si collocava decisamente all’opposizione (anche
per rimarcare una sua “diversita”), il Psi era sempre pit inter-
no alle dinamiche di governo, tanto da farsi promotore, come
abbiamo visto, di una proposta di deciso rafforzamento
dell’Esecutivo (con I'elezione diretta del presidente della Re-
pubblica) che — sia pure con i limiti accennati aveva avuto il
merito di rompere una serie di tabu che fino a quel momento
avevano bloccato, all’interno della sinistra, una riflessione sulle
riforme istituzionali'*®. Ruffilli, quindi, registrava un rinnovato
interesse verso i problemi istituzionali anche in quei partiti del-
la sinistra storicamente diffidenti verso di essi (sia pure con un
profondo distinguo fra Psi e Pci). Specie nel Pci, quelli istitu-
zionali, erano stati a lungo considerati alla stregua di problemi
“sovrastrutturali”.

146 Questo aspetto era rilevato in R. Ruffilli, Riforma istituzionale e

razionalizzazione del sistema democratico: la commissione Bozzi, in R.
Ruffilli, Istituzioni, Societa, Stato, vol. 11, cit., pp. 777-782 (cit. p.
777), che osservava anche come il pregiudizio fosse ancora presente,
sia pure mitigato, nell’ambito della sinistra comunista.
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I pervicace impegno di Ruffilli a ricucire strappi e a
dialogare con convinzione con tutti (nell’ottica, beninteso, non
del politico disposto a qualunque compromesso) sembrava da-
re dei frutti. Nel panorama di crisi di legittimazione del sistema
politico, pit volte denunciato, con il progressivo sfaldarsi della
capacita di guida dei partiti nella “determinazione della politi-
ca nazionale” e nella promozione della partecipazione popola-
re all’esercizio del potere, Ruffilli auspicava che i partiti stessi
fossero interessati al mantenimento e al perfezionamento delle
conquiste della democrazia repubblicana e a «ricercare gli ac-
cordi per riforme istituzionali, di carattere neutro e prelimina-
re, per cosi dire, rispetto allo svolgimento della battaglia per il
potere e per la guida del Paese»'¥’. Era chiaro I'intento di Ruf-
filli di riproporre lo spirito Costituente come ispiratore di un
disegno pit grande che superasse i limiti congeniti di ciascuna
forza politica e desse la forza di andare oltre sé stesse, in una
situazione certo diversa, ma che necessitava comunque di uno
sforzo non trascurabile da parte di tutti. A suffragare le spe-
ranze di Ruffilli vi era anche quanto emerso nella recente
Commissione bicamerale, nella quale non erano mancati «se-
gnali positivi» di una certa disponibilita a collaborare delle for-
ze politiche, sia pure in un contesto «travagliato». Si stava
aprendo la possibilita di prendere le mosse da una riforma del
Parlamento. Questa aveva un primo passaggio in modifiche
regolamentari atte a meglio chiarire la vita parlamentare e la
dinamica politica, che «sanzion[asse] la prevalenza del voto pa-

Y7 R. Ruffilli, I/ governo parlamentare nell’ltalia repubblicana dopo
quarant’anni (1987), in R. Ruffilli, Istituzioni, Societa, Stato, vol. 111,
cit., pp. 801-808 (cit. p. 807).
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lese per le leggi di spesa, la predeterminazione dei tempi ed il
ricorso alle corsie preferenziali per taluni disegni di legge go-
vernativi, bloccando 'impiego abnorme della decretazione di
urgenza». Un altro passaggio di rilievo era dato da una revisio-
ne costituzionale, che portasse «alla differenziazione e comun-
que alla semplificazione del nostro “bicameralismo paritario”.
L’obiettivo [era] 'eliminazione di inutili duplicazioni e di
complicazioni eccessive e la salvaguardia delle garanzie della
doppia lettura, con I'adeguato dispiegamento della funzione di
controllo, accanto a quelle di legislazione e di indirizzo politi-
co»'*8, Alla riforma del Parlamento era intrecciata una riforma
del Governo. Questa aveva «il suo perno nella legge sulla Pre-
sidenza del Consiglio in attuazione del disposto dell’art. 95 del-
la Costituzione, con la consacrazione della capacita di indirizzo
e di coordinamento dell’istituzione governo nei suoi tre poli:
presidente, ministri, Consiglio dei ministri'®’.
Sono state ipotizzate revisioni della Costituzione, volte a
rinsaldare il ruolo del presidente del Consiglio nella formazio-
ne e nella conduzione del governo, in vista dell’aumento della
stabilita e della solidita del medesimo. E, ancora una volta,
Ruffilli riteneva necessaria una revisione del sistema elettorale
che portasse alla scelta diretta della maggioranza di governo da
parte dei cittadini elettori. Era questa la via per affrontare i
problemi posti dalla crisi e trasformazione della rappresentan-
za politica, che aveva investito la democrazia italiana, al pari di
tutte quelle dell’Occidente, in relazione agli sviluppi della so-
cieta di massa ed agli svolgimenti della sovranita popolare. Oc-

148 Thid.
149 Thid., p. 808.
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correvano, secondo Ruffilli, modifiche del sistema elettorale,
che permettessero «di combinare I'esigenza di far esprimere la
complessita del pluralismo in una societa industriale avanzata e
quella di far decidere su uomini e programmi di governo
fra coalizioni alternative, mantenendo come base la proporzio-
nale ed introducendo elementi di maggioritario». In tal modo
si completava anche la razionalizzazione del governo parlamen-
tare contribuendo alla «realizzazione di una democrazia matu-
ra e salda, partecipata ed efficiente, in grado di comporre, se-
condo le tendenze comuni ai paesi democratici, con i quali
[erano] sempre piu interdipendenti, il principio di maggioran-
za con la garanzia della possibilita dell’alternanza»'°.

Ruffilli sosteneva che il consolidamento di una nuova
centralita fosse di difficile attuazione; non che non lo auspicas-
se, beninteso, ma pur rilevando la centralita democristiana «in
sfaldamento», quella eventualmente emergente del Psi non era
«suffragata da adeguati consensi» ed era sentita «dal comples-
so del sistema politico nel suo insieme poco legittimata e poco
legittima e, comunque, meno legittima e meno legittimata che
non la centralita della Democrazia cristiana»'!. Si stava svilup-
pando una nuova centralita che, forse anche perché era agli
inizi, creava, secondo Ruffilli, sia dei problemi di consenso,
come dimostravano le vicende elettorali, sia una sensazione di

B0 Tbid.
B R. Ruffilli, I/ consolidamento della nuova centralita e difficile, in
Quale cambiamento per il sistema politico italiano, in «Arel-
informazioni», gennaio 1987, pp. 12-14, ora in R. Ruffilli, Istituzion;,
Societd, Stato, vol. 111, cit., pp. 847-850 (cit. a p. 848). Vedi docu-
mento 7.

Anno 117 - nov./dic. 2021 - n. 6 - ISSN 0039-4130 74



STUDIUM RICERCA, STORIA

incertezza — «a livello di opinione pubblica e a livello di studio-
si — a proposito della legittimazione di questa nuova funzione
di centralita»'2, Si poteva parlare di una sorta di doppia cen-
tralita (quella della Dc e quella del Psi nascente), ma, avvertiva
Ruffilli, cio aveva «un effetto preciso», ossia I’aumento della
conflittualita all’interno di quest’aggregazione di maggioranza,
diversamente articolata, cosa che creava problemi per il fun-
zionamento del governo di coalizione e che creava comunque
«una sostanziale sensazione di instabilita». In effetti questa
nuova centralita non aveva ancora il consenso elettorale ade-
guato, ma magari utilizzando il “grimaldello” delle riforme isti-
tuzionali, con una particolare attenzione al rafforzamento delle
prerogative dell’Esecutivo (o addirittura con il presidenziali-
smo) poteva anche farne a meno. Rulffilli, cio¢, avvertiva il ri-
schio che la nuova centralita socialista (ruotante, cio¢, attorno
al Psi) potesse utilizzare le riforme delle istituzioni come «suc-
cedaneo ai limiti che [essa incontrava] sul piano del consen-
so»!”,

Ruffilli constatava come un dato di fatto che i governi a
presidenza laica (prima Spadolini poi Craxi) avessero opportu-
namente portato in primo piano la questione istituzionale, mo-
strando in ¢io un certo grado di modernita rispetto a D¢ e Pci,
rimasti a lungo poco sensibili alle vicende istituzionali ed orga-
nizzative, ma, a ben vedere, si chiedeva Rulffilli, non era questo
il modo (tenendo anche conto del dinamismo craxiano) con il
quale il polo laico-socialista ricercava «una scorciatoia rispetto
all’acquisizione di un consenso politico-elettorale e sociale per

152 Thid., p. 849.
155 Ibid., p. 850.
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il quale, allo stato, si intraved[evano] delle grosse difficol-
ta?»*, Ruffilli si chiedeva se in questo riposizionamento dei
vari schieramenti politici, in specie del polo laico-socialista,
non vi fossero forzature.

11 sostanziale fallimento della commissione Bozzi aveva
messo in luce, nonostante I'impegno di Ruffilli, una crescente
conflittualita fra le forze politiche, in particolare fra la Dc e il
polo laico-socialista (leggasi, in particolare, con il Psi di Craxi),
ma non aveva, se non molto timidamente, aperto altre strade,
ad esempio, un dialogo tra Dc e Pci. Alcuni studiosi hanno
parlato di un tentativo di De Mita di coinvolgere il Pci sul ter-
reno delle riforme istituzionali, ma, nel complesso, si dovra re-
gistrare un insuccesso, anche tenendo conto del contesto inter-
nazionale (con il conflitto Est-Ovest ancora pienamente in cor-
so) ed anche dell’atteggiamento del Pci, tutt’altro che disposto
a farsi “imbrigliare” nelle logiche di potere e intenzionato a ri-
manere con convinzione nel suo “splendido” isolamento. Ha
scritto, al riguardo, tra gli altri, Agostino Giovagnoli, che in
prospettiva «De Mita mirava ad un bipolarismo con effettiva
alternanza di governo tra Dc e Pci. Nel contesto di una con-
trapposizione Est-Ovest ancora molto aspra, pero, si trattava di
una prospettiva senza un’incidenza politica immediata. Il suo
progetto non era del tutto chiaro, come ammise egli stesso, e
comungque non si realizzo»'>.

Ruffilli, dal canto suo, continuava la sua riflessione ap-
profondita sui caratteri del sistema politico italiano, sul costi-
tuzionalismo, anche in chiava comparata. Si doveva tornare alle

4 Tbid.
> A. Giovagnoli, La Repubblica degli italiani, cit., p. 137.
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origini, per cosi dire, del sistema politico, ossia alla carta costi-
tuzionale per ragionare su cosa, alla lunga, non avesse funzio-
nato e su cosa si potesse fare per migliorare la situazione.
Ruffilli scriveva che bisognava fare i conti «con 'aprirsi — e cio
[era] comune al’Europa continentale e agli Stati Uniti — di
quella che [veniva] definita una nuova fase costituente»"°. Bi-
sognava avere la consapevolezza che eravamo davanti a una fa-
se costituente di tipo particolare, perché non si trattava affatto
di una fase che consentisse poi di consolidare un nuovo ordi-
namento una volta per tutte, come si era verificato ancora nel
secondo dopoguerra. Eravamo, in presenza di una fase costi-
tuente intesa come periodo di «adeguamento continuo del si-
stema costituzionale», dei suoi diversi aspetti, a una realta so-
ciale che era comunque, dal canto suo, in profonda trasforma-
zione. Ecco allora la necessita per un Paese come I'Italia, pro-
prio dal punto di vista della costituzione, «di riuscire a far fun-
zionare fino in fondo il meccanismo forse piti complesso, forse
troppo complesso, della revisione istituzionale e, in ogni caso,
il meccanismo dell’emendamento continuo», con al centro
sempre il cittadino come decisore ultimo. Spiegava cosi Ruffilli
un passaggio della sua analisi, invero, a nostro avviso, avveniri-
stica:

In definitiva, quindi, € vero, siamo in presenza di un proces-
so di emendamento continuo, in qualche modo di revisione continua

b6 R, Ruffilli, Costituzione e trasformazione, in «Il Mulino», 37

(1988), n. 316, pp. 239-246, ora in R. Ruffilli, Istituzioni, Societa, Sta-
to, vol. I11, cit., pp. 879-887 (cit. a p. 885).
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della costituzione, per adeguare i grandi principi del costituzionali-
smo e il loro carattere pattizio a una societa in profonda trasforma-
zione: ma ¢ anche vero che tutto questo non scende dal cielo, ¢ an-
che vero che per tutto questo vi sono delle precise responsabilita, vi
sono delle responsabilita della maggioranza, vi sono delle responsa-
bilita dell’opposizione. Credo piti in generale che nel nostro paese,
su questa sponda dell’Atlantico, come anche sull’altra, vi sia anche
una precisa responsabilita dei cittadini che rimangono da un lato il
punto dal quale deve partire I'impulso e che comunque rimangono,
alla fine, gli arbitri per la valutazione di questo processo di adegua-

mento continuo della costituzione®’.

La posta in gioco, come si puo notare, era alta, c’erano
difficolta evidenti tra le forze politiche a stabilire accordi, an-
che minimali, e Ruffilli, senza alcun timore, con coraggio, pro-
poneva una sorta di processo costituente permanente, nella
speranza di recuperare quell’assunzione di responsabilita (dav-
vero arduo, invero, a nostro avviso, da cogliere negli attori
principali di quegli anni), per avviare un processo riformatore
condiviso. Tutto questo faceva di Ruffilli un visionario, nel
senso alto del termine, non compreso dai suoi contemporanei e
forse in seguito, dalla politica, «troppo spesso dimenticato»'®,
Si devono riconoscere a Ruffilli una costanza e una tenacia
straordinarie nel proporre la necessita di un disegno riformato-

157 Ibid., p. 887.

B8 U. Gentiloni Silveri, Storia dell’Italia contemporanea 1943-2019,
Bologna, Il Mulino, 2019, p. 238. Di eredita tradita, ha scritto R.
Gherardi, in  L'eredita  tradita  di  Roberto  Ruffilli,
www.paradoxaforum.it, 15 aprile 2021. Di R. Gherardi, vedi anche
Politica, istituziont, individui, cit., in part. pp. 120 e passimn.
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re. L’analisi di Ruffilli partiva costantemente da una profonda
conoscenza della storia istituzionale italiana, non di rado messa
proficuamente a confronto con quella di altri paesi europei o
extraeuropei. Nel saggio Prospettive politiche e possibilita di
riuscita delle riforme istituzionali in Italia" si soffermava, con
una densa analisi, sui caratteri del sistema politico del secondo
dopoguerra (in particolare dal centrismo al centro-sinistra) per
giungere al periodo della Solidarieta nazionale (meta anni Set-
tanta), durante il quale si apriva un dibattito se convenisse
«cominciare con le riforme a livello dei rami bassi delle istitu-
zioni, cio¢ la pubblica amministrazione, le strutture maggior-
mente a contatto con i cittadini o se invece non conven[isse]
cominciare a livello costituzionale, andando a modificare o
perfezionare la forma di governo»'®, Tale dibattito era, invero,
«molto astratto, con aspetti fortemente strumentali». Rimaneva
valida la lezione fondamentale di Moro che si poteva sintetiz-
zare cosi: il problema di fondo non [era] quello dei rami bassi
o dei rami alti da riformare, ma [era] piuttosto quello dei rami
“altissimi”, e cio¢ dell’adesione vera, sempre maggiore e sem-
pre piu convinta dell’intera societa italiana, in tutte le sue arti-
colazioni, al tipo di democrazia politica e sociale quale [era]
stato configurato nella nostra Costituzione'®'. Si delineava cosi

B9 R. Ruffilli, Prospettive politiche e possibilita di riuscita delle rifor-
me istituzionali in Italia, in F. Franceschi, P. Scoppola, R. Ruffilli, E.
Berti, P. Prodi, C. Mirabelli, G. Mattei, Coscienza etica e istituzion:
politiche, Roma, AVE, 1988, pp. 37-51, ora in R. Ruffilli, Istituzion;,
Societa, Stato, vol. 111, cit., pp. 889-903.

190 Thid., pp. 896-897.

161 Thid,, p. 897.
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la tendenza dei due partiti maggiori ad attestarsi sul ruolo della
Costituzione, che non si doveva toccare. E cid anche in pole-
mica con il Psi. Alla fine degli anni Settanta si concludeva la
Solidarieta nazionale che, certamente, secondo Ruffilli, aveva
rappresentato «un passaggio importante per una legittimazione
reciproca fra le diverse forze politiche e sociali del Paese», poi-
ché era riuscita a comporre una parte dei problemi lasciati
aperti a livello di Costituente. Pero nel dibattito politico istitu-
zionale, nelle motivazioni con le quali le diverse forze politiche
sviluppavano le loro battaglie per il potere e per assumere la
guida del Paese, si riproponeva, sia pure in misura ridotta,
«quel contrasto di fondo che era rimasto aperto e non del tutto
composto alla Costituente, cio¢ il contrasto sulle forme di go-
verno»'®,

I comunisti puntavano sul monocameralismo, sul regi-
me assembleare che avrebbe consentito un «ruolo fondamenta-
le ad una partito-guida organizzato qual era il Pci; poi sussiste-
va I'area laica e socialista che puntava a forme di «presidenzia-
lismo, perché era il modo per far valere la forma partito che era
loro «pitt congeniale, quella legata ai movimenti di opinioni,
quella meno condizionata da un’organizzazione continua di
massa»; infine la Dc che continuava a portare avanti, in quanto
«pit congeniale alla propria forma di partito, la prospettiva del
governo parlamentare, in quanto rappresenta[va] una forma di
mediazione fra il sistema dei partiti di élize o di notabili e il si-
stema dei partiti organizzati di massa». Permanevano, quindi,
in questa direzione contrasti di vedute che contribuivano a
mantenere una situazione di stallo. Un secondo ordine di pro-

12 Tbid.
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blemi alla base di quest’ultimo riguardava la volonta, in parti-
colare manifestata, secondo Ruffilli, dal Psi di sostituire la cen-
tralita democristiana con la propria, ma «non mediante la via
democratica del consenso elettorale, ma attraverso quella che
[era] definita la logica posizionale, cio¢ il ruolo che deriva[val
dal fatto di essere indispensabili per ogni coalizione, pur aven-
do limitati consensi». Quindi da forza determinante per la
formazione dei governi, il Psi (come di fatto era peraltro avve-
nuto) aveva poi assunto la guida del governo. In effetti, notava
Ruffilli, in Italia quando si parlava di “alternanza” o di “alter-
nativa” (spesso, tra I'altro, come abbiamo visto, considerati er-
roneamente termini interscambiabili) non si aveva certo in
mente il modello anglosassone (che peraltro Ruffilli non auspi-
cava venisse adottato in Italia) nel quale la maggioranza poteva
diventare opposizione, bensi il «passaggio da un sistema parti-
to-preponderante, attualmente sostenuto dalla Democrazia cri-
stiana, a un altro sistema a “partito-preponderante” individua-
to nel Partito socialista o nell’area laica e socialista nel suo
complesso»!®,

Il terzo elemento che contribuiva allo stallo sulle rifor-
me era che da parte laica e socialista si portava avanti una sfida
alla democrazia dei partiti cosi come I’avevamo conosciuta, con
la proposta della elezione diretta del presidente della Repub-
blica. Osservava con equilibrio Ruffilli: al di la dei dettagli e
dei limiti intrinseci della proposta che, «d’altra parte, gli stessi
proponenti conoscevano bene», era significativo questo fatto
perché,

16 Tbid., p. 898.
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constatata 'impossibilita d’imporre agli altri partiti riforme favorevo-
li a sé stessi, il partito di Craxi tenta[va] 'appello all’opinione pub-
blica. Si [apriva] allora nella nostra democrazia un problema molto
delicato: quello del rapporto fra una democrazia di stampo plebisci-

tario e una democrazia di stampo pluralistico'®*.

[’area laica e socialista metteva in discussione le forme
di partecipazione che i partiti organizzati di massa avevano
realizzato con I'idea di sostituirle con «élites riformatrici mo-
dernizzanti» che potessero realizzare I'alternanza, ma Ruffilli
ricordava come quei partiti organizzati di massa avessero con-
sentito un forte sviluppo delle forme di partecipazione: neces-
sitavano senza dubbio anch’essi di un robusto processo rifor-
matore (democrazia interna, trasparenza dei finanziamenti,
etc.), ma non potevano essere liquidati attraverso proposte di
stampo plebiscitario e/o presidenzialista.

Ruffilli affermava come la Democrazia cristiana, per cio
che riguardava le riforme istituzionali, avesse sollevato il pro-
blema della centralita del sistema elettorale, nel quale il citta-
dino si sarebbe dovuto collocare come arbitro esterno rispetto
al sistema dei partiti sulla scelta della maggioranza e, quindi,
sulla costruzione di un nuovo equilibrio politico. In tale conte-
sto emergevano alcune constatazioni con le quali si doveva fare
i conti e cio¢ che fin quando i partiti avessero continuato «a
prospettare riforme partigiane, tese a precostituire posizioni di
favore nei confronti degli altri, anziché riforme volte a miglio-
rare |’assetto del Paese», non avrebbero potuto che incontrare
il veto delle forze che si sentivano messe in svantaggio. Un

164 Thid., p. 899.
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esempio era stato offerto anche dalla commissione Bozzi, nella
quale erano stati trovati alcuni punti di accordo, come ad
esempio:

il perfezionamento della nostra forma di governo con un bicamerali-
smo differenziato, il potenziamento del ruolo del presidente del con-
siglio, lo sviluppo dei diritti civili e dei diritti sociali, lo sviluppo del
sistema delle autonomie, la precisazione del ruolo dei sindacati,
I'introduzione di limiti effettivi per I'intervento del Parlamento, per

quanto riguard[va] la spesa pubblica e cosi via'®.

I lavori si erano pero inceppati (e non a caso, secondo Ruffilli)
su due punti importanti: la riforma elettorale e la questione del
voto palese:

Il sistema elettorale [era] il punto nel quale continualvano] a
contrapporsi richieste di modifiche istituzionali che torna[vano] a
favore di un partito rispetto agli altri e, quindi, non si realizza[va] un
accordo comune. Sulla questione del voto palese o segreto [era] il
Partito comunista, che in questo momento non [era] disposto a ri-
nunciare a uno degli strumenti maggiori che [aveva] a disposizione
per mettere in difficolta la maggioranza in Parlamento mediante
l'utilizzo del fenomeno dei «franchi tiratori». Mentre sul sistema
elettorale, il grande contrasto [era] stato fra Democrazia cristiana e
partiti minori, sulla questione del voto palese, il grande contrasto
[era] stato fra forze di maggioranza e Partito comunista'®.

16 Thid., pp. 901-902
166 Thid., p. 902.
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Ruffilli, nonostante le difficolta che pure evidenziava
con la consueta profondita di analisi, era sostanzialmente fidu-
cioso dell’avvio di un processo riformatore per gradi e con le
dovute garanzie per tutte le forze politiche:

Al di 1a dell’obiettiva difficolta a comprendere il significato
delle implicazioni per la vita della nostra democrazia, sotteso alle
proposte di riforma delle varie parti, resta irrinunciabile lo sforzo di
tutti noi di non considerare questi problemi come un “orto” per ad-
detti ai lavori. Si tratta di una partita importante che si accompagna
a ricadute sulla qualita dei rapporti tra cittadini e le istituzioni dello
Stato e, quindi, sulla qualita dell’autentica promozione degli spazi
democratici dove si esprimono i diritti e i doveri fondamentali dei

cittadini*®’.

Cio che piu Ruffilli voleva scongiurare erano le sempli-
ficazioni, le “fughe in avanti”. Le riforme dovevano essere me-
ditate o non certo I'occasione per una resa dei conti fra le di-
verse forze politiche. Ancora una volta Ruffilli si soffermava sul
significato della partecipazione e rilevava che anche nel mondo
cattolico essa era stata «una specie di “parola tappabuchi” per
coprire ogni difficolta, oppure [era] stata dall’altra parte, uno
degli strumenti per “inventare il consenso alla istituzione” %, 11
problema vero della partecipazione, secondo Ruffilli, era che
essa andava collegata a modalita per far decidere davvero. Por-
re il cittadino al centro del progetto riformatore era uno dei

17 Thid., p. 903.

168 R. Ruffilli, Rzformea dello Stato e coscienza civile, in «Segno Sette»,
6 (1988), pp. 6-8, ora in R. Ruffilli, Istituzioni, Societa, Stato, vol. 111,
cit., pp. 905-913 (cit. a p. 906).
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leitmotiv della riflessione di Ruffilli, come detto pit volte. Scri-
veva, ad esempio, al riguardo: «una partecipazione che non si
leghi alla possibilita per chi partecipa di decidere e incidere
davvero non consente di far maturare e crescere la gente»'®.
La partecipazione andava quindi collegata alla decisione e
all’assunzione di responsabilita. In altre parole voleva dire pos-
sibilita di decidere da una parte, ma anche possibilita per i cit-
tadini di effettuare delle verifiche rispetto alle decisioni prese.
Alla base della convivenza civile e democratica del no-
stro Paese stava la Costituzione che si era affermata quando
aveva posto come fondamentale la ricerca di un equilibrio
sempre piu valido fra liberta ed eguaglianza, fra diritti e doveri.
La «grandezza» della Costituzione, secondo Ruffilli, stava in
questo. Certo, ammetteva Ruffilli, c’era un limite nella Carta
costituzionale ed era «di un eccesso di garantismo», ma
senz’altro comprensibile data la recente dittatura da cui final-
mente eravamo usciti. Analizzando il ruolo dei partiti, Ruffilli
osservava che l'art. 49 della Costituzione (che recita: “Tutti i
cittadini hanno diritto di associarsi liberamente in partiti per
concorrere con metodo democratico a determinare la politica
nazionale”) aveva indubbiamente dei limiti, perché, sosteneva

Ruffilli, «se avessero dato retta [ad esempio] a Mortati»'"’,

19 Thid., p. 907.

170 Sul giurista calabrese Costantino Mortati, vedi F. Bruno, I gzur:-
sti alla Costituente: ['opera di Costantino Mortati, in U. De Siervo (a
cura di), Scelte della Costituzione e cultura giuridica, 11, Bologna, 1
Mulino, 1980; e, della stessa autrice, Costantino Mortati e la Costi-
tuente, in Costantino Mortati costituzionalista calabrese, a cura di F.
Lanchester, ESI, Napoli, 1989, p. 135; G. Amato, Costantino Mortati
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avremmo dovuto integrarlo scrivendo che anche la vita dei par-
titi sarebbe dovuta essere organizzata «al proprio interno sulla
base del modello democratico»!’!; e cid senza nulla togliere al
ruolo storico ricoperto dai partiti (non meno che dai sindacati)
grazie ai quali, nel nostro Paese, si sono sviluppate rilevanti
forme di coinvolgimento e partecipazione dei cittadini alla vita
politica.

Ruffilli sottolineava come i partiti avessero svolto una
meritoria opera di supplenza in una societa che non aveva tra-
dizioni di partecipazione, aveva poche tradizioni di democra-
zia, era divisa da forti squilibri territoriali ed economico-
sociali'’2, Subito dopo la guerra, infatti, eravamo in presenza di

e la Costituzione italiana. Dalla Costituente all aspettativa mai appaga-
ta dell attuazione costituzionale, in Il pensiero giuridico di Costantino
Mortati, a cura di M. Galizia e P. Grossi, Milano, Giuffre, 1990, p.
231 e, nello stesso volume, U. De Siervo, Parlamento, partiti e popolo
nella progettazione costituzionale di Mortatz, p. 301; M. Volpi, Morta-
i costituente e teorico delle forme di governo e alcuni moment:
dell’esperienza costituzionale svizzera, in Mario Galizia (a cura di),
Forme di Stato e forme di governo: nuovi studi sul pensiero di Costan-
tino Mortati, Milano, Giuffre, 2007, p. 1231, e S. Bonfiglio, I/ con-
tributo di Mortati nella fase costituente attraverso la prospettiva teori-
ca e storica della Costituzione in senso materiale, in «Nomos», a.
2017, n. 3, pp. 1-21.

71 R. Ruffilli, Riforma dello Stato e coscienza civile, in R. Ruffilli, Ist:-
tuzioni, Soctetd, Stato, vol. 111, cit., p. 909.

172 Una riflessione di lungo periodo, d’impronta giuridica, sulla que-
stione, ¢ offerta, ad esempio, in S. Cassese, Governare gli italiani.
Storia dello Stato, Bologna, 11 Mulino, 2014. Di taglio storico, vedi
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istituzioni che non avevano «sicuramente dietro una grande
tradizione democratica, di istituzioni chiuse, di istituzioni al
servizio di un potere abbastanza autoritario e anche in questo
la presenza dei partiti € stata positiva»'”. Il problema, notava
Ruffilli, si era aperto quando i partiti, sulla base di questo ruo-
lo di supplenza, sono stati messi nelle condizioni di «espandere
la propria presenza a livello di Stato e di societa». Ecco, quin-
di, la necessita di avviare un processo riformatore che investis-
se anche l'istituzione-partito, cosi come il sistema elettorale e la
forma di governo. Si dovevano realizzare le condizioni per co-
stituire una maggioranza di governo forte in un contesto di al-
ternanza e sempre avendo cura di mettere il cittadino al centro
del processo riformatore:

Noi dobbiamo — scriveva Ruffilli — fare le riforme costituzio-
nali ed elettorali per porre in essere le condizioni che consentano di
avere una maggioranza forte in un contesto di alternanza. Quando il
Psi pone come centrale la questione del voto palese lo fa facendo ri-
ferimento anche a valori morali, che pure sono coinvolti in quella
questione, ma in realta questo ¢ uno dei modi con il quale I'on. Craxi
pensa di poter costruire una maggioranza solida, poiché il voto pale-
se diventa lo strumento per ottenere una maggioranza solida attra-
verso la disciplina dei partiti che si sono coalizzati per il governo in
Parlamento. Vi sono poi quelli — come l'on. Segni ed io
stesso — che ritengono invece che occorra porre in primo piano la ri-
forma del sistema elettorale. Una solida maggioranza, cio¢ una disci-
plina adeguata fra partiti che partecipano alle coalizioni di governo,

almeno M. L. Salvadori, Storia d’Italia. 1] cammino tormentato di una
nazione 1861-2016, Torino, Einaudi, 2018.
172 R. Ruffilli, Réforma dello Stato e coscienza civile, cit., p. 910.
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¢ possibile a patto che I'elettore scelga una maggioranza di coalizio-
174
ne'’,

Questa era il cardine per far funzionare una democrazia
matura. A questo scopo una democrazia matura doveva poter
prevedere anche meccanismi adeguati per il ricambio delle
maggioranze stesse e per l'alternanza quando gli elettori lo
avessero deciso. Nell’articolata e densa prospettiva di Ruffilli
andava poi portata avanti, senza indugi, la riforma delle auto-
nomie locali. I perché era presto detto:

Queste sono il primo volto attraverso il quale il potere pub-
blico prende contatto con i cittadini: da questo punto di vista la ri-
forma diventa il primo modo per dare risposta alle esigenze molto
forti di efficienza e trasparenza a vantaggio dei cittadini e perché a
livello locale puo diventare pit agevole anche una modifica del si-
stema elettorale, che consenta al cittadino di aumentare una propria
partecipazione, non solo consentendo ma decidendo sulla maggio-
ranza'”.

Il processo riformatore avrebbe dovuto essere «in qual-
che modo circolare e quindi investire tutti i punti: il livello dei
pubblici poteri statali, il livello dei pubblici poteri locali, il li-
vello dei servizi e il livello del sistema elettorale». Ma tutto cio
richiedeva un salto di qualita della classe politica o, come la de-
finiva Ruffilli, «una specie di conversione continua e di grup-
po» (nel senso di trasformazione, cambiamento di stato) alle
riforme. Spiegava Rulffilli: «Sappiamo quanto sia gia difficile la

74 Tbid., p. 911.
7 Thid., p. 912.
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conversione continua a livello personale, immaginare una con-
versione continua di gruppo — cio¢ di una classe politica, di
gruppi dirigenti — ¢ certamente ancora piu difficile». Bisogna-
va, quindi, farsi carico tutti, anche nel Paese, del processo ri-
formatore; accentuare, se possibile, anche il momento dello
spirito critico ed anche della contestazione nei confronti dei
limiti della classe politica, «democristiana e non», nei confron-
ti di comportamenti non adeguati per la realizzazione del pro-
cesso di riforma: «Perché se ¢ vero che la democrazia ¢ un be-
ne di tutti — concludeva Ruffilli solennemente —, ¢ altrettanto
vero che la riforma della democrazia ¢ qualcosa che deve inte-
ressare tutti»'’®.

E non c’era piti tempo di rimandare una riflessione pro-
fonda sulle riforme istituzionali. In un saggio significativamen-
te intitolato L ultima occasione per superare lo “stallo”™ " Ruffilli
ribadiva, in maniera chiara, I'impellenza di avviare un processo
riformatore. Ritornavano, lucidamente, tutti i temi trattati da
Ruffilli: dalla perdita di centralita della D¢ nel sistema politico;
alla difficolta della pur auspicabile alternanza al potere;
dall’importanza di avviare un processo di riforme condiviso e
non a mero vantaggio di qualcuna delle forze in campo; dai ri-
schi di nullismo e inconcludenza cui le forze politiche rischia-
vano di cadere proponendo scorciatoie e inutili semplificazio-
ni. Insomma, Ruffilli, ancora una volta, ribadiva la necessaria
gradualita del disegno riformatore unita ad una sua organicita.

176 Thid., pp. 912-913.

U7 R. Ruffilli, L'ultima occasione per superare lo “stallo”, in «Appunti
di culturae di politica», 11 (1988), n. 1, pp. 26-29, ora in R. Ruffilli,
Istituzions, Societd, Stato, vol. 111, cit., pp. 925-930.
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Ossia, la preoccupazione di Ruffilli era che le riforme fossero
coerenti ad un disegno complessivo e articolato piuttosto che
frutto di scatti in avanti inconcludenti e non equilibrati (leggasi
riforma di stampo presidenziale). Ruffilli condivideva, almeno
in parte, le critiche ai partiti, senza perd che questi venissero
messi in discussione fout court a beneficio di nuove forme di
raccolta del consenso tese a depotenziarne il ruolo, se non a
svilirli. Ribadiva, inoltre, che il necessario confronto fra le forze
politiche dovesse portare ad «individuare in comune le modali-
ta di svolgimento della competizione per la guida del Paese,
con il perno nel riconoscimento del ruolo di “arbitro ultimo”
del cittadino». A tutto cido doveva accompagnarsi la riforma del
Governo e della Magistratura. Una particolare urgenza assu-
meva, agli occhi di Ruffilli la riforma degli
enti locali, sia per la grande vicinanza ai cittadini, sia per
I'aggravamento a tale livello dellinstabilita politica e
dell’efficienza amministrativa. Si doveva, poi, giungere ad una
riforma elettorale (che pure presentava una serie di problemi)
che tenesse, in ogni caso, nel dovuto conto I'esigenza di rap-
presentanza delle varie anime del Paese, con quella della go-
vernabilita, auspicando, ad esempio, un 7zx tra proporzionale
e maggioritario. Bisognava porre mano, poi, ad una riforma dei
partiti (ad esempio, con la revisione dell’art. 49 della Costitu-
zione), nonché al loro finanziamento per renderlo piu traspa-
rente, cosi come era necessaria una legge sulle spese elettorali,
che ponesse termine «agli sconci attuali». Scriveva Ruffilli:

A spingere negli ultimi tempi, in modo abbastanza improvvi-
so, diversi partiti a dedicare una attenzione sempre piu rilevante alle
riforme istituzionali, sono state forse soprattutto le difficolta sempre

Anno 117 - nov./dic. 2021 - n. 6 - ISSN 0039-4130 90



STUDIUM RICERCA, STORIA

maggiori incontrate nella realizzazione della loro strategia, in tema di
‘centralita’ da affermare o di ‘alternativa’ da costruire.

1. La preoccupazione per il degrado sempre meno arrestabile
Indubbiamente, non ha mancato di farsi sentire, in qualche caso, an-
che la preoccupazione per un degrado, sempre meno arrestabile,
nell’efficienza e nella correttezza dei poteri statali e locali, con
I'aumento di forme di disaffezione e di distacco da parte dei cittadi-
ni. Ma la spinta maggiore & venuta, mi sembra, da una sensazione di
impotenza crescente nel far valere le tradizionali strategie di schie-
ramento. Viene ad incidere I’evoluzione di un sistema politico, che
da una parte, non riesce piu a funzionare sulla base delle aggregazio-
ni al centro, attorno al “partito preponderante”, contro le forze anti-
sistema (anche per il successo ottenuto nel ridurre la “diversita” di
queste ultime rispetto alle democrazie di tipo occidentale), e che,
dall’altra parte, non riesce ancora a funzionare sulla base di una
maggioranza di coalizione solida, con la possibilita dell’alternanza.

Le riforme istituzionali vengono cosi ad atteggiarsi come una
specie di ultima risorsa, per fuoriuscire da uno “stallo” logorante per
tutti, sia pur in misura diversa. Il che comporta anche la tentazione
di un uso delle stesse, o forse meglio della ‘minaccia’ delle stesse, per
una regolamentazione di conti, tutta interna al sistema dei partiti:
per la difesa di qualcuno contro pericoli, veri o presunti, di schiac-
ciamento e di accerchiamento, per lo svolgimento di un “gioco a tut-
to campo”, al di fuori di regole condivise.

2. L’opinione pubblica contro l'uso strumentale delle riforme

Di qui un ruolo preciso per 'opinione pubblica, per le punte piu cri-
tiche ed i movimenti piti consapevoli: quello di contestare 1'uso tatti-
co, manovriero e strumentale delle riforme. Si debbono incalzare an-
che duramente i partiti, perché escano allo scoperto, esprimano po-
sizioni chiare, si assumano le loro responsabilita per la messa in moto
e 'andamento complesso del processo riformatore.
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Non appare, peraltro, positiva una polemica contro la parti-
tocrazia, che punta in realta a mettere in discussione la presenza dei
partiti, e di quelli di massa in ispecie, come canali della partecipazio-
ne popolare all’esercizio del potere, a favore di dimensioni plebisci-
tarie e comunque meno partecipative. Anche rispetto ai partiti, come
in generale per il funzionamento della nostra democrazia, 'opinione
pubblica, proprio per potere svolgere un ruolo sempre piu incisivo
di stimolo, deve diventare consapevole che il problema da
affrontare non ¢ quello di una “grande semplificazione” del
nostro pluralismo e della nostra complessita, bensi quello di
una organizzazione dell’'uno e dell’altra, che veda chiarito il nesso
“potere e responsabilita”, con una distribuzione chiara dei compiti e
dei controlli reciproci.

3. Il rischio della inconcludenza e del nullismo

Alla grande semplificazione si pud arrivare solo quando una forza
riesce a prevalere compiutamente sulle altre e ad imporre alle stesse
le proprie regole, con tutti i pericoli relativi. Ma non esistono adesso
le condizioni per questo; e del rischio vero, da contrastare, ¢ quello
dell’inconcludenza e del nullismo nella ricerca fra le forze politiche
di accordi per riforme istituzionali, che non intacchino ed anzi po-
tenzino le “rendite di posizione” di ognuna di esse, in rapporto al
ruolo attuale. Se la logica rimane questa, possono anche andare al
governo tutte le forze presenti in Parlamento, ma il risultato sicuro &
Iimpossibilita di riforme, sia grandi che piccole, data
I'inconciliabilita degli interessi di parte da comporre. Certo rimane
lo spazio per aggiustamenti e razionalizzazioni di un assetto oligar-
chico, comprensivo di tutti i partiti, con i quali garantire la sopravvi-
venza per qualche tempo dello stesso, ma lasciando senza risposta il
“deficit di legittimita” democratica, comunque in aumento.

4. La transizione dal meccanismo di centralita di una sola forza alla
alternanza
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L’unica logica valida ¢ quella che prende le mosse dalla
realta della travagliata transizione in atto per il sistema politico isti-
tuzionale, dal meccanismo della “centralita” di una singola forza a
quello dell’alternanza, tenendo conto dei limiti derivanti per la com-
pattezza della maggioranza. Di qui la necessita di puntare ad un
“confronto in Parlamento” fra tutte le forze disponibili a farsi carico
delle esigenze della maggioranza in quanto tale, e della opposizione
inquanto tale quale che sia la posizione occupata al momento.

Cio deve portare ad individuare in comune le modalita di
svolgimento della competizione per la guida del Paese,
con il perno nel riconoscimento del ruolo di “arbitro ultimo” del cit-
tadino. Deve portare ad organizzare un rapporto dei partiti con le
istituzioni, che componga la funzione di aggregazione e direzione
politica dei primi con I'autonomia delle seconde nella gestione, a ga-
ranzia della imparzialita, della efficienza e della trasparenza delle
stesse. A tal fine diventa decisivo il richiamo alla Costituzione re-
pubblicana, ai successi da essa ottenuti nel ridimensionamento di un
“metodo democratico” condiviso, ed alle potenzialita che essa pre-
senta per lo svolgimento ulteriore della ‘sovranita popolare’ e della
centralita del cittadino, nonché di wuna “divisione dei
poteri” in chiave di salvaguardia delle liberta e di promozione dell’
efficienza, in vista dell’affermazione del “principo di maggioranza”,
con la garanzia della possibilita dell’alternanza.

5. Unire gradualita ed organicita dell’intervento riformatore

Con queste premesse il confronto in Parlamento deve portare anzi-
tutto ad una  precisazione. delle  priorita e  dei
passaggi successivi unendo “gradualita” dell’intervento ed “organici-
ta” del disegno riformatore. E quindi opportuno potenziare
laccordo  che si  sta delineando sulla  “riforma  del
Parlamento”, per l'avvio del processo, puntando ad ottenere
cosi lo strumento efficace per accelerare poi quest’ultimo.

Vanno qui tenute unite le modifiche dei regolamenti e la revisione
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costituzionale del bicameralismo ormai troppo ripetitivo, con lo svi-
luppo della delegificazione.

A cio deve accompagnarsi la riforma del Governo e della
Magistratura. Particolare urgenza assume la riforma degli enti locali,
sia per la grande vicinanza ai cittadini, sia per I’aggravamento a tale
livello dell’instabilita politica e dell’efficienza amministrativa. In tale
ambito deve essere affrontata anche la modifica del sistema elettorale
proporzionale, con la introduzione di elementi di maggioritario, che
consentano agli elettori di scegliere la maggioranza tra coalizioni
contrapposte, dichiarate preventivamente.

Una riforma del sistema elettorale nella stessa direzione si
impone anche per le elezioni politiche. Non ci si puo illudere di ot-
tenere una maggioranza solida solo con la disciplina in Parlamento
di comportamenti individuali e di gruppo, attraverso il voto palese.
Bisogna radicare la legittimazione a governare della maggioranza nel-
la scelta diretta degli elettori.

6. I tre problemi della riforma elettorale

In ogni caso per la riforma del sistema elettorale vanno tenuti distinti
i tre diversi ordini di problemi in essa coinvolti: e cio¢ la riduzione
della frammentazione politica; la messa in condizione degli elettori
di valutare in modo adeguato i candidati; I'attribuzione agli elettori
della scelta diretta della maggioranza. Lo sbarramento alla tedesca
puo servire al massimo per il primo problema; ed ¢ poi eccessivo,
perché preclude I'ingresso in Parlamento non solo a leghe localisti-
che ed a formazioni corporative, come & giusto, ma
anche a formazioni politiche vere e proprie. Qui ¢ sufficiente perfe-
zionare il sistema in vigore, passando da uno a due guorum in diverse
circoscrizioni per I'ingresso in Parlamento.

Il mix di collegio uninominale e proporzionale senza prefe-
renza, sempre alla tedesca, per non parlare dell'uninominale maggio-
ritario all'inglese, puo servire per risolvere il secondo problema, ma
lascia sicuramente irrisolto il terzo, che € poi quello decisivo. Inoltre
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con l'eliminazione completa delle preferenze si toglie agli elettori
una piccola ma significativa risorsa per condizionare le scelte dei
partiti circa i candidati. Le preferenze presentano adesso indubbia-
mente guasti molto gravi, ma che possono essere eliminati, con la ri-
duzione delle stesse, nell’ambito della riduzione del territorio delle
circoscrizioni. Per il terzo problema esistono diverse soluzioni, dal
doppio turno alla francese al doppio voto (per il partito e per la coa-
lizione) in un unico turno. L’unico punto sicuro ¢ che non basta
puntare alla dichiarazione preventiva circa le alleanze di governo,
senza adeguati incentivi o penalizzazioni.

7. Con la riforma dei partiti e ormai in gioco la democrazia
Giustamente ¢ stato sottolineato, da ultimo, come la “riforma delle
istituzioni” comporti la “riforma dei partiti”.
Questa ultima da sola si ¢ rivelata impraticabile, e la prima
senza la seconda forza non riesce neppure a partire. Anche
per questo diventa decisivo I'impulso per cosi dire dall’esterno, da
parte dell’opinione pubblica piu critica e consapevole, nella consa-
pevolezza che gia la stessa pressione per costringere i partiti a con-
frontarsi seriamente sul processo riformatore ¢ un primo modo per
riformarne i comportamenti. Si tratta di far prendere coscienza agli
stessi che sono arrivati per taluni profili all’ultima sponda, per quan-
to riguarda la legittimazione del loro ruolo, e che ormai ¢ in gioco la
democrazia da loro consolidata e sviluppata, pur in
mezzo a tanti limiti.

A questo si deve accompagnare la battaglia per una revisione
del finanziamento  pubblico, che elimini la mancanza
di trasparenza nell’'uso dello stesso. Cosi come occorre una legge sul-
le spese elettorali, che ponga termine agli sconci attuali. Ma forse la
battaglia va portata soprattutto a livello di perfezionamento
dell’articolo 49 della Costituzione. Occorre ottenere I'applicazione
del metodo democratico nella vita di ogni partito con lo sviluppo dei
controlli interni ed esterni. Va ripresa in definitiva la grande intui-
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zione dei costituenti pit lucidi, circa il porsi della democrazia interna
dei corpi e degli attori collettivi della vita politica e sociale come la
garanzia piu valida per I'intera democrazia e la sua capacita di co-
niugare pluralismo e riforma»'"®.

Al caratteri del sistema politico italiano e alla legge elet-
torale Ruffilli avrebbe dedicato ancora spazio nella sua rifles-
sione in uno dei suoi ultimi interventi prima del tragico epilogo
della sua vita. Eravamo giunti ad uno «sfaldamento» dei modi
con i quali il modello multipartitico aveva funzionato fino a
quel momento. Era poi finito, ribadiva Ruffilli, il meccanismo
dell’aggregazione al centro e non si erano ancora «create le
condizioni dell’alternanza»'”®. Il processo riformatore doveva
avviarsi poiché era necessario creare le condizioni per avere
maggioranze solide all'interno di un sistema multipartitico.
Non a caso c’era chi pensava «di risolvere il problema sempli-
ficando drasticamente il nostro multipartitismo con interventi
di carattere straordinario». Nel sistema politico italiano le ri-
forme si profilavano sovente «a favore di una specifica maggio-

78 R. Ruffilli, L'ultima occasione per superare lo stallo, in «Appunti
di cultura e di politica, 11 (1988), n. 1, pp. 26-29, ora in R. Ruffilli,
Istituzions, Societd, Stato, vol. 111, cit., pp. 925-930.

17 R. Ruftilli, Sistemza politico e riforma elettorale, in «Italia contem-
poranea» (1988), n. 172, pp. 7-12, ora in R. Ruffilli, Istituzioni, Socie-
ta, Stato, vol. 111, cit., pp. 915- 924 (cit. a p. 916). 1l testo costituiva
«una parte dell’intervento svolto da R. Rulffilli, il 29 febbraio 1988,
alla tavola rotonda conclusiva dei seminari su Le riforme elettorali e
il sistema politico italiano fra ‘800 e ‘900, organizzati, a cura di Zeffi-
ro Ciuffoletti e Mario G. Rossi, presso il Dipartimento di Storia
dell’Universita di Firenze».Ibid., p. 915.
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ranza, sia essa quella di pentapartito o una maggioranza di sini-
stra»'® e cid non poteva essere possibile. Infatti, come tante
volte sottolineato, un autentico processo riformatore doveva
essere autenticamente condiviso. E bisognava sforzarsi per cer-
care percorsi unitivi, ma non sembrava essere ancora cosi, ad
esempio, sulla riforma elettorale. Intorno ad essa — come gia
era avvenuto durante la commissione Bozzi — non era facile
trovare convergenze per una serie di motivi: modificare la pro-
porzionale vigente con una correzione maggioritaria, come av-
veniva anche in Europa (che era 'idea anche di Ruffilli) non
era ben vista dai proporzionalisti convinti (ad esempio i comu-
nisti, ma anche all'interno della Dc erano presenti), poiché
avrebbe “leso” il principio cardine della giusta rappresentanza.
Anche lo sbarramento al 3% o al 5% avrebbe tagliato fuori al-
cune forze politiche (i cosiddetti partiti minori, Pli, Psdi e Pri).

Scriveva Ruffilli, a proposito della frammentazione poli-
tica (che specie nelle elezioni del 1983 e del 1987 era stata acui-
ta anche dal fenomeno delle leghe, specie in Veneto e in Lom-
bardia), proponendo anche la ragionevole soluzione del supe-
ramento di uno, o meglio, due guorum::

II primo [problema] ¢ quello del superamento della fram-
mentazione, che nel nostro caso, pero, non va confuso col supera-
mento del multipartitismo, perché in realta la frammentazione alla
quale si rivolge I'attenzione ¢ quella di stampo localistico (tipo le va-
rie “lighe”, ecc.) e di stampo corporativo (partiti di pensionati e si-
mili). E in rapporto a questo tipo di frammentazione che & stata
avanzata l'ipotesi dello sbarramento. Nel nostro Paese perd immagi-
nare uno sbarramento fra il 3 e il 5 per cento vuol dire in realta im-

180 Thid., p. 917.
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maginare una drastica semplificazione del multipartitismo, perché
una serie di partiti minori verrebbero messi in difficolta. Tenuto con-
to di questo, una soluzione piu valida, a mio avviso, ¢ quella di per-
fezionare il sistema attuale, che prevede la necessita, per entrare in
Parlamento, di raggiungere un guorum di trecentomila voti in una
circoscrizione elettorale. Per bloccare 'ingresso in Parlamento di
movimenti localistici e di movimenti corporativi, basterebbe che in-
vece di un guorum — stiamo parlando della Camera [...] — si richie-
dessero due qguorum in due circoscrizioni diverse. Questo sarebbe il
modo per far saltare le varie “lighe”, perché non ha senso che esse
vengano a Roma, quando, ad esempio, nel caso della Toscana, pos-
sono essere adeguatamente rappresentate a Firenze, nel caso della
Lombardia a Milano nel caso del Veneto a Venezia, e cosi via'®..

Vi era, poi, un secondo ordine di problema che riguar-
dava il rapporto tra candidati ed elettori: le circoscrizioni pote-
vano avere anche dimensioni regionali) con conseguenti diffi-
colta per una valutazione dell’operato del candidato. Ruffilli
prefigurava un sistema nel quale si riducesse 'ambito territo-
riale delle circoscrizioni, facendo in modo da avere circoscri-
zioni con un minor numero di candidati (una decina massimo).
Sarebbe stato cosi possibile una maggiore vicinanza (e un mag-

gior “controllo”) dell’elettore nei confronti del deputato. Scri-
veva Ruffilli:

vi [era] un’esigenza reale, che [era] quella di recuperare il rapporto
candidati-elettori, che [era] del tutto inesistente quando si [avevano]
Circoscrizioni elettorali di dimensioni addirittura regionali, come ad
esempio nel caso del Lazio. Quando in una circoscrizione di quel ti-

181 Tbid., pp. 917-918.
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po [erano] eletti oltre cinquanta deputati, si crea[va] un meccanismo
perverso da ogni punto di vista: non c’era possibilita di valutazione
dei candidati, se non per quanto riguarda[sse] il capolista; con I'alto
numero di preferenze aumenta[vano] i guasti della corruzione, i co-
sti ormai spaventosi delle preferenze, etc. Su questo terreno il corret-
tivo che si [poteva] adottare era quello di ridurre 'ambito territoria-
le delle circoscrizioni, facendo in modo che si [avessero] circoscri-
zioni dove al massimo si [eleggessero] una decina di deputati, con la
diminuzione del numero delle preferenze ed il blocco di quello che,
in fatto di abusi delle preferenze, [era] il guasto decisivo delle cosid-
dette cordate: lasciare una preferenza o al massimo due voleva dire
lasciare una piccola chance in piu agli elettori, se la [avessero volutal]
adoperare. L’eliminazione completa delle preferenze, invece [avreb-
be voluto] dire almeno inizialmente, accentuare il ruolo dei partiti,
sia che si [fosse trattato] di collegi uninominali, sia che si [fosse trat-
tato] delle famose liste bloccate.

Per un’ulteriore vicinanza tra cittadini e governo, e per
uscire dall’oramai ingombrante ruolo-guida dei partiti, si dove-
va puntare

a mettere in condizione gli elettori di scegliere direttamente uomini e
programmi di governo. Cosa che nel nostro sistema oggi non si veri-
fica, perché la combinazione di multipartitismo e proporzionale im-
plica in realta un voto di delega ai partiti. Un voto in cui si mescola-
no, come sappiamo, appartenenza e scambio, col risultato pero che
alla fine Delettore non ¢ in grado di condizionare il partito nell'uso
del consenso che gli mette a disposizione. Ecco allora che occorre
aumentare la possibilita per il cittadino di incidere direttamente nella
scelta della maggioranza anche in alternativa alle spinte a favore di
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una scelta diretta del capo dell’esecutivo, che hanno, si badi, una lo-

ro legittimita'®?.

Ruffilli, pur non demonizzando le spinte verso forme di
democrazia plebiscitaria (ma avanzando opportune riserve di
fondo), desiderava che esse fossero mantenute «sotto control-
lo, perché, altrimenti, con la democrazia plebiscitaria noi ab-
biamo solo un apparente aumento della capacita di scelta e di
decisione da parte del cittadino, ma, in realta, finiamo per am-
pliare la delega». Ruffilli rivendicava, ancora una volta, il ruolo
dei partiti e cercava con pervicacia punti di mediazione e di di-
scussione con le proposte delle altre forze politiche (ad esem-
pio con Pasquino della Sinistra indipendente):

nell’ambito di un sistema multipartitico senza semplificazioni fissate
per legge, aggregando pero al tempo
stesso di fronte agli elettori alternative possibili sul piano delle mag-
gioranze. Questo ¢ l'obiettivo di fondo. Per quanto riguarda
I'articolazione della mia proposta, il suo dato peculiare, ¢ la vocazio-
ne democristiana alla dolcezza e alla mediazione, perché in essa si
cerca di ridurre al minimo la correzione della proporzionale e insie-
me anche le tensioni provocate dalla difficolta dei partiti ad aggre-
garsi. Per esempio, rispetto alla proposta Pasquino, il mio sistema da
per scontato che la coalizione che vince deve arrivare da sola al 51
per cento e si immagina un piccolissimo premio, che deve servire sol-
tanto a stimolare la  disponibilita ad aggregarsi. 1l
sistema Pasquino invece, con una quota molto pit ampia di seggi ri-
servata al secondo turno, prevede in realta che una coalizione che

182 Thid., pp. 919-920.

Anno 117 - nov./dic. 2021 - n. 6 - ISSN 0039-4130 100



STUDIUM RICERCA, STORIA

abbia raggiunto al minimo il 40 per cento possa diventare maggio-

ranza'®,

Come ¢ noto nessuna delle proposte di riforma elettora-
le fu approvata, si dovranno aspettare ancora molti anni e do-
vranno accadere eventi internazionali e interni di grande rile-
vanza (caduta del muto di Berlino e Tangentopoli) prima di
porre mano alle riforme istituzionali (in particolare alla riforma
elettorale).

In uno degli ultimi scritti dal titolo emblematico L’alfa e
lomega'®, Ruffilli tirava un po’ le fila del discorso riformatore.
Con il solito e penetrante sguardo di lungo periodo (sul ruolo
importante di “supplenza” svolto dai partiti nel secondo dopo-
guerra, i quali adesso dovevano essere riformati; sul pericolo di
“fughe in avanti”, con riforme di tipo presidenziale e/o simili;
sulla tendenza delle forze politiche intermedie, ma non soltan-
to, di far valere rendite di posizione —la cosiddetta «logica po-
sizionale» —; sulla necessita di occupare spazi di “democrazia
immediata” per la scelta di uomini e programmi, etc.) Ruffilli
riteneva le riforme (in particolare quella elettorale) come punto
di arrivo, ma anche, in un certo senso, di partenza. Il cittadino,
come detto pit volte, doveva essere al centro del processo: al
cittadino si doveva dare la possibilita di esprimere sia un voto
per il partito sia un voto per il Governo. Scriveva Ruffilli:

15 [hid., p. 921.

18 R. Ruffilli, L’alfa e l'omega, in J. Jacobelli (a cura di), Ur’altra
Repubblica? Perché, come e quando, Roma-Bari, Laterza, 1988, pp.
145-154, ora in R. Ruffilli, Istituzioni, Societa, Stato, vol. 111, cit., pp.
937-944,
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Punto di arrivo della riforma — ma potrebbe diventarne an-
che punto di partenza - & certamente una modifica del sistema elet-
torale. Si tratta qui di comporre il primato della proporzionale con
I'apertura ad elementi di maggioritario, in modo da consentire la
possibilita di espressione al nostro pluralismo politico-sociale e sti-
molare al tempo stesso I'aggregazione di coalizioni, fra cui I'elettore
possa scegliere quella di maggioranza. Al cittadino si deve dare la
possibilita di esprimere sia un voto per il partito sia un voto per il
Governo, cosi da farne I'arbitro vero del conflitto tra i partiti. E que-
sta la via del resto per adeguare la nostra democrazia agli sviluppi
delle democrazie dell’Occidente, a proposito di una partecipazione
sempre piu effettiva e concreta dei cittadini alle decisioni fondamen-
tali per la vita politica e sociale. La riforma elettorale rimane certa-
mente la piu difficile, per il contrasto tra gli interessi partigiani e i
veti reciproci. Ma anche qui non si pud star fermi, pena un logora-
mento del rapporto cittadini-politica, destinato ad aprire la strada ad
avventure incontrollabili. Per questo diventa importante un coinvol-
gimento sempre maggiore dell’opinione pubblica, mettendo in can-
tiere magari l'introduzione di referendum consultivi e propositivi,
che riportino nelle mani dei cittadini lo scioglimento dei nodi, dei
quali il sistema dei partiti non riesce a liberarsi. In tal modo, del re-
sto, non si farebbe che anticipare I'obiettivo della riforma: quello
cioe di fare dei cittadini I'alfa e 'omega di una democrazia sempre
piu trasparente ed efficiente'®.

Fino alla fine dei suoi giorni Ruffilli propose alle forze
politiche e al Paese una visione per uscire da uno stallo che
sembrava oramai, per molti aspetti, irreversibile. Le elezioni
del giungo 1987 avevano effettivamente visto «l’accentuarsi
dell’intreccio perverso di proporzionalismo e di multipartiti-

185 Thid., pp 943-944.
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smo, e della spinta alla “solitudine” di ogni partito coinvolto in
un conflitto con tutti gli altri»'®, All’orizzonte cio¢ non vi era
alcunché che facesse pensare che le forze politiche fossero in
grado di avviare un processo riformatore ad ampio spettro,
nemmeno, invero, limitatamente alla riforma elettorale. Uno
sfiduciato Pietro Scoppola scriveva che I'Italia era rimasto

I'unico Paese dell’Occidente in cui I'elettore vota solo per delegare
un partito, ma che egli ¢ del tutto privo della possibilita di incidere
direttamente alla formazione del Governo. L’esasperazione del prin-
cipio della rappresentanza, per il quale anche le piccole forze politi-
che o movimenti emergenti nel Paese devono avere, in forza di un
esasperato proporzionalismo, la possibilita di essere presenti in Par-
lamento, crea un cosi ampio spazio di mediazione partitica da vani-
ficare ogni possibilita che I'elettore incida sulla formazione del Go-
verno [...] Cosi la politica italiana diventa gioco di palazzo, riservato
agli addetti ai lavori, un gioco che si svolge second.o regole e in un
linguaggio incomprensibili all’opinione pubblica e che genera un
crescente distacco dalla politica'®’.

18 Cosi Ruffilli inibid., p. 942. Sui risultati delle elezioni politiche
del giugno 1987, vedi P. Carusi, I partiti politici, cit., p. 141. Rispetto
alle elezioni del 1983, il Psi passava dall’11,4% al 14,3 %, mentre la
Dc saliva dal 32,9% al 34,3%. Il Pci calava al 26,6%, cosi come an-
che i partiti minori di governo. Alcuni segni di insofferenza
dell’elettorato erano riscontrabili dal crescente fenomeno della Lega
Nord, ma anche dall’aumento dei voti a favore del partito ambienta-
lista dei Verdi.

187 P. Scoppola, Perché la democrazia non rovini, in J. Jacobelli (a cu-
ra di), Un’altra Repubblica? cit., pp. 155-156.
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Ruffilli aveva tentato in tutti i modi di convincere le va-
rie forze politiche (compresa la sua) della necessita di avviare
un processo riformatore. Il suo ampio e articolato progetto
puo apparire opera di un visionario, nell’accezione positiva e
alta del termine, soprattutto alla luce del contesto molto refrat-
tario e resistente nel quale venne elaborato (penso, ad esempio,
“all’autolimitazione concordata fra i partiti”, ai continui ri-
chiami alla corresponsabilizzazione rivolti alle forze politiche,
all'invito ad una conversione al processo riformatore, all’avvio
di una sorta di processo costituente permanente, etc...), sicu-
ramente ottimistica sulle capacita dei partiti medesimi di auto-
riformarsi o addirittura di autoconvincersi della bonta delle ri-
forme.

Secondo l'efficace immagine utilizzata da Aldo Bozzi,
presidente della Commissione bicamerale, era come se “i mala-
ti dovessero diventare medici”!*®, Possiamo dire che non riu-
scirono nell’intento, nonostante il grande impegno profuso an-
che da Ruffilli. La lezione di rispetto reciproco e tolleranza fra
i diversi attori politici cui si ispirava I'indirizzo-scientifico-
morale di Ruffilli, come ha osservato Raffaela Gherardi, ¢ «lar-
gamente compromessa dalla storia di un Paese, il suo, che, nei
decenni che ci separano dalla sua morte, non ha saputo farne
tesoro, cosi come non ha saputo attuare una politica progettua-
le di riforme istituzionali condivise, idonee ad affrontare la crisi
dei partiti quali canali della partecipazione dei cittadini»'*’. Ma

188 1espressione di Bozzi ¢ ricordata in P. Scoppola, Roberto Ruffilli
storico e politico, in «ltalia contemporanea», n. 175, giugno 1989, p.
80.

189 R. Gherardi, Politica, istituzioni, individui, cit., p. 120.
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d’altro canto la sua eredita rimane di notevole interesse anche
per Poggi. Scrive, in proposito, Lorenzo Ornaghi: «Letti e rilet-
ti oggi, gli scritti e gli interventi politici di Roberto Ruffilli, con
i loro sempre pit frequenti richiami ai pericoli di chiusura oli-
garchica “nel movimento cattolico come in altri partiti”, di
“personalizzazione del potere”, esasperata gia dentro la com-
petizione politica e accentuata ulteriormente o deformata dai
mezzi di comunicazione, di “entropia del sistema dei partiti” -
ci portano diritti al cuore del nostro presente»'”.

In uno dei suoi ultimi scritti Ruffilli predisse un futuro
di grande incertezza, se non si fosse accantonata, da parte di
tutte le forze politiche, la volonta di fare da sé senza un oriz-
zonte condiviso, senza, ancora una volta, un recupero dello
spirito costituente. Il pericolo era quello di una crescente ed
inesorabile disaffezione dei cittadini dalle istituzioni. Scriveva

Ruffilli:

Tende, tuttavia, a prevalere in diversi partiti la convinzione
che 'accantonamento delle riforme istituzionali possa essere vantag-
gioso per loro. E vista come positiva una situazione, che vede il logo-
ramento delle norme e delle “convenzioni”, sulle quali si & retto il
funzionamento della democrazia repubblicana, senza che emergano
nuove regole condivise. Si pensa cosi di avere le mani piu libere per
“fare politica” e cercare di piegare a proprio favore I’evoluzione in
atto nel sistema politico e nei rapporti fra i partiti. Ma come conse-
guenza si ha una delegittimazione crescente di tutti i partiti nella
guida del nostro regime democratico. Il che favorisce lo smantella-
mento delle forme di partecipazione popolare all’esercizio del potere

190 1. Ornaghi e L. Giannini, Ruffilli e le riforme, “un deserto dei tar-
tari”, in «Vita e Pensiero», a. 2018, fasc. I, gennaio-febbraio, p. 64.
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da essi garantito, pur in mezzo a tanti limiti, con il distacco dei citta-
dini da una politica sempre pitu segnata da battaglie di puro potere.

11 rischio vero, prevedeva Ruffilli con ragione, era

un’entropia del sistema dei partiti vantaggiosa solo per chi vuole ar-
rivare alla sostituzione della Prima con una Seconda Repubblica,
guidata da movimenti e alla fine imperniata sulla delega plebiscitaria.
Di qui la necessita per i partiti, che intendano restare fedeli alla Pri-
ma Repubblica ed alle sue conquiste in tema di democrazia pluralista
e partecipata, di impegnarsi per riforme istituzionali ed elettorali,

che la perfezionino'*.

11 cittadino come arbitro era stata la «felice intuizione»'*?
di Ruffilli, il quale aveva individuato come il nesso cruciale del-
le riforme necessarie al Paese si collocasse nell'improrogabile

disponibilita di tutti i partiti all’accettazione “dei vincoli e delle
compatibilita” ed alla fine dei limiti della loro pur legittima battaglia
per il potere, sulla base del riconoscimento dell’“autonomia specifi-
ca” delle istituzioni e del ruolo di “arbitro ultimo” del cittadino, nel
rispetto degli equilibri, delicati ma vitali, della nostra Repubblica
democratica fra rappresentanza politica e partecipazione di base fra
volonta degli elettori e distribuzione dei ruoli di governo e di oppo-
sizione fra compiti di direzione politica da parte dei partiti e compiti
di gestione da parte dei pubblici poteri. Si tratta per i partiti di ade-
guarsi alle implicazioni tradizionali e nuove del “principio della so-

Y1 R, Ruffilli, L’alfa e l'omega, in R. Ruffilli, Istztuzionz, Societa, Sta-
to, vol. I11, cit., pp. 941-942.

2 Cosi M. S. Piretti, Le elezioni politiche in ltalia dal 1848 a oggi,
Roma-Bari, Laterza, 1995, p. 383.
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vranita popolare”, che anche essi hanno contribuito a far maturare.
Cio comporta che essi diano ai cittadini la possibilita reale di sceglie-
re “uomini e programmi di governo” e di individuare la maggioranza
fra adeguate alternative, superando la logica della richiesta di dele-

ghe in bianco'”.

Nesso non meno indispensabile era poi I'impegno dei
partiti per mettere in condizione i pubblici poteri, statali e
locali, «di porsi davvero al servizio reale dei cittadini, sbloc-
cando chiusure alla partecipazione, eliminando autoritarismi
ed inefficienze, specie nella realizzazione dei servizi sociali». I
partiti dovevano adeguarsi fino in fondo alla portata assunta
dal “principio della divisione dei poteri”, nelle sue valenze di
garanzia per la liberta e di sviluppo della efficienza operativa.
Si imponeva «il superamento di sovrapposizioni e sostituzioni
di funzioni e di poteri fra Parlamento, Governo, Magistratura,
come pure tra Regioni ed enti locali; cosi anche per
I'eliminazione di  ogni forma di  misconoscimento
dell’autonomia delle formazioni sociali di stampo mercantile e
di stampo solidaristico». Per tale via i partiti dovevano accetta-
re di muoversi fino in fondo nella logica del “principio di mag-
gioranza”, «con la garanzia della possibilita dell’alternanza, per
il funzionamento del rapporto Governo-Parlamento, oltre che
per il loro rapporto con gli elettori, in vista del pieno dispie-
gamento di una democrazia [in grado di] coniugare la decisio-
ne e la mediazione attorno alla centralita del cittadino». Da cio
nasceva il rifiuto della Dc per le riforme finalizzate

% R. Ruffilli e P. Capotosti (a cura di), I/ cittadino come arbitro, cit.,
pp- 7-8.
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a “grandi semplificazioni” e destinate, magari al di 1a delle
intenzioni, «a sostituire nuovi squilibri a quelli esistenti, oltre-
ché a privilegiare comunque “interessi partigiani”». Era questo
il caso, precisava Ruffilli, delle proposte di sviluppo in senso
presidenzialistico (elezione diretta del capo dello Stato) o in
senso assemblearistico (monocameralismo) della nostra forma
di governo parlamentare»; ed era anche il caso delle proposte
di riforma elettorale, «in chiave di collegio uninominale in
chiave maggioritaria e di collegio uninominale in chiave pro-
porzionale»'*,

Nonostante le molteplici difficolta Ruffilli guardava con
fiducia alla possibilita di portare avanti un processo riformato-
re. Il 16 aprile 1988, la «sua fiducia tranquilla in
quell’evoluzione possibile del sistema politico del nostro Pae-
se» fu stroncata «da forze di quello stesso partito armato che
esattamente dieci anni prima aveva fermato il disegno di Moro.
Un’azione rimasta oscura, perché i manovali della violenza che
la portarono concretamente a termine non avevano idea di
quel che facevano, mentre non ¢ stato ancora individuata la
mente che poteva avere pianificato la soppressione di un intel-
lettuale senza altro potere che la fede nel dialogo democratico
e di uno storico che coltivava la speranza di rilanciare una sta-
gione costituente»'”.

Ruffilli puo ancora oggi costituire un importante e vali-
do riferimento per avviare una riflessione approfondita sulle
riforme istituzionali, nel metodo da seguire ed anche nel meri-

4 Ibid., pp. 8-9. Vedi documento 9.
M. S. Piretti, Roberto Ruffilli: una vita per le riforme, cit., pp.
250-251.
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to; le sue proposte sono ancora attuali e possono essere un effi-
cace antidoto alla crescente e, per molti aspetti, ineluttabile di-
saffezione alla politica. Sarebbe, ad esempio, di grande rilevan-
za, come auspicava Rulffilli, rendere finalmente il cittadino de-
cisore ultimo della proposta politica, ossia decisore nell'urna
elettorale della coalizione e del programma di governo.

Antonio Scornajenghi
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Raccolta di scritti di Roberto Ruffilli

a cura di Antonio Scornajenghi

Documento 1, Le due immagini di Moro*

«La pubblicazione della sentenza del processo per I'uccisione
di Moro, e 'apparizione in libreria di un pamphlet e di studi su
quest’ultimo, hanno riaperto il dibattito sulla vita e la morte, e
sull’opera complessiva dello statista tragicamente scomparso il
9 maggio 1978. Anche in questa occasione tornano alla ribalta
interpretazioni profondamente contrastanti del ruolo di Moro
nell'Ttalia repubblicana. Una prima interpretazione ¢ quella
presentata da Pietra nel pamphlet su Moro: fu vera gloria?? e
accentuata in recensioni allo stesso, ed in ispecie da Bocca su
«L’Espresso». Essa viene a configurare Moro come il grande
“insabbiatore”, il grande “frenatore”, come un mediatore, vol-
to ad estenuare la capacita di decisione delle coalizioni gover-
native, e a logorare i partners e degli avversari della Dc. In tale
contesto lo statista democristiano viene presentato come il re-
sponsabile del “non governo”, della ricerca da parte della Dc
di un potere egemonico irreversibile: e alla fine come il respon-
sabile della crisi non solo di funzionamento, ma anche di legit-

' R. Ruffilli, Le due immagini di Moro, Istituzioni: le regole del gioco,
«Appunti di cultura e di politica», 10 (1983), ora in R. Ruffilli, Isttu-
ziont, Societd, Stato, vol. 111, cit., pp. 595-597.

2 1. Pietra, Moro: fu vera gloria? Milano, Garzanti, 1983.
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timazione, della democrazia repubblicana e dello Stato del be-
nessere.

I pregiudizi sulla presenza cattolico-democratica

E cosi riproposta una prospettiva, gia emersa durante la vita e
in occasione della morte di Moro: quella esplicitata da espo-
nenti della cultura laica, nei filoni pit illuministi e radicali. Es-
sa risulta fondata in ultima analisi sulla svalutazione della pre-
senza cattolico-democratica nella storia italiana, sulla base di
una presunta mancanza di “senso dello Stato”, e del legame
con una cultura premoderna e preindustriale. Si fa sentire, in
fondo, la tesi la tesi che ha accomunato i movimenti neo-
azionisti e neo-marxisti, specie dalla fine degli anni Sessanta.
Essa tende a ritenere I'avvento e la persistenza alla guida del
Paese della Democrazia cristiana sostanzialmente come un
abuso, come una specie di colpo di mano degli USA e del Va-
ticano; e punta a togliere ogni validita alla cultura e all’opera
dei cattolico-democratici, sanzionando un ruolo subalterno dei
medesimi rispetto ai portatori della modernita e del progresso:
cioe appunto i laici e i marxisti.

Moro costruttore
Contemporaneamente, perd, ¢ stata anche riproposta anche

un’altra interpretazione di Moro. Essa ha trovato spazio nel vo-
lume di Baget Bozzo e Tassani su Aldo Moro. Il politico nella
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crisi 1962-1973%, e nel volume curato da Guasco su Aldo Mo-
ro: cattolicesimo e democrazia nell’Italia repubblicana* nonché
poi nel volume curato da Pasquale Scaramozzino su Cultura e
politica in Aldo Moro’.

Qui 'accento ¢ messo sul ruolo del leader democristia-
no come grande “costruttore”, come grande realizzatore dello
Stato democratico in Italia, come grande artefice, attraverso il
centro-sinistra e la solidarieta nazionale, dell’ingresso nella vita
democratica delle masse legate alle sinistre marxiste, con il
consolidamento per tale via della Repubblica e della Costitu-
zione. Emerge chiaro dagli studi anzidetti come I'opera di Mo-
ro per il radicamento in tutta la societa italiana della Repub-
blica democratica abbia affondato le sue radici nella specificita
di una cultura cattolico-democratica, capace di individuare,
anche attraverso un “governo sapienziale” , i punti di raccordo
con le altre culture politiche e antropologiche del nostro Pae-
se: e questo a proposito della finalizzazione della democrazia
alla realizzazione della persona umana in tutte le sue dimensio-
ni, sulla base del “metodo della liberta” e dell’affermazione per
tale via della giustizia.

Cosi come emerge chiaro che I'azione morotea abbia
trovato il suo perno nella capacita di ridimensionare i limiti di
un pluralismo sociale e politico fortemente polarizzato, facen-

> G. Baget Bozzo e G. Tassani, Aldo Moro. 1l politico nella crisi
(1962-1973), Firenze, Sansoni, 1983.

* AAVV., Aldo Moro: cattolicesimo e democrazia nell’ltalia repubbli-
cana, Alessandria, Istituto di storia della resistenza, 1983.

> P. Scaramozzino (a cura di), Cultura e politica nell’esperienza di
Aldo Moro, Milano, Giuffré, 1982.
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do valere le potenzialita della distinzione fra ideologie e movi-
menti storici, e creando le condizioni per comporre le con-
trapposizioni frontali fra le grandi forze del Paese, e far assu-
mere loro le responsabilita comuni e specifiche per 'avvento di
una “democrazia compita”.

In questo contesto diventa possibile avviare una valuta-
zione della “mediazione” perseguita da Moro, che tenga conto
della necessita di calare la medesima in unaiesigenza portata
avanti dall’unita in poi dagli statisti pit illuminati. Si tratta
dell’esigenza di condurre verso il centro tutte le forze del Pae-
se, e i movimenti popolari in ispecie, eliminando le fratture for-
temente ideologizzate e le reciproche delegittimazioni come
forze di governo, e ponendo le basi per una corretta ed efficace
convivenza democratica, e alla fine per una regolare alternanza
alla guida del Paese.

L’eredita di un’opera incompiuta

E Pesigenza, che non ha potuto trovare in genere un’adeguata
teorizzazione e valorizzazione sul piano culturale, per I'ostilita
di sinistre antisistema, di forze conservatrici, di modernizzatori
impazienti, restando affidata a capacita demiurgiche di singoli
statisti, senza trovare comunque alternative valide.
Contemporaneamente diventa possibile anche il chia-
rimento ulteriore della portata del “confronto”, propugnato da
Moro fra le diverse forze democratiche. Appare chiaro ormai
come nella visione morotea esso non si esaurisse in un incontro
tra i due grandi partiti di massa, volto a coprire le rispettive
debolezze, togliendo spazio alle formazioni intermedie. Esso
appare invece come la via per stimolare un generale cambia-
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mento di tutti i partiti, e del loro rapporto con le istituzioni e i
cittadini. E diventa cosi la premessa per il potenziamento della
democrazia italiana come “casa comune”, con la garanzia della
trasparenza del potere, e con lo saio per I'efficienza del mede-
simo attorno a una competizione regolata dall’accordo pieno
sui “fondamenti” della convivenza nello Stato e nella societa,
in vista dell’affermazione di “chi ha piu filo da tessere”>.

Documento 2, Elezione del Presidente: una semplificazione pe-
ricolosa®

La proposta di Amato per I'elezione diretta del Presidente del-
la Repubblica trova la sua forza nel collegamento con la solu-
zione di alcuni problemi di fondo apertisi, in Europa e fuori,
durante I’eta contemporanea, a proposito della legittimazione e
del funzionamento della democrazia. In sostanza, tale proposta
va inserita nel complesso di spinte in crescendo dalla fine del
secolo scorso, nei paesi industriali e non, a favore, per dirla con
Duverger, del potenziamento della democrazia immediata ri-
spetto alla democrazia mediata.

La spinta alla personalizzazione del potere

Si tratta, per la verita, di spinte assai complesse e cariche di va-
lenze contraddittorie, e di implicazioni anche negative. In esse

¢ R. Ruffilli, Elezione del Presidente: una semplificazione pericolosa,
le del gioco, in «Mondo operaio», 36 (1983), ora in R. Ruffilli, Ist/tu-
ziont, Societd, Stato, vol. 111, cit., pp. 599-604.
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confluiscono, da una parte, le istanze per I’affermazione della
“democrazia partecipante” di base, a scapito della “democrazia
elitistica” e, dall’altra, le istanze per una “democrazia plebisci-
taria” a scapito della democrazia pluralistica”. In ogni caso, le
istanze anzidette si riallacciano allo sfaldarsi di equilibri decisi-
vi della democrazia rappresentativa, in conseguenza
dell’accelerarsi dei processi di socializzazione della vita politica
ed economica, sotto la pressione dell’industrializzazione, della
lotta di classe, e dei conflitti interni dei gruppi dirigenti. In
particolare, si fa sentire la sempre minore possibilita per lo Sta-
to democratico rappresentativo di affidare la legittimita del
proprio potere al consenso a favore di una legalita, fondata sul-
la razionalita e la correttezza delle procedure per la formazione
della legge. Al che si aggiunge la perdita di terreno per la pecu-
liare forma di legittimita dello “stato del benessere”, in presen-
za dell’arresto, per motivi internazionali e interni,
dell’espansione dell’economia capitalistica.

In tale contesto, sotto 'influenza anche delle democra-
zie anglosassoni, ¢ maturata I'esigenza di affidare la legittima-
zione e il funzionamento dello Stato democratico a una scelta
sempre piu effettiva, da parte dei cittadini, “degli uomini e dei
programmi di governo”. A cio ha contribuito I'avvento dei
mass media, che ha accentuato la pressione verso forme di
“personalizzazione  del  potere”, anche in  vista
dell’identificazione  comunitaria attorno ai leaders e
dell’incanalamento delle aspirazioni all’ordine e al cambiamen-
to.

E intervenuto inoltre il complesso di smentite incontra-
te dalle grandi ideologie otto-novecentesche, e dalle loro previ-
sioni in tema di modelli di sviluppo, capitalistico o post-
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capitalistico, comunque ad esito obbligato. Si ¢ ridotta cosi la
capacita di presa dei partiti organizzati di massa, radicati nelle
ideologie anzidette; e si ¢ imposta la necessita di elaborare pro-
grammi di governo in termini di razionalita nel rapporto tra fi-
ni e mezzi: con I'adeguamento alla realta in movimento dei va-
lori ideologici, e con il potenziamento della capacita decisiona-
le dell’esecutivo. E vero che tutto questo ha reso possibile an-
che una “mobilitazione di massa”, sostanziatasi nella “delega”
a capipopolo e a regimi plebiscitari, con lo sbocco alla fine
nell’autoritarismo, nel totalitarismo e nella distruzione dei di-
ritti della persona umana. Ma ¢ anche vero che personalizza-
zione del potere e razionalizzazione dell’attivita di governo si
inseriscono nella crescita della “laicita della politica”. Questa
passa attraverso la riduzione delle pretese totalizzanti del pote-
re politico in ordine all’assetto della vita individuale e colletti-
va, anche in rapporto al ridimensionamento dall’interno e
dall’esterno della sovranita statuale: e si collega all’aumento
della capacita dei singoli e dei gruppi di incidere nell’esercizio
del potere e nella verifica sulla base dei risultati.

Perché é immatura la democrazia dell alternanza

Rispetto alle linee di tendenza sopra delineate, la proposta di
Amato presenta il limite di arrestarsi come a meta. Essa viene a
soddisfare I'istanza della scelta diretta, da parte dell’elettorato,
del capo dello Stato; ma, lasciando sostanzialmente inalterata
la posizione di quest’ultimo all'interno della forma di governo
parlamentare, tende ad affidare a effetti indiretti dell’elezione
anzidetta la razionalizzazione della capacita di direzione e di
decisione dell’esecutivo, senza risolvere pienamente il proble-
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ma della scelta da parte dell’elettorato, non solo degli uomini,
ma anche dei programmi di governo. E stato giustamente rile-
vato che, una volta prescelta la strada dell’elezione diretta del
Capo dello Stato, la soluzione pit coerente ¢ il passaggio dal
governo parlamentare al governo presidenziale secondo il mo-
dello statunitense o francese. In tal modo potrebbe essere ga-
rantita la scelta immediata dei cittadini sia per gli uomini sia
per i programmi di governo: e questo con I’adeguata responsa-
bilizzazione dei governanti e dei governati, con la valorizzazio-
ne del momento della decisione e del momento del controllo,
nell’ambito di un’alternanza fra maggioranza e opposizione af-
fidata alla volonta del popolo sovrano.

La realta ¢ che Amato appare consapevole che, per
muoversi in tale direzione, occorre avviare a superamento al-
cune specificita e contraddizioni del nostro sistema politico-
sociale. Queste traggono alimento dalla vicenda che ha visto,
dall’Unita in poi, la difficolta strutturale di un compiuto “ac-
cordo sui fondamenti” per la convivenza, nello Stato e nella
societa, tra forze in profondo conflitto, sul piano delle aspira-
zioni ideali e degli interessi materiali, delle culture antropolo-
giche e dei rapporti di classe. 1l risultato ¢ il permanere di un
blocco per I'alternanza al potere fra maggioranza e opposizio-
ne, in connessione con l'indisponibilita dell’'una o dell’altra a
una piena regolamentazione comune della competizione per il
potere. Al che si ¢ intrecciata negli ultimi decenni la spinta dei
partiti organizzati di massa a un’“occupazione” dello Stato e
della societa, volta a conseguire “egemonie” durature, al di la
delle regole della democrazia dell’alternanza: il tutto con
I'effetto di aggravare le disfunzioni delle pubbliche istituzioni,
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in ordine alla salvaguardia della legalita e dell'imparzialita, e
alla realizzazione dell’efficienza e della partecipazione.

I vischi dell elezione diretta

Indubbiamente una delle motivazioni significative della propo-
sta di Amato ¢ data dalla volonta di cogliere le possibilita offer-
te dal ridursi delle contrapposizioni ideologiche fra i partiti e
fra le formazioni della societa, per consolidare le condizioni di
democrazia dell’alternanza attorno a un cambiamento, gradua-
le e concordato, delle regole del gioco. Solo che viene ad affi-
dare il tutto a una ristrutturazione dei rapporti di forza
all'interno della sinistra e fra questa e il resto dello schieramen-
to democratico, individuando nell’elezione diretta del Presi-
dente della Repubblica lo strumento per la formazione di due
blocchi alternativi, e per la costruzione della maggioranza go-
vernativa attraverso “l’effetto d’imitazione” rispetto al blocco
vincente. In tal modo, pero, si viene a favorire una semplifica-
zione della nostra vita politica e sociale, destinata a lasciare ir-
risolti sia i problemi aperti per il corretto funzionamento della
democrazia sulla base delle scelte dell’elettorato, sia i problemi
aperti per la razionalizzazione del rapporto partiti-istituzioni-
societa. Il rischio ¢ che si accentui nei cittadini la convinzione
che basti la scelta dei governanti per la soluzione di tutti i pro-
blemi del Paese, nell’ambito di una visione alla fine taumatur-
gica della politica. Potrebbe prevalere la spinta a una delega ai
volti nuovi, “ai tecnici e agli onesti”, senza I’assunzione delle
responsabilita dei singoli e delle formazioni sociali per il soddi-
sfacimento degli interessi particolari e la composizione dei me-
desimi con gli interessi generali.
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L’altro rischio ¢ che rimanga inalterata la tendenza dei
partiti, grandi o medi, a puntare a vecchie o nuove “centralita”
a proprio favore, sfruttando le rendite di posizione dell’attuale
“iperpartitizzazione” della vita dello Stato e della societa.
L’elezione diretta del Presidente della Repubblica potrebbe
cosi diventare lo strumento per il rinvio di una effettiva rego-
lamentazione concordata della competizione per il potere, che
rafforzi la capacita di incidere del popolo sovrano anche nei
programmi di governo.

Di qui lopportunita di affrontare le questioni di fondo
sottese alla proposta di Amato con soluzioni pit articolate, in
grado di ovviare ai rischi sopra accennati. Queste hanno un
primo passaggio nella valorizzazione, accanto alla legittimazio-
ne a carattere elettorale partitico della nostra democrazia, di
legittimazioni che privilegino la professionalita e I'imparzialita
di apparati ed enti, e 'autonomia di formazioni sociali sulla ba-
se peraltro di forme di effettiva democratizzazione degli uni e
degli altri. Il che puo legarsi a puntuali limitazioni del ruolo dei
partiti specie nei confronti della pubblica amministrazione e di
settori di enti pubblici, oltre che all’eventuale formalizzazione
di una sempre maggiore democrazia interna dei partiti stessi.

Le alternative praticabili

Un atro passaggio ¢ una razionalizzazione dei governi di coali-
zione destinati da noi a costituire ancora a lungo la norma e a
costituire comunque uno strumento per il rispetto della plura-
lita di culture antropologiche e politiche operanti nel Paese.
Cio puo sostanziarsi nell’avvio di accordi, di patti, di conven-
zioni, ed eventualmente di programmi comuni fra i partiti che
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consentano di formulare precise alternative di governo per
Ielettorato, stimolando "assunzione delle proprie responsabili-
ta per quest’ultimo e per la classe politica.

In ogni caso lo sviluppo dei “patti politici” va intreccia-
to con quello dei “patti sociali”, in modo da arrivare alla de-
terminazione delle responsabilita, anche delle forze economi-
co-sociali, per il funzionamento di una “democrazia comples-
sa”, attorno all’accordo sui fondamenti, al conflitto regolato, al
riconoscimento dell’autonomia relativa specifica del momento
politico, di quello sociale e di quello istituzionale. Si tratta di
qui di fare i conti con la serie di processi che, nel corso dell’eta
contemporanea, hanno fatto emergere una “democrazia con-
trattata”, sotto la pressione delle sempre maggiori interdipen-
denze fra Stato, economia e masse e fra Stato nazionale e si-
stema mondiale. Anche se poi occorre adesso misurarsi con le
contraddizioni crescenti dell’assetto “neo-corporativo”.

Un ulteriore passaggio ¢ dato, infine, da una razionaliz-
zazione del nostro governo parlamentare, che accresca la capa-
cita di direzione del Presidente del Consiglio dei ministri ri-
spetto a questi ultimi, potenziandone la rappresentativita e la
responsabilita rispetto al parlamento e al Paese. Al che potreb-
bero essere aggiunte penalizzazioni per la rottura degli accordi
per governi di legislatura, attraverso ricorsi pii 0 meno auto-
matici all’elettorato.
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Documento 3, [z nome del popolo sovrano’

Mentre sta per cominciare il lavoro della commissione bicame-
rale proprio ora per la verita le riforme istituzionali sembrano
suscitare minore passione e interesse che non qualche tempo
fa. Gioca in questo, per certi versi, il superamento di una parte
almeno dei contrasti di metodo e di contenuto che hanno sti-
molato, in passato la battaglia tra le diverse forze politiche nel
settore. Gioca anche una maggiore assuefazione alla tematica
da parte dell’opinione pubblica: il che viene a ridurre lo spazio
per strumentalizzazioni di parte. Si stanno cosi creando le con-
dizioni per un ulteriore chiarimento delle esigenze riformatrici
in campo istituzionale, con I'approfondimento dei lavori avvia-
ti in proposito dagli appositi comitati delle Commissioni affari
costituzionali delle due Camere, e con I'acquisizione degli ap-
porti dei significativi dibattiti in corso in sede politica, come in
sede scientifica e giornalistica.

Non manca, tuttavia, il rischio che torni ad incidere la
convinzione di un ruolo secondario, alla fine, delle riforme isti-
tuzionali, rispetto ad un consolidamento o a un cambiamento
degli equilibri politici in atto, e delle posizioni acquisite dai
singoli partiti dopo le elezioni del 26 giugno. Un atteggiamento
di tale genere ¢ pero assai pericoloso, in quanto tende a lasciare
senza  soluzione  efficace una  serie di  gravi
problemi aperti non solo nel funzionamento, ma anche nella
legittimazione della Repubblica democratica, della prima Re-

" R. Ruffilli, I nome del popolo sovrano, in «Appunti di cultura e di
politica», 6, (1983), ora in R. Ruffilli, Istztuzionz, Societa, Stato, vol.
I1I, cit., pp. 637-647.
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pubblica che deve restare I'unica. Sono i problemi che nascono
dalla crisi crescente nel rapporto tra i cittadini, i
pubblici poteri e i partiti. Questa peraltro & bene ricordarlo
subito, si presenta anche come una crisi di crescita, una crisi
in positivo. Essa trae alimento da uno sviluppo continuato, an-
che se travagliato, nel nostro Paese, dalla Resistenza in poi, del-
la liberta, dell’eguaglianza e del benessere, che ha
reso, per dirla con Moro, la societa italiana pit esigente nei
confronti del potere politico. E questo il risultato di scelte
delle forze di governo e di apporti delle forze di opposizione, e
dei movimenti di base, che hanno portato all’avvento, da noi,
di una sempre piu reale democrazia di massa e di un
sempre pitu diffuso Stato del benessere, rendendo i cittadini
pit consapevoli dei loro diritti civili, politici e sociali. Si tratta
di conquiste preziose e irrinunciabili, frutto & bene sottolinear-
lo dellopera dei partiti i quali pur con
tutti i loro limiti, hanno costituito e costituiscono il perno
insostituibile per la costruzione ed il consolidamento della
democrazia repubblicana. La crisi ha pero anche aspetti nega-
tivi e degenerativi: quelli legati alle contraddizioni di una lotta
politica e sociale, che ha finito per deresponsabilizzare
partiti, istituzioni e singoli rispetto all'interesse generale e
al bene comune, dando spazio spesso ad una ricerca del potere
fine a sé stesso, privilegiando la spinta al corporativismo, favo-
rendo lo sfaldamento dei centri di decisione e dei centri di con-
trollo.

Dobbiamo cosi fare i conti con la sempre minore capa-
cita del sistema politico-istituzionale di incanalare le istanze
per il cambiamento e quelle per 'ordine, di consentire alla po-
litica di svolgere la sua ineliminabile funzione di direzione della
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vita associata, di consentire alle istituzioni di operare in chiave
di legalita e di efficienza, di partecipazione e di operativita; di
consentire  ai  cittadini di  assumersi le  proprie
responsabilita. E la crisi che puo essere risolta soltanto dando
soddisfazione alle esigenze di una democrazia che mantenga la
ricchezza di un pluralismo politico e sociale fondato
nel nostro Paese — non dimentichiamolo mai — anche su una
diversita di cultura nonché sul piano antropologico, al consoli-
damento di una democrazia che funzioni sulla base
del principio di maggioranza e del principio di alternanza.
Deve essere chiaro che difronte a questi problemi non
sono possibili impostazioni settoriali. Appare ormai abbastanza
chiaro che un intervento per la soluzione della crisi alla quale
ho fatto cenno richiede che venga riportata anzitutto nelle ma-
ni del popolo sovrano la scelta effettiva degli uomini e dei
mezzi di governo; cid implica la riduzione dell’eccesso di me-
diazione partitica favorito anche da un rigido proporzionali-
smo ed implica altresi di riportare i partiti alla funzione, inso-
stituibile nella nostra democrazia, di elaborazione di alternative
a proposito della politica nazionale. In questo contesto va col-
locato il discorso sulle riforme elettorali e diventa possibile af-
frontare le riforme istituzionali al di 1a di ogni prospettiva di
rivincita per singoli o per gruppi. Tale intervento richiede che
I’Esecutivo venga messo in condizioni di avere la necessaria
stabilita e durata con la possibilita di decidere; ma questo
comporta anche che nel medesimo tempo il Parlamento venga
messo in grado di assolvere I'indispensabile funzione di con-
trollo e che la magistratura possa adempiere in modo libero e
responsabile i compiti ad essa propri. Contemporaneamente
occorre procedere al perfezionamento di una Repubblica delle

Anno 117 - nov./dic. 2021 - n. 6 - ISSN 0039-4130 123



STUDIUM RICERCA, STORIA

autonomie che dia solidita e razionalita alle forme di democra-
zia partecipante e di democrazia di base; cio si lega a sua volta
anche al generale problema della riforma della pubblica ammi-
nistrazione.

Si tratta, alla fine, di adeguare alla realta in cambiamen-
to del Paese una democrazia imperniata sul principio rappre-
sentativo con le necessarie aperture alla democrazia diretta,
funzionante sulla base del principio della divisione dei poteri
sia a livello orizzontale che a quello verticale, una democrazia
che sappia fare i conti con le spinte, tipiche di
questo secolo, verso una democrazia immediata con adeguate
forme di personalizzazione del potere e verso una democrazia
contrattata al di dentro e al di fuori della politica dei
redditi.

Indubbiamente occorre essere molto franchi. Non &
immaginabile che, pur in presenza della formazione della
Commissione bicamerale, si fermi la lotta politica e sociale,
si fermi la battaglia fra le diverse formazioni politiche, battaglia
— va detto subito — legittima e volta a consentire alle stesse di
far valere i propri progetti per gli equilibri governativi, per la
guida complessiva dello Stato e per 'evoluzione del nostro
Paese. Pero, non ¢ possibile — anche qui occorre essere chiari-
immaginare riforme che precostituiscano posizioni di favore
per i singoli partiti. In questo senso e per I'immediato, se vo-
gliamo avere — e credo ve ne sia davvero bisogno — riforme
istituzionali, deve essere chiaro che queste non possono essere
che riforme per cosi dire “a somma zero”, che mettano cioe
tutti gli attori della nostra democrazia in eguali condizioni di
partenza. In questo senso ancora un primo grosso significato
della Commissione bicamerale deve essere quello di contribui-
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re, per la parte che ad essa spetta, senza inseguire il miraggio di
nuove, piccole o grandi costituenti, al perfezionamento della
costruzione in comune delle regole della nostra democrazia,
con il completamento degli accordi sui fondamenti realizzati in
sede di Assemblea costituente e che trovano sanzione nella Co-
stituzione repubblicana.

Si tratta di avviare a composizione una serie di dissensi
che in quel contesto rimasero aperti e, per taluni profili, irrisol-
ti. Si tratta sotto questo profilo di consentire che 'intera Costi-
tuzione trovi un consolidamento definitivo. Si tratta di supera-
re le divergenze riaffiorate a proposito della forma di governo,
fra regime presidenziale e regime parlamentare; sono le diver-
genze a  proposito  della  natura dei  partiti;
sono le divergenze, che in questo momento ci troviamo di
nuovo di fronte, fra i “rami alti” e i “rami bassi” della governa-
bilita. Sono le controversie tra il primato dei problemi della
trasparenza delle nostre istituzioni e il primato della capacita
decisionale delle stesse.

Credo che da questo punto di vista la Commissione
possa contare su una serie di fatti positivi verificatisi quali
I'aumento di punti di raccordo tra le diverse forze politiche,
emerso anche in occasione della campagna elettorale.

Pero, credo che occorra attribuire alla Commissione bi-
camerale anche un altro ruolo significativo e cioé quello di
creare, attraverso le riforme istituzionali, le condizioni per
una riforma dei partiti. Con questo non voglio aggiungere
all’elenco gia lungo dei compiti affidati alla Commissione an-
che quello relativo alla riforma dei partiti, ma sono profonda-
mente convinto che, se nell'impostare le riforme istituzionali
non facciamo in modo di affrontare e comunque di stimolare
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anche la presa di coscienza del rilievo decisivo della riforma dei
partiti, rischiamo di costruire poco e rischiamo soprattutto di
non dare soluzione a quel malessere sempre pit grave che in-
veste il rapporto partiti-istituzioni-Paese. La riforma dei partiti
passa attraverso il superamento di una serie di limiti (se si vuo-
le a livello di ideologie, di comportamenti, di teorie e di prassi),
il superamento di una serie di chiusure rispetto agli elettori:
una riforma che riduca la presenza dei partiti nelle sedi gestio-
nali, lasciando ad essi il compito di direzione della politica na-
zionale fissato dalla Costituzione. D’altra parte dobbiamo esse-
re consapevoli che solo nella misura in cui riusciamo a fare
scattare questo collegamento, possiamo poi vedere nella
Commissione un passo, certo non il primo e non I'ultimo, per
creare le condizioni della democrazia dell’alternanza.

Sono convinto che ¢ su questa base che diventa possibi-
le collegare I'istituzione della Commissione con la realizzazione
della politica del confronto.

Certo, su questa prospettiva le polemiche non finiscono
mai di accendersi; credo perd che forse queste possano essere
in buona parte ridimensionate se si tiene conto che quando si
parla di politica del confronto ci si riferisce a quella tra forze di
governo e di opposizione democratica, nonché fra le stesse for-
ze di governo.

E un modo per far funzionare da noi una democrazia
pluralistica che, ripeto, non vede solo la presenza di una plura-
lita di forze politiche e sociali che hanno da tempo trovato ac-
cordi sui fondamenti, ma che vede da noi aperte ancora alcune
questioni a proposito dell’accordo sulle basi della convivenza
democratica nello Stato e nel Paese. Deve essere chiaro da que-
sto punto di vista — per questo richiamo il nesso tra riforma
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delle istituzioni e riforma dei partiti — che se la politica del con-
fronto ha un senso, esso ¢ anche quello di contribuire a cam-
biare, alla fine, gli attori decisivi della nostra democrazia, che
sono e si mantengono i partiti. E il modo per contribuire a far
si che i partiti stessi possano adeguarsi alla realta che ¢ cambia-
ta nel Paese, nel suo rapporto con le istituzioni e nel suo rap-
porto con la politica. Credo che in ogni caso debba essere
chiaro che senza una politica del confronto in questa chiave,
senza la individuazione di un nesso tra riforma delle istituzioni
e riforma dei partiti noi, anche attraverso il lavoro specifico e
puntuale della Commissione bicamerale, non riusciremo a ri-
solvere il problema del distacco dei singoli rispetto al potere,
rispetto ai suoi detentori, rispetto alla politica, rispetto allo Sta-
to, non riusciremo cio¢ a far fronte alla crisi che investe la legit-
timazione della nostra democrazia.

11 punto nuovo e significativo, a mio avviso, ¢ il seguen-
te: nel momento in cui la Commissione inizia i suoi lavori, non
deve cessare l'opera volta a completare, a perfezionare
’elaborazione e ad avviare 'approvazione di progetti di rifor-
ma di singoli settori del nostro ordinamento per i quali il lavo-
ro del Parlamento sia gia in fase avanzata. Credo che in questo
modo la Commissione bicamerale riuscira alla fine a
dare un contributo anche alla elaborazione delle modalita di
un reale progetto di riforma. Sappiamo che c’¢ il rischio che
alla fine le riforme istituzionali diventino la giaculatoria degli
anni Ottanta, cosi come la programmazione ¢ stata la invoca-
zione degli anni Sessanta. Ormai sappiamo che non sono pos-
sibili riforme nel loro insieme perché c’¢ il rischio
dell’astrattezza, c’¢ la necessita di andare a cozzare contro un
numero di ostacoli altissimi e certamente insormontabili.
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Sappiamo che gli interventi debbono andare per gradi, ma che
nel momento in cui essi assumono anche carattere settoriale,
debbono essere inseriti in un complessivo disegno organico.

Possono cambiare i tempi, possono essere limitati i set-
tori di intervento, ma il passaggio decisivo ¢ che vi sia questo
disegno complessivo. Per questo, ¢ necessario parlare di
“processo di riforma”, intendendo appunto far riferimento alla
necessita di una graduazione degli interventi, all'interno pero
di un disegno complessivo che rispetti una serie di scelte di
fondo, da una parte, e di priorita, dall’altra.

Un punto fermo ¢ il mantenimento della forma di go-
verno parlamentare; pur essendo consapevole che la forma di
governo parlamentare richiede una serie di aggiustamenti e
di razionalizzazioni che tengano conto delle spinte verso una
democrazia immediata con adeguate forme anche di persona-
lizzazione del potere.

Ritengo inoltre che nell'impostazione del disegno com-
plessivo, e poi nei singoli interventi, debbano avere priorita il
rispetto della certezza del diritto e la composizione del
rapporto tra diritti e doveri, soddisfacendo una serie di istanze
sempre piu decise, chiare e specifiche dei singoli e dei gruppi.

Vi deve essere poi complessivamente 'esigenza di giun-
gere alla realizzazione di nuove regole, non solo del gioco poli-
tico, ma anche di convivenza, nella vita del nostro Paese. Sono
le regole che passano attraverso la puntualizzazione di una se-
rie di responsabilita: le responsabilita del corpo elettorale, dei
poteri  statali, dei poteri locali, dei singoli e
delle formazioni del nostro Paese.

Certo vi ¢ il rischio, anche per questa via, di mettere
molta carne al fuoco, di accentuare alla fine i dissensi tra le di-
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verse forze politiche, mentre a questo punto, ’esigenza, impre-
scindibile per la realizzazione delle riforme istituzionali, & quel-
la di valorizzare tutti i punti di accordo tra tutte le forze demo-
cratiche impegnate nella valorizzazione della prima Repubbli-
ca.

Credo pero che alla fine, nel momento in cui le singole
forze presenti in quella Commissione espliciteranno i disegni
riformatori complessivi ed una serie di priorita che intendono
attribuire ai diversi modi di essere presenti nei sin-
goli settori, i punti di raccordo saranno maggiori di quanto non
sembri.

Oggi che il dibattito verte in larga parte tra i fautori
dell’intervento nei rami bassi o nei rami alti della governabilita
io credo che la Commissione bicamerale possa dare un con-
tributo a quelli che vengono considerati i rami altissimi del-
la governabilita; si tratta del contributo che puo venire dalla
disponibilita della Commissione a rivisitare, riaffermare e ri-
pensare i valori fondanti della nostra democrazia e cioe
I’accordo raggiunto tra le grandi culture politiche ed antropo-
logiche nel nostro Paese, fissato nei primi articoli della Costi-
tuzione a proposito del primato della persona umana in tutte le
sue dimensioni con il  riconoscimento della  sua
aspirazione alla liberta e della sua esigenza di giustizia.

Credo che occorra rivisitare, riaffermare e ripensare an-
che la grande scelta di metodo che ¢ stata sancita dalla Costitu-
zione per la realizzazione di questi valori, cio¢ I'accordo sul
metodo della liberta quale base per la realizzazione anche della
giustizia. E questo il modo per soddisfare I'esigenza di una
nuova moralita nell’azione dei pubblici poteri, nell’azione dei
partiti, nell’azione di tutti i detentori di potere politico, facen-
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do i conti non con un generico moralismo, ma con il riproporsi
del problema di fondo del rapporto fra etica e politica, fra poli-
tica e giustizia. E questa la via per risolvere i problemi del fun-
zionamento e della legittimazione della Repubblica democrati-
ca, mettendo tutti i singoli e tutte le formazioni politiche e so-
ciali in condizioni di sentirsi sempre pitt membri attivi e par-
tecipi di una casa di tutti, e mettendo tutti nella possibilita di
fare la propria parte. Di assumere le proprie responsabilita per
far si che la casa di cui ho parlato sia sempre piu libera e piu
giusta.

Documento 4, Riforma delle istituzioni e trasformazione della
politica®

1. Réiforma delle istituzioni e trasformazione della politica

E noto che, dall'Unita ad oggi, numerosi e multiformi
sono stati i progetti di modificazione del nostro assetto istitu-
zionale; ma ¢ anche altrettanto noto che ognuno di questi pro-
getti ha incontrato le sue maggiori difficolta (e assai
spesso non ¢ riuscito a superarle) proprio nella fase d’avvio

8 R. Ruffilli, Riforma delle istituzioni e trasformazione della politica,
pubblicato una prima volta in «Il Mulino», 33 (1984), n. 293, pp.
463-465, successivamente riedito con il titolo Riforme istituzionali e
sistema politico, in Le istituzioni della democrazia pluralista, Roma,
Cinque Lune, 1984, pp. 97-109, ora con il titolo Riforma delle istitu-
ziont e trasformazione della politica in R. Ruffilli, Istztuzion:, Societa,
Stato, vol. 111, cit., pp. 707-721.
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del processo riformatore, per i contrasti fra gli attori del mede-
simo.

La recente costituzione di una Commissione bicamerale
per le riforme istituzionali non ¢ dunque un fenomeno stori-
camente inusitato. Nuovo, e assai significativo, ¢ invece il fatto
che con la costituzione di una tale commissione siano
giunti finalmente allo scoperto alcuni importanti punti di rac-
cordo fra le forze politiche.

Che i partiti della sinistra sembrino ormai svincolarsi
dai consunti schemi di “demonizzazione” del potere del go-
verno e dell’efficienza dell’esecutivo, ¢ indubbiamente una cir-
costanza di grande rilievo. Al Psi va riconosciuto di aver posto
con forza il problema della cosiddetta “governabilita”.
II Pci - con segnali eloquenti, nel dibattito interno ed
esterno — ha manifestato la disponibilita ad esaminare realisti-
camente i problemi di efficienza dell’esecutivo. Altrettanto ri-
levante del resto, ¢ il fatto che la Dc abbia imbocca-
to la strada di combinare la politica come “mediazione” con
una politica come ‘decisione’. Da queste scelte politiche, cosi
come dalla comune consapevolezza che ¢ necessario assi-
curare almeno la governabilita del “governo”, nel momento
in cui non si riesce a realizzare la governabilita del “sistema”,
¢ forse stato fornito il maggior contributo alla riduzione delle
distanze ideologiche all'interno del nostro sistema dei partiti.

In ogni caso I'attenuazione delle divergenze fortemente
ideologizzate (rispetto, in particolare, a uno dei punti fermi
della liberal democrazia: la necessita, cioé, di un governo
“decidente” in presenza di un Parlamento “forte” e “traspa-
rente”) non pud considerarsi un episodio fortuito ed occasio-
nale. Tale attenuazione, anzi, segna il culmine di un processo
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che, in atto ormai da tempo, merita di essere attentamente con-
siderato quando si vogliano individuare le concrete possibilita
di avviare le riforme istituzionali.

2. Le tre crisi

Non si ¢ forse prestata finora la dovuta attenzione al fatto che
il moltiplicarsi dei punti di raccordo tra le forze politiche va
per gran parte messo in conto alla presa di coscienza da parte
dei partiti di un triplice ordine di crisi.

Vi ¢ infatti, innanzi tutto, una crisi di efficienza “com-
plessiva” di un sistema che, segnato da contraddizioni cosi pro-
fonde da apparire talvolta insanabili, risulta ormai “bloccato”
non solo nella funzione decisionale propria del governo, ma
anche nella funzione di controllo tipica dell’opposizione.

Vi ¢ anche, in secondo luogo, una crescente crisi di
consenso nei confronti dei partiti: il moltiplicarsi delle questio-
ni morali (al centro e in periferia), cosi come la crescita delle
schede bianche e dell’astensionismo, ne sono spie preoccupan-
ti anche se certamente non le uniche, né forse le piu significati-
ve.

Vi ¢ infine, e soprattutto, una crisi che chiamerei di po-
tere, giacché I'area lasciata scoperta dalle istituzioni statali e dai
partiti tende ormai ad essere occupata - anche se in
forma ancora provvisoria e non di rado surrettizia — o dal “go-
verno” del presidente della Repubblica, o dal “governo” dei
giudici, o dal “governo” dei vertici dei gruppi d’interesse
maggiormente organizzati.

Sulla presa di coscienza di queste tre crisi correlate, ha
indubbiamente giocato un ruolo essenziale — ed & questo il
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dato su cui occorre riflettere — la progressiva consapevolezza
del sempre minor grado di “tenuta” delle vecchie ideologie.
Facile ¢ infatti constatare che, in tutti i sistemi ideologici, si va
allargando la forbice fra un “ideologia” che, intesa
come organizzazione complessiva della societa, sia fondata
su modelli unilineari di sviluppo ad esito obbligato, e una
“progettazione” del mutamento che, avendo di mira anche le
trasformazioni di lungo periodo e non solamente il controllo
congiunturale, risulti costruita su un preciso rapporto “fini-
mezzi” e su una chiara relazione con determinati “valori”.

Non ¢ affatto per caso, in tal senso, che la questione
della governabilita e delle riforme istituzionali si sia posta, per i
socialisti, nel momento stesso in cui — attorno alla meta
degli anni Settanta — i vecchi schemi ideologici di matrice
marxista incorrevano nelle loro piti dure smentite. Cosi come
non ¢ per nulla casuale (ed ¢ anzi la riconferma dell’odierna
stretta connessione fra la crisi delle tradizionali ideologie e la
ripresa dei progetti di riforma istituzionale) che lo
sforzo di arginare lo sfaldamento dei vecchi modelli si bloccas-
se con quella ricerca di astratte “terze vie” che, avviata dai co-
munisti proprio in quegli stessi anni, era in realta destinata a
rivelarsi un mero tentativo di “ricaricare” la forza
d’attrazione dell’ideologia marxista.

3. La perdita del centro
Anche rispetto a quella non lontana stagione, I’attuale fase ap-
pare tuttavia caratterizzata da numerosi elementi di novita.

Elementi “positivi”, innanzitutto. L’infittirsi delle smentite dei
modelli ideologici, tesi a un’ormai impossibile regolazione

Anno 117 - nov./dic. 2021 - n. 6 - ISSN 0039-4130 133



STUDIUM RICERCA, STORIA

complessiva della societa, rafforza I'esigenza di “semplificare”
il funzionamento del nostro sistema politico.

Dal superamento del problema del “centro” — cosi co-
me dal processo di “depolarizzazione” del nostro pluralismo
sociale e politico — viene invece ratificato il progressivo ab-
bandono di una concezione della politica quale lotta che,
condotta da soggetti destinati dalla storia a guidare il Paese, ¢
esclusivamente orientata al conseguimento di egemonie pitl o
meno irreversibili. Nell’accordo Scotti, al di 1a dei limiti in esso
presenti, lecito ¢ leggere un dato assai significativo in tal senso:
ancor piu che una presa di coscienza di una serie di compatibi-
lita. tra fini e  mezzi, laccordo ha infatti
segnato un avvicinamento tra forze politiche e sociali che,
pur essendo (e rimanendo) in conflitto fra di loro, hanno
manifestato la consapevolezza di dover fare i conti con una
rete di interdipendenze, la cui regolazione ¢ impossibile al
di fuori di un preciso “patto” sul metodo della convivenza.

Ma anche, accanto a questi aspetti positivi, vi sono ele-
menti che sin da ora appaiono di segno “negativo”. E agevole
prevedere, ad esempio, che i contrasti emersi durante le
votazioni nelle due Camere della mozione sulla commissione
bicamerale si accentueranno e metteranno in difficolta (fino al
rischio, forse, di bloccarlo dall'inizio) il processo di
riforma istituzionale. Sarebbe un grave errore credere che
tali contrasti siano stati puramente occasionali o meramente
tattici. In realta, le contrapposizioni tra i fautori del primato
della governabilita (e, quindi, della supremazia della “decisio-
ne”) e i fautori del primato della trasparenza (e, dunque, della
necessita di un perfezionamento delle forme attuali di parteci-
pazione democratica) sono infatti di ormai lunga data, e mani-
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festatesi  appieno  gia  durante i lavori  della
Costituente. Esse affondano le loro radici nel terreno stesso
di formazione delle diverse culture politiche dell’Italia con-
temporanea. Ed in effetti, quando alcuni partiti dell’area laica
confermano il loro favore per il governo presidenziale,
quando i comunisti ripropongono la tesi della “centralita” del
Parlamento, quando la Dc sembra talora legare il problema del
governo parlamentare alla concezione (piti o meno ideologizza-
ta) di un assetto complessivo della societa in
chiave organicistica, riemergono contrasti che, pur classificabili
all'interno della contrapposizione tra i fautori di una “cultura
di governo” e i fautori di una “cultura di opposizione”, ripro-
ducono storiche divergenze tra culture e formazioni politiche,
protese all’affermazione di visioni complessive del ruolo della
societa e del suo rapporto con la politica e le istituzioni.

4. Alternativa ed alternanza

Proprio da qui, temo, si possono ancora una volta originare le
prime e maggiori difficolta all’avvio di riforme istituzionali. I
vecchio  contrasto tra le visioni complessive del-
la societa sembra infatti essersi concentrato e cristallizzato at-
torno al problema del ruolo delle istituzioni, dietro il quale
problema, come subito si vedra si profila pero la questione —
ben pit ardua e complessa — della natura e delle funzioni del
politico. Non ¢ senza significato, in tal senso, che nelle recenti
discussioni su ‘alternativa’ e ‘alternanza’, questi due termini
siano stati cosi spesso interscambiati e confusi, fino a rendere I
“alternativa” (che ¢ termine da usare in riferimento alla volonta
di costituire o ricostituire “centralita” nuove o vecchie) presso-
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ché identica all’ “alternanza” (che implica invece il rispetto —
fino in fondo - della fondamentale regola della liberaldemo-
crazia: la possibilita, cio¢, di un continuo ricambio al potere fra
maggioranza e opposizione).

In effetti, solo scambiando e confondendo 1’alternativa
con 'alternanza, diventa possibile conservare alle istituzioni il
ruolo di strumento per la realizzazione di una politica che,
concepita in forma “totalizzante”, ¢ inevitabilmente condanna-
ta ad esaurirsi in una lotta per un potere fine a se stesso. Con la
necessaria  conseguenza, perd, che in tal modo
resta eluso proprio il problema rivelatosi essenziale in questo
secolo per il consolidamento della democrazia: il problema, va-
le a dire, di permettere al popolo sovrano di dar liberamente
vita a una maggioranza di governo e di poterla poi,
altrettanto liberamente, sostituire.

Si ¢ subito di fronte, a questo punto, a una questione
assai concreta. Se il problema centrale per il consolidamento
della democrazia ¢ davvero quello di mettere il popolo sovrano
in grado di “scegliere”, occorre affrontare alcuni nodi com-
plessi, ma ineludibili.

E da mettere in cantiere una revisione e correzione del
sistema elettorale in senso meno proporzionale (e dico “meno
proporzionale” perché sono ben lontano dal ritenere proponi-
bili e praticabili sia il “mostro” del sistema maggioritario, sia
un’alta clausola di esclusione nei confronti dei raggruppamenti
minori). Un ostacolo difficilmente sormontabile, pero, s’erge
sin  dall'inizio  di  questa  prima  via:  prova
ne ¢ il fatto che, come documentano i dibattiti in corso, 1
pitl accesi contrasti tra le forze parlamentari sono divampati
proprio sulla revisione del sistema elettorale. Del resto, esiste

Anno 117 - nov./dic. 2021 - n. 6 - ISSN 0039-4130 136



STUDIUM RICERCA, STORIA

nel nostro Paese un particolare tipo (e uno specifico ruolo) di
pluralismo, che, differentemente dal tipo classico di pluralismo
articolato attorno a Interessi economico-sociali
ben consolidati, si lega invece anche all’esistenza di storiche
e profonde fratture tra culture antropologiche ancora prima
che ideologiche e politiche: si pensi, per fare solo alcuni
esempi, alle specifiche valenze assunte in Italia non solo dalla
crisi dei rapporti fra Stato e Chiesa, ma anche dalle crisi con-
nesse al cosiddetto processo di modernizzazione. Di assai im-
probabile attuazione, pertanto, risulta essere qualsiasi ipotesi
di revisione del sistema elettorale, la quale — senza valorizzare
(o addirittura penalizzando) questo particolare
tipo di pluralismo — pretendesse di ridurre lo spettro di rap-
presentanza (e il grado di rappresentativita) del Paese.

Rimane in ogni caso lesigenza di consentire
all’elettorato di scegliere non solo un partito, ma anche una
coalizione di governo. Il che richiede che venga incentivata con
premi o penalizzazioni la stipulazione di chiari accordi fra le
forze che aspirano a governare e che, pur salvaguardando la lo-
ro specificita, avvertano di avere alcuni obiettivi in comune.
Che si sia finalmente scoperta la possibilita di governare anche
con il 51%, & certo un fatto significativo. La lezione del reali-
smo, perd, impone di essere consapevoli della necessita — per
un tempo non breve ancora — di governi di coalizione, i quali
potranno costituirsi in maggioranza solo in virtt di precisi ac-
cordi. E in realta, il maggior ostacolo lungo questa seconda via
¢ appunto rappresentato dalle forme (e dai contenuti) di simili
accordi, che, per essere efficaci, esigono I'accettazione comple-
ta di quel principio — il principio di maggioranza — basilare per
il funzionamento della liberaldemocrazia.
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5. Un pluralismo politico senza regole

Non ¢ infatti un caso che da piu parti si sottolinei come
la posizione di “stallo” costituisca il tratto forse pit specifico
del nostro sistema politico. Gia Moro, per vero, aveva intuito
che questo stallo — sperimentato anche durante il periodo del-
la Costituente — poteva rappresentare il necessario passaggio
per giungere alla “terza fase”: proprio da una tale
posizione, infatti, potevano essere creati i presupposti pitl favo-
revoli per un accordo generale sui “fondamenti” stessi della
convivenza democratica.

Ma, non appena si guardi meglio al complesso gioco di
forze contrastanti che impongono questa posizione di stallo,
subito ci si accorge come esso altro non rifletta se non un
pluralismo che - sempre piu difficilmente schematizzabile
come “polarizzato”, “centrifugo”, o all’opposto “centripeto” &
in realta ormai avvitato su sé stesso, e per non piccola parte
svincolato dalle regole di funzionamento del sistema
liberal democratico. L’effetto pitl vistoso (ma cui non si ¢ forse
prestata ancora la dovuta attenzione) ¢ appunto dato dal fatto
che il funzionamento e il rendimento del nostro sistema politi-
co sono ormai condizionati dall’esistenza di quattro poli — de-
stra, centro-destra, centro-sinistra, sinistra ~ entro i quali sem-
bra estremamente difficoltoso (e forse ¢ davvero impossibile)
realizzare I'alternanza.

Anche questo, per molti profili, ¢ un ritorno al passato.
Stefano Jacini, dopo la crisi della Destra, gia aveva individuato
I'emergere di quattro poli allinterno di un sistema,
incapace di organizzare fino in fondo il principio di maggio-
ranza e la regola dell’alternanza. Egli aveva notato come i parti-
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ti italiani (in particolare quelli di centro: ma oggi 'osservazione
¢ agevolmente estensibile anche ai poli estremi) tendessero ad
essere contemporaneamente “progressisti” e “conservatori”, in
relazione appunto anche all'impossibilita di far funzionare il
meccanismo dell’alternanza. Ed aveva poi messo in risalto
I'esistenza di quel complesso circolo vizioso entro cui conti-
nuiamo ancor oggi a restare imprigionati, e i cui passaggi fon-
damentali possono essere cosi schematizzati: a) mancato ri-
cambio della classe politica al governo; spinta all’ occupazione
della societa da parte dello Stato; crisi dell'imparzialita della

pubblica amministrazione; cl)
processo di “deresponsabilizzazione” della societa nel suo
complesso.

Gli obiettivi di una possibile riforma istituzionale co-
minciano a questo punto a delinearsi, e diventa allora ineludi-
bile un quesito: pud la riforma istituzionale spezzare questo
grave circolo vizioso che, collocato alle radici stesse del
funzionamento del nostro sistema politico, risulta oggi aggrava-
to dalla crisi del cosiddetto Stato del benessere e dalla conse-
guente impossibilita di mascherare il deficit di consenso con la
distribuzione di risorse aggiuntive?

6. Partiti, istituzioni, societd

Per spezzare un tale circolo vizioso, io credo, non vi sono vie
semplici o scorciatoie: né il rinnovamento di un singolo partito,
né una maggiore capacita decisionale dell’esecutivo, né ipotesi
di impossibili “departitizzazioni” o di rafforzamento del go-
verno del presidente della Repubblica, possono infatti costitui-
re soluzioni adeguate alla complessita e alla gravita del pro-
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blema. Il problema, anzi, non tollera soluzioni facili e drasti-
che, proprio perché esso — per essere correttamente risolto —
impone che il processo di riforma istituzionale coinvolga diret-
tamente e interamente il rapporto pit difficile e delicato del
nostro sistema politico: il rapporto, cio¢, fra partiti, istituzioni
e societa.

Si ¢ molto insistito, in anni recenti, su questo rapporto;
eppure, temo, ancora si ¢ lontani da una rigorosa analisi
che, chiarendo gli attuali nessi tra partiti istituzioni e societa,
possa poi essere accolta — con spirito di “sana laicita” — dai
programmi delle forze politiche. Una simile analisi, infatti, ha
di fronte a sé il non facile compito di battere in breccia molte
delle illusioni, a cui noi affidiamo il compito di rassicurarci in
questa eta  dell'incertezza. E  le  illusioni  piu
dure da sfatare, come si sa, sono proprio quelle che noi cer-
chiamo oggi di surrogare ai vecchi e declinanti valori politici.

Alla pit grande (e pit pericolosa) fra queste illusioni
accennavo poco fa, allorché mi son trovato a sottolineare
I'impossibilita che le istituzioni statali vengano “usate” per una
riorganizzazione razionale e globale della vita associata,
proseguendo quel compito su cui i partiti-guida e i partiti
‘piglia-tutto’ hanno dovuto registrare il loro fallimento. La
compenetrazione fra Stato e societa ha gia superato il punto di
“non ritorno”. E del resto, basta osservare la crisi (interna
ed esterna) della sovranita statale, o le attuali condizioni di
un potere statale ormai “scoperchiato” da sopra e “invaso” da
sotto, per rendersi subito conto che non ¢ piu possibile consi-
derare lo Stato come I'esclusivo perno per una riorganizzazione
complessiva della vita associata.
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Cio che invece ci si ostina talvolta a non voler com-
prendere ¢ che, cadendo I'illusione di poter organizzare il rap-
porto tra la societa e i pubblici poteri attorno a un governo
discendente dall’alto (e destinato ad espandersi senza limiti in
una serie di apparati), si sfalda anche la nozione di una politica
“totalizzante” e “sacralizzata”: si sfalda cioe, il fondamento
stesso di tutti quei modelli ideologici «globali» che, pur conti-
nuamente contraddetti dalla realta, tendono oggi a riproporsi e
a riprodursi in non poche delle attuali
contese politiche.

Il passaggio destinato a rivelarsi decisivo per ogni ri-
forma istituzionale (ma anche — inutile nasconderselo — a essere
il pitt complesso e contrastato) sta appunto qui.

7. Politica, ragione, giustizia

Occorre diventare consapevoli dell'impraticabilita della “logi-
ca” della politica quale “dio in terra”; ed occorre misurarsi con
la logica, la quale affida alla politica il perseguimento di alcune
funzioni ben precise e determinate: non pit, dunque, una fun-
zione generale (e sostanzialmente indeterminabile) di organiz-
zazione totale della vita associata, bensi funzioni specifiche in
tema di direzione e di coordinamento della stessa.

Tutto questo, peraltro, non puod prescindere dal chiari-
mento di due fondamentali nessi, relativo il primo al rapporto
fra politica e ragione, e — i secondo — a quello
fra politica e giustizia.

L’individuazione del primo rapporto consente infatti di
esplicitare tutte quelle relazioni “fini-mezzi” che, necessarie
per progettare un ordine politico in grado di garantire le esi-
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genze di sicurezza e di stabilita, sono anche indispensabili per
disciplinare (e soprattutto per innescare) i processi di muta-
mento e di innovazione.

La riflessione sul secondo rapporto (un tema che so be-
ne non essere troppo di moda, nonostante la “sinistra” lo vada
oggi riscoprendo) permette invece di cercare quali siano i
pitt “giusti” strumenti per un continuo riequilibrio rispetto
alle posizioni pitt deboli, recuperando quell’ “etica dei mezzi”
che ¢ tipica della tradizione cattolica, e che - ripresa anche
da Moro - insiste non gia sull’eliminazione del conflitto
bensi sulla sua regolamentazione.

La politica, potremmo dire ricorrendo a una metafora,
deve ormai operare “senza rete”. In questo senso, nemmeno i
primi articoli della Costituzione (che pure hanno consentito la
convivenza democratica del nostro Paese, e che ancora
rappresentano punti fermi irrinunciabili) possono oggi costi-
tuire il fondamento di un progetto di riorganizzazione “com-
plessiva” della societa.

Nell’attuazione di ogni ipotesi di riforma istituzionale,
vi sara infatti un ulteriore passaggio cruciale, la cui importanza
va sottolineata gia da ora.

Credo che a nessuno sfugga la particolare dimensione
assunta oggi dai processi di istituzionalizzazione dei rapporti
fra gli individui, i gruppi, la societa e il potere. Cio che caratte-
rizza questi processi (e che spiega — al di la della moda
del revival, cosi diffusa nel nostro Paese — la ripresa del
“contrattualismo”) ¢ la loro natura “contrattata”. Nel momen-
to stesso in cui diventa impossibile identificare un interesse ge-
nerale precostituito — wuna volta per tutte - in
chiave di ordinamento naturale o di ideologia totalizzante,
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il contratto si rivela infatti il principale strumento con culi,
costruendo un preciso rapporto fra poteri e responsabilita,
si riesce a fissare le regole del gioco (e a istituzionalizzare,
quindi, determinati comportamenti). In realta — questo ¢ il pas-
saggio cruciale cui alludevo poc’anzi — io credo che non sia piu
possibile disgiungere un accordo sulle “regole” da un
accordo sulla “posta” del gioco.

8. Regole del gioco e posta in gioco

Certo, le regole del gioco possono anche essere cambiate, cosi
che si possano cambiare protagonisti e comprimari. Ma, chie-
diamoci: quale puo essere oggi la posta in gioco nella politica?
A me pare che, pur semplificandone la sostanza,
essa possa essere identificata con I'obiettivo di realizzare un
ordine politico che, senza pretendere di regolare complessiva-
mente la societa, soddisfi a un tempo le crescenti (e non con-
traddittorie) esigenze di cambiamento e di stabilita. Da
questo punto di vista, anzi, ogni progetto di riforma istituzio-
nale — se non vuole restare subito invischiato nel circolo vizioso
di programmi globali che poi si riducono a operazioni politiche
meramente congiunturali — non potra prescindere da alcuni
elementi tuttora validi ed essenziali.

I1 primo di questi elementi, nonostante le applicazioni
esagerate in cui puo incorrere, ¢ certamente quello del garanti-
smo. Le forme di limitazione del potere — lo sappiamo e nel ri-
badirlo ci potrebbero soccorrere colte citazioni— costituiscono
ancora i principali strumenti per organizzare il potere in modo
che non sia solo efficiente ma anche rispettoso dei destinatari
del comando. In questa prospettiva,
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¢ il caso di aggiungere, andrebbero considerati i meccanismi
di penalizzazione (si pensi, ad esempio, agli effetti su un siste-
ma come il nostro del divieto di piti di una crisi di governo
nell’arco di una legislatura), i quali meccanismi, razionalizzan-
do il sistema, potrebbero impedire che i semplici appelli alla
coscienza finiscano prima o poi per trasformarsi in “appelli al
cielo”.

Accanto a questo primo elemento, ve n’¢ un secondo,
gia sottolineato con forza da Stefano Jacini e presente in
pressoché tutte le culture politiche del nostro Paese:
Ielemento, cio¢, del decentramento. Noi abbiamo finora in-
scritto questo problema entro quello delle autonomie locali.

Ma il vero problema — come del resto avevano intuito
Minghetti, Cattaneo, Sturzo — consiste appunto in un decen-
tramento a favore della societa, giacché — e qui rispunta
con vigore la necessita di una nuova concezione del “politico”
— la politica puod perseguire efficacemente le sue funzioni in
tanto in quanto non si accolli il soddisfacimento di bisogni che
possono essere soddisfatti anche ad altri livelli.

Eppure, a ben guardare, entrambi questi elementi ri-
mandano a una questione che, forse perché percepita come
troppo irta e complessa, non di rado ci si ostina ancora ad
occultare: la questione, intendo, di una pluralita di legittima-
zioni per la nostra convivenza politica.

E indubitabile che il fondamento ultimo della nostra
convivenza democratica riposi sulla volonta del popolo sovra-
no. Cio non implica, pero, che I'unica forma di legittimazione
debba esaurirsi in quella elettivo-partitica: ¢ anzi assai probabi-
le che proprio sul terreno di una “pluralita” di legittimazioni —
quella, ad esempio, della professionalita e dell’efficienza, con le
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relative assunzioni di precise responsabilita — si giochi la partita
decisiva per una reale innovazione politica.

9. Democrazia immediata e democrazia contrattata

E infatti gia dalla fine del secolo scorso che le principali
trasformazioni politico-istituzionali si realizzano (o si bloccano)
nel punto in cui pit impellente diventa la necessita di compor-
re (e di rendere congruenti) gli istituti tipici della democrazia
rappresentativa con le spinte verso la democrazia “immediata”
(con le connesse forme di personalizzazione del potere), e la
democrazia “contrattata” (con la sua catena di accordi e “pat-
ti” non solo politici, ma anche economico-sociali). Gli effetti di
un tale processo, ai nostri giorni, sono ormai sotto gli occhi di
tutti: e il consolidamento dell’assetto “neo-corporativo”, cosi
come il moltiplicarsi di accordi e di contrattazioni fra le parti
sociali, e I’accrescersi dello “scambio” fra consenso ed interes-
se sempre pil ci pongono di fronte al compito di una diversa
istituzionalizzazione della convivenza politica: cio evitando non
solo il pericolo di scorciatoie rappresentate dal potere decisio-
nale di un taumaturgo (sia esso un leader carismatico o
un’istituzione totalizzante), ma anche il rischio di nuove “mo-
bilitazioni permanenti”, dietro cui nascondere le crescenti crisi
di legittimazione e di appartenenza ideologica.

Ogni ipotesi di riforma istituzionale, pertanto, se da un
lato ha da fare i conti con la trasformazione dei partiti di
massa in partiti elettorali e professionali, dall’altro ha di
fronte a sé il compito di una limitazione del potere politico
rispetto alle sempre pili auto-organizzate formazioni sociali.
Ma proprio su quest'ultimo problema, io credo, occorre il
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massimo di chiarezza, sgombrando il campo dalla quantita
di equivoci che ancora s’annidano nell'immagine di societa.

Non ¢ valido, e realistico il mito che la societa — quasi
godendo di una sorta di purezza primigenia— sia migliore e
pit avanzata del sistema’ politico. Se & vero che esistono una
politica della ragione e una politica della corruzione, ¢ altret-
tanto vero che a fianco di una societa “civile” esiste anche —
come I'’ha definita di recente De Rita- una societa
“incivile”.

Detto questo, pero, occorre ribadire che alle forze so-
ciali deve essere consentito di esprimersi in tutte le loro poten-
zialita e di perseguire (assumendone le relative responsabilita)
tutta una serie di bisogni non pit organizzabili in chiave
ideologica; e occorre sottolineare, soprattutto, la necessita che
siano rimessi in equilibrio i diritti di liberta e i doveri di solida-
rieta, assicurando — nel funzionamento delle forze
sociali, cosi come in quello delle forze politiche — il pieno
rispetto delle norme di “democrazia interna” .

Io credo che I'accordo sulle regole del gioco e sulla po-
sta del gioco dovra passare proprio per questa via maestra. La
questione sempre pitl incombente dell’organizzazione e della
rappresentanza di interessi fra loro — potenzialmente, o di fatto
— in conflitto, «ci costringe infatti a misurarci con
gli sviluppi pit significativi del costituzionalismo, ponendoci di
fronte alla necessita di costruire le condizioni per uno stabile
equilibrio fra i gruppi organizzati e lo Stato: né alla
crisi dello Stato assistenziale (che non fu il capriccio di classi
dirigenti in difficolta, bensi la risposta ad una profonda esigen-
za anche di giustizia), né alla necessita di eliminare le degene-
razioni burocratiche si possono infatti fornire soluzioni che af-
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fidino un tale equilibrio all’ideologia, e quindi a un dio che da
questo punto di vista ha gia fallito. E necessario, invece, che,
ferme restando le conquiste in tema di garantismo e di parteci-
pazione, si sappia costruire un equilibrio politico fondato si-
multaneamente su un esecutivo forte e su autonomie — degli
enti locali, ma anche delle formazioni sociali — altrettanto forti
e durature.

10. La democrazia pluralista

Il vero problema cui ci troviamo di fronte, dunque, &
quello di uno Stato rappresentativo che sappia fare i conti
con l'odierna complessita dell’intera societa. So bene che
immediato ¢ il sospetto, a questo punto, di rispolverare un
vecchio organicismo nelle cui pieghe si cela il rifiuto della
democrazia conflittuale. Ma non ¢ cosi. L’organizzazione poli-
tica della societa ¢ complessa, anzi, proprio perché accetta il
conflitto  economico-sociale, cercando di regolarlo e
di sottrarlo alle seducenti ma pericolose tentazioni o di una
crescente personalizzazione del potere o di un’inarrestabile
diffusione del potere, contro cui venga poi a cozzare e a di-
sperdersi la capacita operativa dei centri decisionali. La posta
in gioco, in definitiva, & costituita da una democrazia davvero
pluralista, che, riuscendo a comporre decisione e
controllo, si organizzi non piu attorno a fini ideologici bensi
alla concreta determinazione di poteri e responsabilita.

Lungo questa strada, non ci saranno soltanto da scio-
gliere molti dei nodi specifici della storia italiana (di una storia
— conta ricordarlo — in cui si &€ dovuto costruire insieme
Stato e Nazione, e in cui sono risultati inestricabilmente
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connessi il problema della partecipazione e quello della distri-
buzione di risorse e di potere), ma ci saranno anche da supera-
re tutti gli ostacoli frapposti da chi, semplificando il
dibattito sulle riforme istituzionali e proponendo apparente-
mente facili “aggiustamenti” (dall’elezione popolare del presi-
dente della Repubblica o del presidente del Consiglio,
alla valorizzazione dei tecnici), cerchera di eludere la questione
di fondo delle riforme istituzionali: la questione, cio¢, che ogni
mutamento istituzionale venga chiaramente e
direttamente legato alle trasformazioni in corso nella politica e
nella societa.

Sul punto ¢ da fronteggiare in ogni caso I'esigenza di
combinare la democrazia rappresentativa con la democrazia
immediata e la democrazia contrattata. Ed ¢ poi da tener
presente che se ci si rifiuta di legare il funzionamento del
nostro sistema multipartito alla logica dei patti di legislatura
e di un adeguato sistema di convenzione fra le forze della
coalizione di governo, non resta che il mantenimento di una
aggregazione al “centro” attorno ad un ‘partito preponderan-
te’, dentro e fuori le regole della democrazia elettorale, oppure
il dilatarsi di un vuoto di potere destinato — prima
o poi — ad essere riempito, senza che nessuno sia riuscito a
precostituire adeguati strumenti di controllo in proposito.

Non so se viviamo 1'autunno della Repubblica o forse
gia il suo inverno. Certo siamo in una stagione in cui il vecchio
muore mentre il nuovo fatica a nascere. E 'eta, lo si sente ripe-
tere spesso, dell’'incertezza; un’eta, pero, in cui lo sforzo di cer-
care nel passato le ragioni dell’incerto presente non ci si esime
dall’obbligo di disegnare un progetto che
prefiguri— sulla base non solo di una razionalita allo scopo,
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ma anche di una razionalita ai valori e di un nuovo rapporto
fra politica e giustizia — le concrete forme di composizione
fra le esigenze di stabilita e il bisogno di cambiamento.

E il tempo, in definitiva, in cui I'etica della convinzione
forse deve coniugarsi sempre di pitt con I’etica della responsa-
bilita.

Documento 5, La razionalita istituzionale®

Appare sempre piu diffusa la sensazione del porsi delle
questioni istituzionali, come una sorta di deserto dei tartari,
dove si attende qualcosa che non succede mai.

In effetti, molte volte sono state calate le reti nel mare
delle riforme istituzionali. Lo si ¢ fatto con la Commissione
Bozzi; lo ha fatto la Democrazia cristiana, promuovendo incon-
tri con altri partiti e con i gruppi parlamentari; lo ha fatto la
maggioranza durante ['ultima verifica. Eppure, fino ad
ora, la pesca non ¢ stata certamente miracolosa.

Trovano cosi spazio il disincanto e lo scetticismo. Au-
mentano gli inviti, ironici o polemici, a smetterla di inseguire
farfalle, ed a impegnarsi invece a far politica. Sembra rafforzar-
si comunque la convinzione della impossibilita, ed alla
fine della inopportunita, di modifiche incisive dell’assetto
istituzionale.

> R. Ruftilli, La razionalita istituzionale, in «Appunti di cultura e di
politica», 8 (1986), nn. 7-8. pp. 16-18, ora in R. Ruffilli, Istituzioni,
Societa, Stato, vol. 111, cit., pp. 771-775.
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Eppure qualcosa si muove. Risulta smentita la tesi cor-
rente che, per una riforma del sistema elettorale e della forma
di governo occorrano guerre, rivoluzioni e catastrofi.
Francia, Grecia ed Inghilterra sono li a dimostrare, da ultimo,
come una maggioranza determinata possa cambiare le regole
elettorali e modificare i rapporti tra gli organi dello
Stato.

Smentita risulta pure la tesi che, da noi, accantonando
le riforme organiche sino ad ora progettate, la situazione
istituzionale rimanga immobile. Le recentissime vicende della
prima approvazione della legge sulla Presidenza del Consiglio,
e quelle relative alla revisione dei regolamenti
parlamentari, permettono di constatare come, quasi per forza
stessa delle cose, si stiano mettendo in moto mutamenti istitu-
zionali.

Tali vicende perd mettono in luce anche come il manca-
to inquadramento degli interventi riformatori in un disegno
organico, anche se graduale, possa togliere incisivita e raziona-
lita ai mutamenti introdotti.

I1 rischio vero ¢ il prevalere di composizioni, di basso
profilo, fra le esigenze della maggioranza e quelle
dell’opposizione, per la difesa di rendite diposizione fine a sé
stesse. Resta cosi la possibilita di sbandamenti per forme di
presidenzialismo e per forme di assemblearismo, contrastanti
con la logica di un governo parlamentare razionalizzato, se-
condo il disegno della Costituzione, sia pur adesso da perfe-
zionare.

A questo ha cercato e cerca di far fronte la Democrazia
cristiana, con la proposta alle forze presenti in Parlamento di
avviare a conclusione gli approfondimenti comuni in materia
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di riforme istituzionali, dandosi carico dei nessi e delle compa-
tibilita, fissando le priorita ed i contenuti definitivi dei diversi
Interventi.

Non si tratta di inseguire una globalita impraticabile, od
un perfezionismo inconcludente. Si tratta invece di concordare
un processo riformatore, realistico e lungimirante assieme.
L’obiettivo deve essere quello di affrontare le disfunzioni nei
rapporti fra Governo e Magistratura, nonché nei rapporti fra
poteri statali e poteri locali. Il che richiede di rafforzare ognu-
no di essi nei compiti specifici, secondo I'indicazione ineludibi-
le del grande costituzionalismo europeo ed anglosassone.

E questa la via per aumentare 'autonomia propria dei
pubblici poteri nei confronti dei partiti, con il ridimensiona-
mento degli interventi di questi ultimi nella gestione, e con il
potenziamento delle loro funzioni di canale insostituibile per la
partecipazione popolare alla determinazione della politica na-
zionale. Ed ¢ questa la via per mettere partiti ed istituzioni al
servizio davvero dei cittadini, della maturazione dei loro diritti
e doveri, della crescita della loro capacita di autogoverno, con
la sanzione della loro posizione di arbitri ultimi della vita de-
mocratica.

A tal fine, la Democrazia cristiana intende continuare

nell’opera di chiarimento dei punti di convergenza ed e i punti
di divergenza con le altre forze politiche.
Con il Pci ¢ da approfondire I’aspirazione in comune fin dalla
Costituente: e cio¢ I'adeguamento delle regole della liberalde-
mocrazia all’ esigenza di una democrazia sempre pitl partecipa-
ta dal popolo; sia pur poi con il contrasto, a proposito del ruo-
lo del partito e della concezione delle autonomie.
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Non si puo, perd, seguire il Pci nella spinta ricorrente a
piegare le riforme istituzionali a una specie di scorciatoia
per larrivo di quel partito al governo. Questo non puo che
essere affidato alla capacita di acquisizione degli indispensabili
consensi, elettorali e politici.

Non c’¢ problema di legittimita per il Pci in questa Re-
pubblica, che ha contribuito a fondare ed a radicare. C’¢ un
problema di affermazione come forza di governo, che va
conquistata sul campo delle elezioni e della politica. E a tal
fine non serve, ed ¢ fuorviante sul piano della logica costitu-
zionale, listituzionalizzazione di un governo di programma,
nella veste o di governo assembleare o di governo presidenzia-
le; serve invece la predisposizione di una proposta politica, ca-
pace di aggregare un consenso adeguato.

Con i partiti dell’area laica e dell’area socialista il gran-
de punto di raccordo ¢ stato ed ¢ la disponibilita a valorizzare
le acquisizioni, comuni alle democrazie occidentali, a proposito
delle garanzie della liberta, della regola di maggioranza e della
portata dell’alternanza, nonché degli ultimi sviluppi
a proposito del nuovo costituzionalismo e della deregolamen-
tazione. Anche qui perd non si pud seguire tali partiti quando
ipotizzano una specie di primato, non si capisce bene come le-
gittimato, dei poli intermedi rispetto agli attuali poli maggiori,
con un impiego talora strumentale delle istituzioni e delle ri-
forme, per laffermazione di una capacita di
movimento a scapito degli altri, in vista di una propria centrali-
ta, quasi a prescindere dal consenso.

Non si vuol certo semplificare, per decreto, il plurali-
smo multipartitico o multipolare, legato alla storia del Paese, e
destinato a durare a lungo. Si vuole invece sollevare il proble-
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ma delle regole per un pitl corretto ed efficace funzionamento
dello stesso.

Vanno battute le spinte a un pluralismo quasi alla liba-
nese, in cui tutto rischia di essere subordinato alla conserva-
zione delle posizioni acquisite dalle singole forze, e delle relati-
ve rendite. Bisogna fuoriuscire dalla ricerca di centralita, vec-
chie e nuove, di maggioranza e di opposizione, comunque irre-
versibili. E da spezzare il circolo vizioso di una battaglia per il
potere, sempre meno correlata all’assunzione di responsabilita
verificate rispetto alle istanze del Paese, che porta ad una con-
flittualita endemica nel Governo e nel Parlamento, con la ridu-
zione, alla fine, della capacita di direzione da parte dell’intero
sistema politico.

Ci si deve muovere nella linea del pluralismo delle de-
mocrazie avanzate. Esso vede una effettiva mobilita politica ol-
tre che sociale, con tutti i partiti stimolati ad adeguarsi
alla societa in cambiamento, senza predisposizioni definitive di
ruoli, di maggioranza e di minoranza, ma con il collegamento
degli stessi al consenso ricevuto dai cittadini.

Cio richiede che tutte le forze politiche escano nel mare
aperto delle novita della grande trasformazione, con la riartico-
lazione rispetto alle stesse delle proprie tradizioni ideali ed
operative. Ma richiede anche che esse abbiano in comune la
bussola di regole condivise per la competizione in ordine alla
guida del Paese, per la formazione ed il funzionamento della
coalizione di  maggioranza, per la  determinazione
delle responsabilita e della verifica delle stesse da parte degli
elettori.

Il fine delle riforme istituzionali ¢ appunto quello di
perfezionare le regole anzidette, facendo chiarezza nel rappor-
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to partiti e cittadini e dando trasparenza al rapporto partiti
e istituzioni.

Si ¢ richiamata la contrapposizione fra governo autori-
tario e governo democratico. Non si puo che essere per
quest’ultimo, con un esecutivo forte. Ma forse il problema vero
¢ quello di bloccare i guasti del governo oligarchico.

L’accrescere la fluidita di una democrazia pluralista in
una societa complessa passa attraverso una razionalizzazione
del rapporto partiti, istituzioni e cittadini che consenta una di-
stribuzione dei compiti di decisione e di controllo, di pro-
grammazione e di partecipazione, all’altezza delle crescenti in-
terdipendenze, ormai sistemi che per cosi dire, tra Stato e so-
cieta, ed in connessione all’ulteriore articolarsi, nella democra-
zia postindustriale, del nesso tra regola del compromesso e re-
gola della maggioranza.

Anche in questo diventa preziosa la ricchezza di stimoli
di una ispirazione cristiana. Essa aiuta a prender coscienza
della necessita e della complessita di un perfezionamento della
democrazia; con il coinvolgimento di tutte le forze disponibili.
E spinge a non farsi bloccare da difficolta anche gravi, valoriz-
zando sempre, per dirla con Moro, prudenza e
fantasia, realismo ed utopia.
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Documento 6, La quota riservata alle coalizioni*®

[...] Le trasformazioni della rappresentanza politica

L’andamento della discussione sul sistema elettorale dimo-
stra, mi sembra, la validita di una indicazione fornita fin dagli
inizi dei lavori della nostra Commissione dai commissari della
Democrazia cristiana, cio¢ la necessita di dare organicita ed in-
cisivita alla riforma delle istituzioni con il riordino anche — e
sottolineo “anche” — del sistema elettorale.

Opportuno si rivela, in ogni caso, avere collocato il di-
battito su quest’ultimo tema dopo quello sul Parlamento, sul
Governo e sul sistema delle fonti. Cid consente di mettere in
discussione sia la tesi che lega il superamento delle disfunzioni
istituzionali ad un drastico riassetto del sistema elettorale in
senso non proporzionale, sia la tesi che presenta come irrile-
vante e controproducente ogni intervento nel settore.

Dovrebbe ormai risultare chiaro come le riforme istitu-
zionali non possano costituire lo strumento per imporre una
ristrutturazione degli equilibri politici e governativi e dei
rapporti fra i partiti, attorno a poli vecchi e nuovi. Esse costi-
tuiscono invece la via per mettere ordine nel rapporto tra mag-
gioranza ed opposizione, permettendo all'una ed all’altra di
svolgere nel modo migliore i compiti loro propri a livello di

1" Intervento nella seduta del 18 luglio 1984 della Commissione par-
lamentare per le riforme istituzionali, Camera dei Deputati, Senato
della Repubblica, IX Legislatura, Doc. XVI bis., n. 3ter., pp. 486 e
segg., ora in R. Ruffilli (a cura di), Materiali per la riforma elettorale,
Bologna, Il Mulino-Arel, 1987, pp. 43-58.
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Governo e di Parlamento e di rispondere nel modo dovuto al
corpo elettorale.

Si tratta di cogliere 'occasione offerta dal ridursi delle
contrapposizioni frontali ed ideologiche fra le forze politiche
che e sociali anche in ordine alle regole del gioco democratico,
per mettere in grado la maggioranza e I’'opposizione di assolve-
re rispettivamente al diritto-dovere di governare e
al diritto-dovere di controllare, favorendo cosi 'avvento di
una democrazia resa finalmente compiuta dalla possibilita
dell’alternanza.

A tale fine, da parte dei commissari democristiani si ¢
insistito e si insiste sulla necessita di fare del cittadino, e
dell’elettore il reale arbitro ultimo per 'individuazione della
maggioranza e della opposizione e per la valutazione
dell’operato dell’'una e dell’altra. Illuminante rimane la pro-
spettiva delineata nel suo intervento dal Segretano della
Democrazia cristiana con la sottolineatura del porsi della san-
zione elettorale come uno dei passaggi determinanti per la
formazione di una duratura ed efficiente maggioranza di coali-
zione.

Gioca in questo la convinzione che la stabilita
dell’esecutivo abbia il suo perno in un adeguato consenso del
popolo sovrano e del corpo elettorale. Gioca poi la consapevo-
lezza che le disfunzioni del sistema politico-istituzionale non
nascono solo da un deficit di funzionalita e di capacita delibe-
rativa, ma si legano pure ad un deficit di legittimazione, il qua-
le si sostanzia, alla fine, in un deficit di partecipazione popolare
all’esercizio del potere.

Anche nel corso del dibattito in Commissione ¢ stato
giustamente sottolineato come la rappresentanza parlamentare
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non esaurisca l'intervento dei cittadini nella vita della Repub-
blica democratica.

In fondo, la vicenda della rappresentanza politica nell’
ultimo secolo e segnata dal passaggio dalle concezioni della
rappresentanza come delega. alle istituzioni statali, per la
realizzazione dell’interesse di un popolo inteso come entita
organica ed astratta, alle concezioni della rappresentanza
come partecipazione sempre piu effettiva al potere, da parte
del popolo concreto nelle sue varie articolazioni e divisioni.

Determinante si ¢ rivelato in proposito I'avvento dei
partiti, con particolare riguardo a quelli organizzati di massa,
nonché, poi, lo sviluppo di forme di democrazia diretta attra-
verso i referendum e le diverse forme di partecipazione di base
nei vari ambiti ed a vari livelli.

Non a caso, del resto, la Democrazia cristiana ha pro-
posto alla Commissione di potenziare tale partecipazione attra-
verso lo sviluppo dell’iniziativa popolare delle leggi, oltre che
del Sistema delle autonomie territoriali e funzionali.
Contemporaneamente, ha posto anche il problema del dispie-
gamento del metodo democratico nella vita interna dei partiti,
perfezionando in tale senso I'articolo 49 della Costituzione ed
estendendo il principio alle associazioni diventate uno dei tra-
miti principali per I'organizzazione dell’esercizio popolare del
potere.

Ma proprio I'espansione di diverse forme di partecipa-
zione politica nell’ambito di una democrazia pluralistica ri-
chiede la valorizzazione della specificita di ognuna di esse,
ed in particolar modo di quella legata alla rappresentanza
parlamentare.
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E stato sostenuto, qui in Commissione, che I'esigenza di
fondo avvertita a proposito di tale rappresentanza ¢ quella di
mettere in grado I’elettore di dare sia un voto di appartenenza
a favore del singolo partito, sia un voto di governo a
favore della coalizione di partiti in grado di costituire una
maggioranza, procedendo ad introdurre adeguati correttivi alla
proporzionale. A cio si ¢ replicato rilevando la necessita di una
compiuta rappresentazione, attraverso una proporzionale la
pit pura possibile, di tutte le formazioni tradizionali e nuove,
grandi e piccole, della societa italiana anche al fine di ridurre le
contestazioni antisistema. E stato richiamato anche il “mostro”
plebiscitario ed il rischio di aprire la strada a forme di persona-
lizzazione incontrollata del potere politico. Sul punto bisogna
fare i conti con gli svolgimenti dei processi di modernizzazio-
ne, che spingono ad un ridimensionamento delle appartenenze
e delle identificazioni a carattere fortemente ideologico, e che
portano all’aumento del voto fluttuante, attestatosi ormai da
noi intorno al 20 per cento. Di qui la necessita di incanalare il
voto popolare attorno ad opzioni alternative di governo. E
questa la via per stabilizzare la rivoluzione delle aspettative
crescenti e la composizione di bisogni vecchi e nuovi nella so-
cieta delle comunicazioni di massa, attorno ad equilibri tempo-
ranei fra esigenze di ordine ed esigenze di cambiamento, sulla
base della compatibilita tra forze e mezzi. Si tratta di evitare
una trasformazione delle elezioni in maxi — o mini — sondaggi,
volti a privilegiare un generico voto pro o contro e, in ultima
analisi deleghe a governanti separati dai governati, procedendo
invece a responsabilizzare gli elettori per la scelta
di uomini e programmi di governo e per la verifica degli uni e
degli altri rispetto ai risultati.
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Indubbiamente tutto questo va combinato da noi con la
presenza di un sistema multipartitico. Esso nasce da un plurali-
smo politico e sociale che ha profonde radici nella storia del
Paese e che continua a costituire una innegabile ricchezza, se
ben ordinato. Cid impone la riconferma della scelta per la pro-
porzionale, avendo riguardo al ruolo di essa svolto nel nostro
paese per la valorizzazione dell’identita dei partiti grandi e pic-
coli, ed in particolare di quelli popolari.

A tale riconferma spinge inoltre il ruolo positivo svolto
dalla proporzionale per la convivenza tra le forze della nostra
democrazia difficile. Essa si pone come uno dei punti centrali
di accordo a livello della cosiddetta costituzione
materiale e si presenta poi come uno degli elementi in grado
di ridurre la tensione per I'avvio di una democrazia non pit
bloccata nell’alternanza.

Detto questo va perd ribadito, secondo un giusto rilievo
avanzato nel dibattito in Commissione, come non sia rispon-
dente al vero la configurazione di ogni mutamento del
sistema elettorale in senso maggioritario quale elemento ridut-
tivo per la democraticita dell’ordinamento statale. E poi da te-
ner presente la tendenza, sanzionata fra [laltro nelle
costituzioni democratiche europee degli anni Settanta, ad in-
trodurre correttivi nella proporzionale che consentano di com-
binare un’adeguata rappresentazione del pluralismo politico e
sociale con la realizzazione di una solida maggioranza parla-
mentare e governativa.

Anno 117 - nov./dic. 2021 - n. 6 - ISSN 0039-4130 159



STUDIUM RICERCA, STORIA

2.2. La correzione della proporzionale

Quella che si va consolidando ¢ la tendenza all’introduzione di
sistemi elettorali misti, per cosi dire, volti a comporre esigenze
di rappresentativita ed esigenze di governabilita. Essi mirano a
soddisfare le istanze di un piu stretto rapporto fra candidati ed
elettori (attraverso il ridimensionamento sul piano territoriale
delle circoscrizioni e dei collegi) nonché quella a proposito di
una composizione articolata dei parlamentari e della classe po-
litica, con il ridimensionamento del monopolio delle macchine
partitiche e del professionismo politico, pur in sé valido, e
I'apertura ad esponenti delle diverse realta significative della
societa civile.

Si puo assumere, sulla base delle indicazioni fornite in
pit sedi, sia nell’ambito della Democrazia cristiana, sia nel
dibattito piti generale in materia di sistemi elettorali, che le
esigenze significative da perseguire nel contesto italiano sono
sostanzialmente due. La prima ¢ quella di consentire che, mal-
grado il carattere multipartitico del sistema politico, e ferma
restando un’ispirazione sostanzialmente proporzionale del si-
stema elettorale, i cittadini possano, col loro voto, pronunciarsi
non solo sul peso relativo della rappresentanza di ogni forza
politica e di ogni partito, ma anche sulla maggioranza di go-
verno.

La seconda ¢ quella di contemperare I'istanza per un
riavvicinamento fra eletti ed elettori, finalizzata ad una pit au-
tentica rappresentanza delle realta locali con, all’opposto,
listanza per trovare modi e forme in virtt delle quali siano
rappresentate nel Parlamento le indicazioni generali dell’intera
comunita nazionale, secondo modalita che non rimettano ne-
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cessariamente e soltanto all’organizzazione dei partiti il compi-
to di sintesi, ma affidino istituzionalmente tale ruolo anche ad
una parte degli eletti.

Accanto a queste due esigenze di fondo, che caratteriz-
zano gli obiettivi da perseguire, possono esservene poi altre,
avanzate del resto anche nel dibattito svoltosi in questa
Commissione. Queste intanto diventano meritevoli di atten-
zione in quanto sia possibile armonizzarle con le necessita es-
senziali precedentemente indicate.

Fra queste esigenze possono indicarsi le seguenti: ridu-
zione del numero dei seggi assegnati ad ogni circoscrizione, in
modo da avvicinare eletti ad elettori (il che ¢ compatibile, a
certe condizioni, con il riavvicinamento fra eletti ed elettori);
necessita, tuttavia, di prevedere un ambito territoriale suffi-
cientemente vasto per il recupero dei seggi non assegnati nelle
circoscrizioni, al fine di non penalizzare 1 partiti
minori; necessita — ed opportunita — di prevedere una significa-
tiva riduzione del numero (ma soprattutto del valore)dei voti
di preferenza, al fine di ridurre gli elementi di corruzione insiti
in tali meccanismi, pur senza affermare la totale sovranita delle
segreterie di partito nella formazione delle liste; opportunita di
incentivare i fenomeni di aggregazione delle formazioni politi-
che minori (o almeno di arrestare la tendenza alla disgregazio-
ne del sistema politico), pur senza ridurre eccessivamente le
potenzialita di rappresentanza del Parlamento rispetto all’ arti-
colato spettro delle forze politico-sociali del paese.

E alla luce di tutto questo che vanno valutati le propo-
ste e gli orientamenti, emersi in Commissione e fuori, per la
modifica del sistema elettorale.
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Una prima serie di osservazioni va fatta circa le eventua-
li modificazioni al sistema esistente in tema di aumento della
soglia di voti necessari per poter accedere al recupero dei resti
in collegio unico nazionale.

Come ¢ noto, & questa una proposta spesso formulata
che, nei suoi effetti pitt drastici, potrebbe condurre ad una
forte riduzione del numero dei partiti rappresentati in Parla-
mento.

Sembra perod che tale linea, quale che sia la soglia fissa-
ta, non conduca a soddisfare né I’esigenza che i cittadini pos-
sano pronunciarsi su una proposta di maggioranza di coalizio-
ne, né 'esigenza dell’articolazione della rappresentanza.

Per contro, una linea di questo genere potrebbe di per
sé soddisfare al massimo ’esigenza di incentivare le aggrega-
zioni fra i partiti, ma col rischio di ridurre la capacita di rap-
presentanza del Parlamento, senza i sostanziali benefici per
la formazione della maggioranza di coalizione.

D’altro canto, e da ultimo, se si volesse raggiungere
I'obiettivo che i cittadini si pronuncino sulla proposta di una
maggioranza per la coalizione di governo attraverso questa via,
la soglia di accesso dovrebbe essere fissata in modo tale
e a un tale livello da imporre di per sé un drastico appiattimen-
to della capacita di rappresentanza del Parlamento, appiatti-
mento comungque inaccettabile per chi non condivida appieno
le preoccupazioni, forse eccessive, avanzate su questo punto da
diverse forze (e da quelle intermedie in particolare) in Com-
missione.

Consegue da tutto cid che mentre pud essere opportu-
no ragionare anche sulla soglia minima per il ricorso al riparto
dei resti a fini di un moderato incentivo all’aggregazione (o

Anno 117 - nov./dic. 2021 - n. 6 - ISSN 0039-4130 162



STUDIUM RICERCA, STORIA

almeno di un freno alla frammentazione), non & questa, co-
munque, la via migliore per raggiungere attraverso modifiche
del sistema elettorale le indicazioni di fondo sopra richiamate.

Vanno poi prese in considerazione le indicazioni, avan-
zate soprattutto dalle forze intermedie, intese a garantire “cir-
coscrizioni” ampie, con un numero rilevante di seggi.

Queste indicazioni, di per sé facilmente comprensibili,
non corrispondono pero alle esigenze principali di cui s’¢ det-
to, né a molte delle esigenze “subordinate”.

Innanzitutto, esse non hanno certamente alcun effetto
sulla incentivazione di una “proposta di maggioranza di coali-
zione” da sottoporre all’elettorato.

In secondo luogo, esse non consentono, di per sé stesse,
di operare una duttile, ma concreta articolazione della rappre-
sentanza, individuando una soglia intermedia fra una rappre-
sentanza legata agli interessi pit locali ed una legata
agli interessi pit generali, di per sé, quindi, tale da escludere
I'una e Ialtra.

In terzo luogo esse, proprio per la supposta vastita della
circoscrizione e il relativamente alto numero di seggi attribuito,
rendono piu difficile la limitazione del ricorso al tradizionale
sistema delle preferenze.

2.3. Il voto per la proposta di governo
L’obiettivo di fondo (e pregevole) delle proposte anzidette, che
¢ ovviamente quello di non penalizzare partiti minori, puo e

deve essere perseguito attraverso una linea diversa e piu artico-
lata.
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Esistono poi le proposte intese a riservare una quota re-
lativamente molto alta di seggi al collegio unico nazionale (fino
al 50 per cento), attribuendo gli altri in circoscrizioni
relativamente molto piccole.

Ci si rende conto che una ipotesi di questo genere (che
presuppone — sembra — che tutti i seggi, comunque, siano ri-
partiti con metodo proporzionale) puo rispondere a molteplici
esigenze.

Essa, infatti, consente certamente una articolazione del-
la rappresentanza fra rappresentazione di interessi locali e rap-
presentazione di interessi nazionali.

Ancora: essa puod consentire facilmente una riduzione, e
perfino una non accettabile eliminazione, del sistema delle pre-
ferenze, sistema comunque non adottabile in caso di
quota molto alta di seggi riservata al collegio unico nazionale.

Essa, infine, presupponendo sempre il ricorso a un me-
todo proporzionale nella ripartizione dei seggi, non limita la
capacita di rappresentanza del Parlamento, anche se di per sé
non esclude che possano essere adottate soglie per incentivare
I'aggregazione o limitare la disgregazione.

Quello che pero, certamente, queste proposte non ri-
solvono ¢ il problema essenziale, che cioe¢ il cittadino possa es-
sere posto di fronte non solo alla scelta di un partito, ma anche
di una proposta per la coalizione di governo.

Le indicazioni esposte dai commissari della Democrazia
cristiana nel documento di lavoro — il cosiddetto articolato, a
suo tempo presentato alla Commissione— intendono invece
aprire una via concreta alla soluzione, o ad un accostamento
pitl incisivo ai complessi problemi indicati. Si tratta di indica-
zioni da approfondire ulteriormente nelle apposite sedi di par-
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tito della Democrazia cristiana ed attraverso un confronto con
tutte le altre forze politiche.

Esse prevedono, per quanto riguarda la Camera, circo-
scrizioni territorialmente limitate, con un conseguente limitato
numero di seggi; inoltre aprono la strada ad un riparto
dei resti a livello regionale; ed ipotizzano, infine, la possibilita
di riservare poco pitt di un decimo dei seggi al collegio unico
nazionale, con riparto che tenga conto dei voti ottenuti su tutto
il territorio nazionale.

La limitatezza delle circoscrizioni ed il numero limitato
dei seggi ad esse assegnato, ad esempio tra un minimo di 5
ed un massimo di 10 (che tra l'altro potrebbe consentire di
valorizzare il ruolo delle province e delle loro aggregazioni
come base per la circoscrizione elettorale) produce due effetti:
la rappresentanza degli interessi assicurata (e quindi anche la
vicinanza tra eletti ed elettori) e il sistema della
preferenza limitato nella sua portata e nei suoi effetti. La ridu-
zione dei seggi implica infatti, necessariamente, una riduzione
delle preferenze.

Per contro, 'individuazione nella regione dell’ambito
territoriale per il recupero dei resti avvicina la proposta della
Democrazia cristiana alle indicazioni di altre forze, rassicuran-
do i partiti minori che la riduzione dell’ambito delle circoscri-
zioni non si traduca in una drastica riduzione della loro rap-
presentanza. Ma ¢& soprattutto sulla riserva di un
certo numero di seggi — molto limitato — al collegio unico
nazionale che occorre riflettere. Tanto per dare una dimensio-
ne quantitativa, preciso che la Democrazia cristiana in quel do-
cumento ipotizza — e si tratta davvero di un’ipotesi
di massima — un numero di deputati pari a 450, per cui il
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collegio unico nazionale investirebbe un decimo di questa
quota.

Non ¢ un caso che il numero dei seggi riservato al col-
legio unico nazionale sia limitato a poco pitt di un decimo dei
seggi, al contrario di quanto avviene in altre proposte. Il
fatto ¢ che nella quota riservata al collegio unico nazionale
non si vede solo un modo per contemperare rappresentanza
locale e rappresentanza nazionale, né solo un modo per ridurre
ulteriormente il sistema delle preferenze, essendo chiaro che
nel collegio unico nazionale le liste non possono
essere che “liste bloccate”. Infatti, soprattutto nella quota di
seggi riservati al collegio unico nazionale, si vede I’'ambito nel
quale i cittadini possono essere chiamati ad esprimersi
con il voto su una proposta di maggioranza-coalizione di
Governo.

Per ottenere tale scopo, recuperando anche alcune in-
dicazioni gia emerse in questa sede, si potrebbe immaginare — e
questo, se volete, ¢ il mio contributo personale, pur
sempre all’interno delle linee di fondo seguite dalla Democra-
zia cristiana ed in ogni caso dai suoi commissari in questa sede
— che i 50 seggi riservati al collegio unico nazionale
siano ripartiti tra le liste del collegio unico nazionale, tenendo
conto di tutti i voti che il partito, o i partiti, che hanno presen-
tato la lista, hanno ottenuto in tutte le circoscrizioni.

Per porre i cittadini di fronte ad una “proposta di go-
verno” si potrebbe poi stabilire che i 50 seggi siano assegnati
con il seguente sistema: 30 alla lista che abbia ottenuto il
maggior numero di voti su tutto il territorio e 20 alla lista
che abbia ottenuto il secondo miglior risultato. Poiché pero
un sistema siffatto, se accolto senza correttivi, potrebbe
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sembrare premiare il bipartitismo invece che il bipolarismo-
alternanza, si potrebbe prevedere che tale riparto dei seggi
scatti solo ove almeno una delle due prime liste sia composta di
candidati appartenenti a due o piu partiti gia rappresentati in
Parlamento e che si presentino comunque in tutte
le circoscrizioni. Ove queste condizioni non fossero soddisfat-
te, si potrebbe prevedere che la quota dei 50 seggi del collegio
unico nazionale sia ripartita con metodo rigidamente propor-
zionale.

Fermo restando che con un sistema siffatto i cittadini
voterebbero una sola volta e con un solo voto — sommandosi
simbolicamente in collegio unico nazionale i voti ottenuti dai
partiti o dal partito nelle circoscrizioni — si consentirebbe ai
cittadini stessi di votare nel medesimo tempo per un partito ed
auspicabilmente per una proposta di governo. Si consentirebbe
inoltre di diminuire il peso del sistema delle preferenze, essen-
do esse limitate nelle circoscrizioni ed assenti nel collegio unico
nazionale.

Da ultimo va sottolineato con la massima forza che il si-
stema proposto non implica affatto un “premio di maggioran-
za”, ma ¢ finalizzato unicamente ad individuare la maggioranza
(con 30 seggi) e lopposizione (con 20). Sacrificate
restano semmai le semplici minoranze che, per il fatto stesso
di non apparentarsi, rinunciano a cercare di essere oggi oppo-
sizione, che puo diventare domani maggioranza. D’altro canto,
¢ proprio in considerazione del fatto che questa ¢ la
ratio ultima del sistema proposto, che si suggerisce invece il
ricorso ad un metodo proporzionale anche per il riparto di
questi seggi, quando nessuna delle due prime liste esprima
una proposta di coalizione pluripartitica. In questo caso, infat-
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ti, almeno in un sistema multipartitico come il nostro, si ¢ in
presenza di una rinuncia a porsi come una ipotesi di
maggioranza e/o di opposizione, con una preferenza, invece, a
porsi come singola forza politica, di per sé minoranza tra mi-
noranze.

Le indicazioni per la Camera, cosi articolate e chiarite,
devono tuttavia essere valutate tenendo conto anche delle
proposte — sempre di massima — fatte per il Senato, nell’ambito
del documento presentato dalla Democrazia cristiana per i la-
vori dell’Ufficio di Presidenza.

Anche rispetto al Senato si propone una distinzione tra
seggi assegnati nei singoli collegi e seggi —un decimo— assegnati
nel collegio unico nazionale. Fermo restando che i cittadini vo-
tano comunque una sola volta e con unica scheda, e che i seggi
del collegio unico nazionale sono ripartiti sulla base dei voti ot-
tenuti nelle circoscrizioni-collegi, ¢ opinione della Democrazia
cristiana che la ripartizione dei seggi del collegio unico nazio-
nale del Senato debba avvenire in modo proporzionale. Ove
poi, in futuro, il sistema proposto per la ripartizione dei seggi
del collegio unico nazionale alla Camera dovessero avere affetti
politici di “trascinamento” — mentre oggi si verifica 'opposto
(infatti per il Senato non si tratta di collegi uninominali puri) —
attraverso la presentazione di liste di coalizione per i seggi se-
natoriali del collegio unico nazionale, I’'adozione proposta di
un sistema di ripartizione proporzionale dei seggi non costitui-
rebbe certamente un ostacolo, ma sarebbe solo un “mancato
incentivo”.

Desidero, in conclusione, specificare il senso complessi-
vo di questa nostra proposta. Occorre procedere, anche per
quanto riguarda I'indispensabile riordino del sistema elettorale,
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con gradualita, senza aggravare le tensioni tra le forze politiche
e sociali del paese, muovendosi nella direzione giusta. Lo stes-
so significato hanno le proposte da noi avanzate in relazione al
rapporto Governo-Parlamento, al sistema
delle fonti e cosi via.

Su un punto desidero essere estremamente chiaro: per
la Democrazia cristiana non sono tassative le proposte avanza-
te, bensi le esigenze di fondo indicate. In particolare "obiettivo
¢ quello di responsabilizzare il cittadino, nella sua
veste di elettore, in ordine al voto di governo, per cosi dire,
oltre che al voto di partito. E questa la via per consentire
una concreta e fattiva attribuzione di responsabilita a tutti
gli attori politici ed istituzionali della nostra democrazia.
Tassativa poi rimane per la Democrazia cristiana la ricerca
—anche con riferimento al riordino del sistema elettorale— di
accordi pitt ampi possibili con tutte le forze politiche, grandi e
piccole, che hanno partecipato alla fondazione ed
al consolidamento del nostro sistema democratico.

Documento 7, I/ consolidamento della nuova centralita ¢ diffici-
Zell

Debbo notare — ed ¢ un fatto singolare — che qualche anno fa
non ci sarebbe stata la difficolta di interpretazione che ho visto

R, Ruffilli, I/ consolidamento della nuova centralita é difficile, in
Quale cambiamento per il sistema politico italiano, in «Arel-
informazioni», gennaio 1987, pp. 12-14, ora in R. Ruffilli, Istituzion;,
Societa, Stato, vol. 111, cit., p. 848.
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emergere a proposito del tema del partito centrale, essendo al-
lora questa locuzione intesa in un senso ben preciso.

Credo comunque, venendo alla domanda, che oggi noi
stiamo vivendo una fase di trasformazione del tipo di bipolari-
smo che abbiamo conosciuto nei primi decenni della nostra
storia repubblicana.

E difficile negare che i primi decenni sono stati caratte-
rizzati dal fatto che si ¢ avuta un’aggregazione di governo di
maggioranza ed un’aggregazione significativa di opposizione
attorno ai due partiti maggiori. Certo, Passigli ha perfettamen-
te ragione quando ci ricorda che il nostro rimane un sistema a
tre poli. Infatti esiste anche il problema dell’estrema destra,
che dal ‘46 in poi cerchiamo sempre di accantonare come non
esistente; al massimo ci si ricorda che c’¢ lestrema destra
quando c’¢ bisogno di avere qualche voto sottobanco per qual-
che elezione presidenziale. E innegabile, comunque, che il si-
stema ha funzionato attorno a due grosse aggregazioni ed at-
torno a due grosse capacita di aggregazione.

Oggi il dato significativo & che il bipolarismo attorno ai
due partiti maggiori continua certo a sussistere ma, come ha
detto Baget Bozzo, senza capacita di egemonia: io dird con
una minore capacita di aggregazione attorno a questi due
poli. Non so, poi, se siano partiti-chiesa o che altro; so solo
che queste due forze sono sempre meno in grado di aggregare
la funzione della maggioranza di governo e la funzione
dell’opposizione — diciamolo cosi, per capirci.

In questo contesto si pone il problema della centralita.
Se noi andiamo a vedere come si ¢ espletata 'aggregazione di
maggioranza, noi ci accorgiamo che c’¢ stato un grande
partito centrale in questo contesto, che era la Democrazia
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cristiana. Adesso non si usa piti, ma fino a quattro-cinque
anni fa si parlava di centralita democristiana, facendo riferi-
mento al ruolo della Democrazia cristiana per I'aggregazione
della maggioranza di governo.

Non va poi dimenticata una cosa: cio¢ che quella cen-
tralita era suffragata da consenso circa lo svolgimento della
funzione, era suffragata da legittimazione e da legittimita.
11 dato nuovo, anche qui, ¢ la perdita di consenso, di legittimita
e legittimazione per la Democrazia cristiana nella funzione an-
zidetta.

In questo senso, come sta cambiando il bipolarismo che
noi abbiamo conosciuto in quell’accezione particolare: sta
cambiando anche la centralita, perché quella democristiana
per taluni profili ¢ in sfaldamento. Ma se andiamo ad analizza-
re la nuova centralita che sta emergendo, quella del Partito so-
cialista, o dei partiti dell’area laica e socialista assieme
ci accorgiamo che siamo in presenza di un fatto a mio avviso
estremamente significativo. Siamo in presenza di una funzione
di centralita, non suffragata da adeguati consensi e sentita dal
complesso del sistema politico nel suo insieme
poco legittimata e poco legittima e, comunque, meno legittima
e meno legittimata che non la centralita della Democrazia cri-
stiana.

Anche qui bisogna fare i conti con il funzionamento del
sistema politico nel suo complesso. La legittimazione della
Democrazia cristiana, nella sua funzione di partito centrale,
nasceva dal ruolo di partito che organizzava forze —per
usare termini comprensibili per i politologi— contro le forze an-
tisistema, e comunque contro le forze che non aderivano fino
in fondo alla logica delle democrazie occidentali. Altri hanno
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gia detto prima che vi era una centralita che si
fondava sul consenso di settori centrali, per tanti versi, dal
punto di vista quantitativo e qualitativo, del paese. Il problema
sta oggi, secondo me, in questi termini: ¢’¢ una nuova centrali-
ta, perché c’¢ un nuovo partito — o gruppo di partiti — perno
per la formazione della maggioranza di governo che perd non
sono suffragati dal tipo di legittimazione sopra richiamata.

E anche da aggiungere che forse in un contesto di gene-
rale omologazione, in un contesto — come gia ¢ stato detto
prima — di depolarizzazione, quella forma di legittimazione che
la Democrazia cristiana ha realizzato sia qualcosa di storica-
mente chiuso e concluso, in qualche modo, sia per la Dc, sia
per qualsiasi partito che venisse dopo.

11 fatto significativo ¢ che si sta sviluppando una nuova
centralita che, forse anche perché ¢ agli inizi — bisogna
considerare anche questo — crea sia dei problemi di consenso
come dimostrano le vicende elettorali, sia una sensazione di in-
certezza — a livello di opinione pubblica e a livello
di studiosi — a proposito della legittimazione di questa nuova
funzione di centralita.

Non ¢ un caso che forse, immaginando lo sviluppo in
corso si senta anche parlare — come caratteristica, in questa fa-
se, dell’aggregazione di maggioranza — di una doppia centrali-
ta, che, gia dal punto di vista della fisica, ¢ in qualche modo
una strana cosa. Cid comunque ha un effetto preciso cioe
I’aumento della conflittualita all’interno di quest’ aggregazione
di maggioranza, diversamente articolata cosa che crea proble-
mi  per il funzionamento  del = governo  di
coalizione e che crea comunque una sostanziale sensazione
di instabilita.
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Ha ragione Passigli quando ci invita a scavare un po’
pit in profondita nelle sensazioni di stabilita e di instabilita che
noi abbiamo avuto a proposito del nostro sistema. Ma si deve
notare che il consolidamento di questa nuova centralita & co-
munque difficile.

Dovendo quindi dare una risposta, direi che ¢’¢ qualche
difficolta strutturale nel consolidamento di una nuova centrali-
ta per I'aggregazione della maggioranza, difficolta con la quale
bisogna fare i conti.

Ho I'impressione che stiamo vivendo una delle tante fa-
si di transizione, o forse soltanto la prosecuzione della fase di
transizione dopo la fine, o il mutamento, diciamo cosi,
del centro-sinistra.

Vorrei anche richiamare I'attenzione — per riallacciarmi
con questo alla domanda successiva — su una singolare via di
uscita che viene prospettata per il superamento delle difficolta
della nuova centralita che si va affermando: cioe
un ruolo delle istituzioni — non solo e non tanto delle riforme
istituzionali — o almeno di talune istituzioni di governo, come
succedaneo ai limiti che la nuova centralita incontra sul piano
del consenso. E un fatto che i governi a presidenza laica e so-
cialista hanno portato in primo piano la questione istituzionale
e che cio costituisce per certi versi una manifestazione di mo-
dernita di queste forze rispetto alle due grandi forze popolari,
rimaste a lungo poco sensibili alle vicende istituzionali ed or-
ganizzative, ma I'insistenza sulle istituzioni non ¢ forse il modo
con il quale si ricerca una scorciatoia rispetto all’acquisizione
di un consenso politico-elettorale e sociale per il quale, allo sta-
to, si intravedono delle grosse difficolta?
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In sintesi, quindi, si deve notare che sta cambiando il
bipolarismo, cio¢ i perni per I'organizzazione della maggioran-
za e dell’opposizione, cosi come noi I'abbiamo conosciuta; sta
cambiando il sistema della centralita e del partito centrale per
la formazione della maggioranza governativa; si sta aprendo un
problema di legittimazione per questa funzione centrale, che
non esisteva in precedenza. La questione ¢ se tutto questo sia
legato ad un cambiamento radicale dell’assetto politico, con la
riduzione della polarizzazione, o se per caso in questa nuova
centralita non ci siano delle forzature. Infine c’¢ il problema
delle vie d’uscita rispetto alle difficolta proprie di questa fase
di transizione di un sistema che ha perso i punti di riferimento
che fino ad ora lo hanno guidato per il suo funzionamento e
che fa fatica a darsene di nuovi.

Documento 8, L’alfa e ['omega'

Perché cambiare una Repubblica che ha avuto tanto successo?
11 problema vero ¢ quello di mettere in condizione questa Re-
pubblica di  perfezionare le conquiste raggiunte,
superando le contraddizioni derivate anche da queste ultime,
oltre che da vecchi e nuovi problemi irrisolti.

Nei primi quattro decenni di vita la Repubblica ha visto
il progressivo ridimensionamento della “diversita” delle forze

2 R. Ruffilli, L’alfa e l'omega, in J. Jacobelli (a cura di), Ur’altra Re-
pubblica? Perché, come e quando, Roma-Bari, Laterza, 1988, pp. 145-
154, ora in R. Ruffilli, Istituzioni, Societa, Stato, vol. 111, cit., pp. 937-
944,
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della sinistra marxista rispetto alle regole comuni alle demo-
crazie occidentali, con la perdita di terreno poi della destra
eversiva.  Tutto  questo, peraltro, ha  comportato
I'indebolimento dell’aggregazione attorno al “partito prepon-
derante” sul piano del consenso elettorale di maggioranze di
coalizione cementate dalla battaglia contro le “forze antisiste-
ma”, senza che siano emerse nuove modalita condivise per la
formazione della maggioranza, e del suo ricambio,
sulla base di coalizioni alternative.

L’effetto ¢ 'avvento di maggioranze di coalizione, se-
gnate da una conflittualita interna crescente e da una ridotta
capacita decisionale. Pitt in generale trova spazio uno
scontro per 'assunzione di una “posizione centrale” nella co-
struzione della coalizione di Governo. Si ¢ aperta, ad opera dei
partiti intermedi, la battaglia per Daffermazione di un
“terzo polo”, intrecciato o meno a un quarto polo, in grado
di smantellare quelli ruotanti intorno ai due partiti maggiori.
L’intento ¢ di far valere la cosiddetta logica posizionale, e le
“rendite” della posizione determinante per ogni coalizione,
senza darsi carico fino in fondo del rapporto fra potere e
consenso.

Cosi, proprio nel momento in cui si consolida
un’adesione generalizzata alla democrazia di tipo occidentale,
con I’'abbandono del modello sovietico e della prospettiva au-
toritaria, emerge la difficolta dell’adeguamento ad uno dei
principi decisivi per il funzionamento della prima: e cio¢ il
principio di maggioranza, con la garanzia della possibilita
dell’alternanza. Non a caso stiamo assistendo adesso a teoriz-
zazioni singolari, a proposito della compatibilita per taluni par-
titi di una “pluralita di maggioranze”: da quella referendaria, a
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quella assembleare, a quella di Governo in senso
stretto. Con il che si punta a rafforzare la capacita di attrazio-
ne, di condizionamento, e di guida nei confronti dei partiti in-
termedi contigui e del maggiore partito di opposizione, nonché
delle forze movimentiste presenti in Parlamento o meno. 1l ri-
sultato ¢, pero, I'indebolimento della maggioranza di Governo
e della sua capacita di dar risposta ai problemi di una societa
che ¢ cresciuta, e avverte nuove esigenze di ordine, di sviluppo
e di mutamento nei rapporti con le istituzioni e con i partiti.
Questo ¢ comunque l'altro grande successo ottenuto
dalla Repubblica nel primo quarantennio: e cio¢ la crescita del-
la societa italiana, sul piano dell’espansione dell’economia e
della diffusione del benessere, della maturazione civile e della
partecipazione democratica. Siamo ormai in presenza di una
societa sempre pill vivace e articolata, e in grado di far valere
tradizionali e nuovi diritti di liberta e di partecipazione e di
condizionare in misura crescente partiti e istituzioni. Indub-
biamente non mancano contraddizioni con I'emergere di ulte-
riori squilibri accanto ad alcuni di
quelli tradizionali, ma nel complesso si ¢ affermata una societa
sempre pit mobile e “aperta”. Essa dimostra di sapersi ade-
guare alle linee di tendenza delle democrazie occidentali e di
procedere nell’ambito del disegno di una democrazia
“pluralistica” e “riformatrice”, delineato dalla Costituzione, sia
pur al di fuori delle versioni piti ideologizzate del medesimo.
Sono stati proprio i partiti a guidare nel bene e nel male
tale evoluzione, al di 1a magari talora delle intenzioni. Essi
hanno svolto una funzione di “supplenza”, rispetto ai limiti
di una societa, bloccata per diversi aspetti dal fascismo e da
squilibri antichi e recenti, nonché rispetto ad istituzioni
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pubbliche, rese fragili dalle contraddizioni nella costruzione
dello Stato unitario e del suo radicamento nel Paese. Solo che
la supplenza anzidetta viene avvertita adesso come un
peso e un abuso. E incontra un rifiuto diffuso I'occupazione
della societa e dello Stato da parte dei partiti.

V’¢ anzi chi sostiene che i partiti hanno ormai stravolto
la Costituzione formale, dando vita ad una “Costituzione
materiale”, con il perno in un loro predominio del tutto con-
trastante con la prima. La tesi appare abbastanza singolare.
Non si tiene conto che la nostra ¢ stata la prima fra le Costitu-
zioni europee di stampo non sovietico a fissare un ruolo
preciso dei partiti per la determinazione della politica naziona-
le. Inoltre si dimentica che la nostra Costituzione, al pari del
resto di ogni Costituzione, lascia spazio a diverse virtualita per
quanto riguarda D'articolarsi del rapporto fra i diversi poteri
dello Stato, e per la stessa forma di Governo: e questo si esten-
de alle relazioni, in  generale, fra istituzioni,
partiti e cittadini.

Cosi, I'assetto realizzatosi sul punto nel primo quaran-
tennio repubblicano non va assolutizzato, né in positivo né in
negativo, ma va considerato come il risultato di una delle
potenzialita presenti nel disegno costituzionale, pur con accen-
tuazioni in sé eccessive e comunque contestabili. Esso pero ¢
ora entrato in crisi per le trasformazioni intervenute
nella societa e per il mutamento nel suo atteggiarsi nei confron-
ti delle istituzioni e dei partiti. A questo bisogna dar risposta,
evitando la fuga in avanti di una nuova Costituzione
post-partitica per cosi dire, nonché il ritorno al passato con
la mummificazione di una sempre meno praticabile onnipoten-
za partitica.
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La strada maestra da seguire rimane quella di un “per-
fezionamento” della Costituzione esistente, che tenga fermi i
pilastri del pluralismo politico sociale e istituzionale in essa
sanzionati, articolandoli alla luce della maturazione verificatasi
nella societa italiana e dei #rends comuni alle democrazie occi-
dentali. Bisogna soddisfare le richieste dei cittadini,
che vogliono incidere di piti nella individuazione e nel control-
lo dei governanti, che puntano ad avere istituzioni pit efficienti
e trasparenti, e che mirano a far valere una accresciuta capacita
di autorganizzazione e di autorealizzazione.

A tal fine si rende necessaria una riarticolazione della
democrazia rappresentativa e “mediata” dai partiti. Sono da
recuperare i profili positivi della “democrazia immediata”,
con la scelta effettiva di uomini e programmi di Governo da
parte degli elettori. E lo stesso va fatto per gli svolgimenti
verso la “democrazia contrattata”, sulla base di patti fra le
parti sociali e le parti politiche e istituzionali, nonché per le
spinte a favore della “democrazia diffusa”, con I’espansione
della partecipazione e dell’autogoverno di base e del meccani-
smo referendario.

Occorre saper incanalare le pressioni verso forme di
personalizzazione del potere, connesse agli svolgimenti della
societa delle comunicazioni di massa, evitando le avventure
di una “democrazia plebiscitaria” senza controlli e contrappesi.
Allo stesso modo, vanno recepite le pressioni a favore di una
“deregolamentazione”, che superi i limiti delle versioni piti bu-
rocratizzate dello Stato sociale. Si deve dare spazio
ai nuovi diritti, oltre che agli interessi diffusi, valorizzando
accanto all’intervento pubblico, la logica del mercato e 'area
della solidarieta. Contemporaneamente pero si debbono salva-
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guardare i compiti di garanzia dei pubblici poteri per la parita
di condizioni e 'equita nel soddisfacimento di bisogni tradi-
zionali e nuovi, con la realizzazione di un equilibrio adeguato
fra diritti e doveri, come pure fra prestazioni e contribuzioni.

A tal fine vanno colte le potenzialita del principio della
sovranita popolare, posto a fondamento della Costituzione
repubblicana. Esso deve spingere a fare dei cittadini gli arbitri
veri del funzionamento della nostra democrazia, cosi da re-
sponsabilizzarli fra Daltro maggiormente nei confronti
dell’interesse generale. E questa in ogni caso la motivazione
pit valida di una riforma elettorale che metta in condizione
gli elettori di scegliere direttamente la maggioranza, e poi di
cambiarla.

E da valorizzare, al tempo stesso, il principio della divi-
sione dei poteri, nelle sue implicazioni in fatto di garantismo
come di funzionalita. Esso deve guidare una riforma
delle istituzioni, che ponga termine alla confusione di ruoli
fra Governo e Parlamento, oltre che con la Magistratura,
restituendo ad ognuno i compiti propri, rivitalizzando i con-
trolli reciproci, e ponendo termine agli interventi dei partiti
nella attivita concreta dei pubblici poteri. Va aggiunta anche
una corretta applicazione del principio di maggioranza
per un funzionamento corretto ed efficace del rapporto Go-
verno-Parlamento, con la sottoposizione effettiva al controllo
dei cittadini e degli elettori.

Per la verita, ha preso corpo la prospettiva che affida il
superamento delle disfunzioni istituzionali della Repubblica a
forme di “grande semplificazione”. In tal senso si muovono
proposte come quella della elezione diretta. del presidente del-
la Repubblica, con il mantenimento degli attuali poteri;

Anno 117 - nov./dic. 2021 - n. 6 - ISSN 0039-4130 179



STUDIUM RICERCA, STORIA

nonché quella della eliminazione della seconda Camera; e, in-
fine, quella dell’introduzione del sistema elettorale maggiorita-
rio secco all’inglese.

Ma per questa via non si arriva molto lontano. Le pro-
poste anzidette appaiono per taluni profili troppo subordinate
alle tattiche e alle strategie di singoli partiti per il potenziamen-
to del loro ruolo e del loro peso a scapito degli altri. Esse poi
comportano I'apertura della nostra forza di Governo parla-
mentare, rispettivamente verso un semipresidenzialismo, un as-
semblearismo e verso un movimentismo, senza adeguati con-
trappesi, e con l'effetto. di aggiungere nuove contraddizioni a
quelle esistenti. Il risultato in ogni
caso non pud che essere lo “stallo” e il nulla di fatto, per lo
scattare del veto delle forze svantaggiate dalle singole proposte.

Tende, tuttavia, a prevalere in diversi partiti la convin-
zione che I'accantonamento delle riforme istituzionali possa es-
sere vantaggioso per loro. E vista come positiva una situazione,
che vede il logoramento delle norme e delle “convenzioni”,
sulle quali si ¢ retto il funzionamento della democrazia repub-
blicana, senza che emergano nuove regole condivise. Si pensa
cosi di avere le mani piu libere “per fare politica” e cercare di
piegare a proprio favore ’evoluzione in atto nel sistema politi-
co e nei rapporti fra i partiti. Ma come conseguenza si ha una
delegittimazione crescente di tutti i partiti nella guida del no-
stro regime democratico. Il che favorisce lo smantellamento
delle forme di partecipazione popolare all’esercizio del potere
da essi garantito, pur in mezzo a tanti limiti, con il distacco dei
cittadini da una politica sempre pil segnata da battaglie di pu-
ro potere.
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Il rischio vero ¢ una entropia del sistema dei partiti,
vantaggiosa solo per chi vuole arrivare alla sostituzione della
Prima con una Seconda Repubblica, guidata da movimenti e
alla fine imperniata sulla delega plebiscitaria. Di qui la
necessita per i partiti, che intendono restare fedeli alla Prima
Repubblica ed alle sue conquiste in tema di democrazia plura-
lista e partecipata, di impegnarsi per riforme istituzionali ed
elettorali, che la perfezionino.

E innegabile che le riforme introducono dei limiti nei
comportamenti dei partiti e nella loro possibilita di azione;
e portano a un restringimento della loro presenza nella vita
dei pubblici poteri e della societa. D’altra parte questo ¢ ormai
un passaggio obbligato per il consenso al loro ruolo di guida
politica. A tal fine infatti si richiede sempre di piu la
dimostrazione della capacita di saper corrispondere alle
istanze, vecchie e nuove, per 'aumento della funzionalita e
della democraticita della Repubblica.

Indubbiamente, come mostra anche la recente espe-
rienza della Francia e della Grecia, la via regia per le riforme
istituzionali rimane l'intervento di una maggioranza determina-
ta. E vero che da noi, per le modalita di costruzione e
di evoluzione del sistema politico istituzionale, assume in
materia una forza particolare I'esigenza di un “confronto”
fra le forze presenti in Parlamento. Ma ¢ anche vero che tale
confronto puo diventare produttivo se viene promosso da una
maggioranza solida e convinta. E lo hanno dimostrato anche i
limiti incontrati dalla Commissione bicamerale per le riforme
istituzionali, che non ¢é riuscita a far partire il processo riforma-
tore, pur avendone fissate premesse preziose, proprio per la
mancanza di un’azione decisa di una maggioranza compatta.
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Non ¢ facile, pero, muoversi in tale direzione dopo le
elezioni del 14 e 15 giugno ‘87, che hanno visto 'accentuarsi
dell’intreccio perverso di proporzionalismo e di multipartiti-
smo, e della spinta alla “solitudine” di ogni partito coinvolto in
un conflitto con tutti gli altri.

Non resta cosi che I'iniziativa ad ogni livello -Governo,
Parlamento, opinione pubblica— di quei partiti che siano con-
vinti della validita della Prima Repubblica e della necessita al
tempo stesso di un riassetto delle sue istituzioni, in vista
dell’adeguamento alla trasformazione profonda e continua del-
la societa italiana. L obiettivo ¢ spingere le forze politiche ad
assumersi le proprie responsabilita per 'avvio di un processo
riformatore, che prenda le mosse dal Parlamento, con le revi-
sioni dei regolamenti, la diversificazione delle Camere, e la de-
legificazione.

Si tratta di fare del Parlamento lo strumento agile ed ef-
ficiente per la prosecuzione di un organico disegno di riforme
che investa il Governo (legge sulla presidenza del Consiglio e
sui ministeri), la Magistratura, gli enti locali, i servizi
sociali e la pubblica amministrazione nel suo complesso. In
proposito va anche tenuto presente che la riforma costituziona-
le non si esaurisce in una grande risistemazione definitiva
dell’assetto esistente, ma si sostanzia ormai in una specie di
adeguamento continuo al cambiamento continuo della societa.

Punto di arrivo della riforma —ma potrebbe diventarne
anche punto di partenza— ¢ certamente una modifica del
sistema elettorale. Si tratta qui di comporre il primato della
proporzionale con I'apertura ad elementi di maggioritario,
in modo da consentire la possibilita di espressione al nostro
pluralismo politico-sociale e stimolare al tempo stesso
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I'aggregazione di coalizioni, fra cui I'elettore possa scegliere
quella di maggioranza.

Al cittadino si deve dare la possibilita di esprimere sia
un voto per il partito sia un voto per il Governo, cosi da farne
I’arbitro vero del conflitto tra i partiti. E questa la via del resto
per adeguare la nostra democrazia agli sviluppi del-
le democrazie dell’Occidente, a proposito di una partecipazio-
ne sempre piu effettiva e concreta dei cittadini alle decisioni
fondamentali per la vita politica e sociale.

La riforma elettorale rimane certamente la pit difficile,
per il contrasto tra gli interessi partigiani e i veti reciproci.
Ma anche qui non si pud star fermi, pena un logoramento
del rapporto cittadini-politica, destinato ad aprire la strada
ad avventure incontrollabili. Per questo diventa importante un
coinvolgimento sempre maggiore dell’opinione pubblica, met-
tendo in cantiere magari 'introduzione di referendum consul-
tivi e propositivi, che riportino nelle mani dei cittadini lo scio-
glimento dei nodi, dei quali il sistema dei partiti non riesce a
liberarsi. In tal modo, del resto, non si farebbe che anticipare
I'obiettivo  della  riforma:  quello cioe di  fare
dei cittadini I’alfa e 'omega di una democrazia sempre piu tra-
sparente ed efficiente.
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Documento 9, I/ cittadino come arbitro. La Dc e le riforme isti-
tuzionali®

1. Introduzione

1.1. La Dc ha compiuto alcune scelte chiare e puntuali per af-
frontare la crisi che ha investito le istituzioni della democrazia
repubblicana, sul piano delle funzioni e delle strutture, e spe-
cialmente sul piano delle relazioni con i partiti e con i cittadini.
I documenti qui raccolti consentono di seguire I'articolarsi di
tali scelte, attraverso I'impegno dell’intero partito, a livello di
Congressi, di Segreteria politica e di Direzione centrale, di
Gruppi parlamentari e di Uffici responsabili.

Dagli interventi dei diversi organi del partito appare
evidente come la Dc non si sia limitata a prese di posizione ge-
neriche ed astratte e non si sia abbandonata a proposte
pitl 0 meno estemporanee, ed alla fine oscillanti e strumentali,
come si ¢ verificato nel caso di altri partiti, di governo e di op-
posizione.

I documenti mostrano chiaramente come la Dc abbia
avvertito la necessita di approfondire un complesso organico di
proposte incisive per il superamento delle disfunzioni istitu-

P Sotto questo titolo vengono unificati due interventi di R. Ruffilli
nel volume da lui stesso curato insieme a P. A. Capotosti, I/ cittadino
come arbitro. La DC e le riforme istituzionalz, il Mulino, Bologna,
1988, pp. 1-11, Introduzione, e pp. 305-311, 2. Premessa alla Parte
Prima «ll progetto della Dc per il perfezionamento della democrazia
nella IX legislatura».
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zionali della Repubblica democratica. Siamo al di fuori
delle prospettive di una riforma affidata ad una ingegneria
istituzionale fine a sé stessa, con semplificazioni unilaterali
e controproducenti. Viene superata anche la prospettiva di una
riforma subordinata alla politica dei soli rapporti di forza e del-
le sole battaglie di schieramento.

La riforma viene configurata come un processo che de-
ve toccare tutti e tre i termini del rapporto fondante della no-
stra democrazia: partiti, istituzioni, cittadini, e che deve mette-
re in grado ognuno di essi di svolgere nel modo dovuto i pro-
pri compiti, con gli adeguati controlli reciproci. L obiettivo &
di far valere effettivamente per ciascuno il nesso consenso-
potere-responsabilita, introducendo nella vita politica ed isti-
tuzionale regole, norme e convenzioni efficaci.

I documenti fanno vedere anche la disponibilita della
Dc a ricercare gli accordi con le altre forze politiche necessari
per lattuazione del processo di riforma. Cio ¢ dimostrato dai
comportamenti dei parlamentari democristiani nella Commis-
sione bicamerale per le riforme istituzionali; ed ¢ suffragato
dallimpegno  costante, dopo la  conclusione  dei
lavori di questa, per la determinazione in comune con le altre
forze politiche delle priorita e delle modalita complessive di
realizzazione del processo riformatore, attraverso incontri a li-
vello di responsabili degli appositi Uffici di partito ed a livello
di Gruppi parlamentari.

1.2. 11 fatto ¢ che per la Dc continua a valere la logica
indicata da La Pira alla Costituente: quella che fa della Costi-
tuzione e della Repubblica la “casa comune” della societa ita-
liana, la quale comporta "assunzione da parte di tutti delle re-

Anno 117 - nov./dic. 2021 - n. 6 - ISSN 0039-4130 185



STUDIUM RICERCA, STORIA

sponsabilita comuni e specifiche per la salvaguardia e lo
sviluppo della democrazia politica e sociale. Di qui lo stimolo a
superare la tentazione delle “riforme partigiane”, volte ad av-
vantaggiare un partito od una istituzione a scapito delle altre,
puntando, invece, alle “riforme sistemiche”, quelle
volte a mettere tutti i partiti e tutte le istituzioni in grado di
fare la propria parte al servizio dei cittadini.

E agevole poi verificare nei documenti come
I'elaborazione da parte della Dc delle proposte operative per il
processo di riforma istituzionale sia il risultato di analisi appro-
fondite sulla portata delle disfunzioni dei pubblici poteri
nei loro collegamenti con i partiti ed i cittadini. Cosi come &
facile cogliere il rilievo della fedelta ad una precisa concezione
della democrazia, dei suoi fini e dei suoi mezzi, al servizio della
persona umana, della sua liberta e della sua socialita. Cio si ac-
compagna alla volonta di corrispondere all’esigenza di uri
“perfezionamento” delle istituzioni repubblicane da adeguare
alle  profonde  trasformazioni  del = Paese,  con
il superamento delle contraddizioni della “democrazia blocca-
ta” dello “Stato sociale”.

In proposito la Dc ha potuto contare su un’opera di
chiarimento, in ordine a passaggi decisivi del crescente males-
sere istituzionale e delle relative vie d’uscita, messa in moto in
modo sistematico dalla fine degli anni Settanta dai
Gruppi parlamentari e dagli organi di partito.

Si sono avuti fra il 1980 ed il 1982 appositi seminari di
studio promossi dal Gruppo della Camera. A questi si ¢ ag-
giunto nel 1983 il convegno nazionale su “Le istituzioni della
democrazia pluralista”, ad opera della Segreteria politica e del
Dipartimento problemi dello Stato. A questi hanno
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fatto seguito convegni e seminari sulle questioni della giustizia
e della Pubblica Amministrazione, degli enti locali e delle isti-
tuzioni della solidarieta.

1.3. Al tempo stesso la Dc ha continuato a far valere i
punti di riferimento che hanno guidato la sua attivita politico-
istituzionale dal 1943 in poi, durante la Costituente e dopo.
Essi riguardano I’adesione ad una “democrazia pluralista e ri-
formatrice”, impegnata a realizzare per il cittadino la garanzia
della liberta e della partecipazione, con la promozione
dell’'uguaglianza e dello sviluppo. E si legano al primato attri-
buito alla democrazia rappresentativa, pur con I'apertura alle
forme di democrazia diretta e referendaria in grado di ovviare
ai limiti della prima.

Ferma ¢ rimasta anche la scelta per la forma di governo
parlamentare, rispetto a quella presidenziale ed a quella as-
sembleare, in quanto punto di equilibrio pit valido per una
democrazia caratterizzata dal multipartitismo e da un comples-
so pluralismo culturale e sociale, oltre che politico ed
istituzionale. Ma ¢ rimasta salda anche la convinzione della
necessita di una “razionalizzazione del governo parlamentare”,
perfezionando I'opera lasciata a meta dalla Costituente ed ade-
guandola alle contraddizioni scoppiate nel funzionamento
dell’Esecutivo e del Legislativo e nei loro rapporti, in conse-
guenza dell’instabilita governativa e dell’inefficacia del control-
lo parlamentare.

14. La Dc ha continuato ad ispirarsi alla capacita

esplicitata dal cattolicesimo sociale e politico di darsi carico
della complessita della costruzione e dello sviluppo dello
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Stato democratico. Ed ha riproposto il rifiuto del “giacobini-
smo” e del totalitarismo, con la ricerca di una “mediazione” ef-
ficace fra liberta ed eguaglianza, fra autonomia e responsabili-
ta, fra volonta popolare e dignita umana, fra potere e controllo.

Permane 'accusa alla Dc ed ai cattolici di una mancan-
za del senso dello Stato e di una incapacita di gestione dello
stesso, richiamando I'opposizione allo Stato unitario e liberale
ed accentuando taluni limiti dei governi a guida democristiana.
Ma in tal modo si perde di vista I'apporto determinante dei
partiti  di  ispirazione cristiana in  Europa alle
Costituzioni democratiche del secondo dopoguerra, allo svi-
luppo di una democrazia politica e sociale ed
all’organizzazione del potere in chiave di partecipazione e di
consenso ed in chiave di pluralismo e di limitazione rispetto al-
le liberta individuali e collettive.

Di qui la propensione della Dc ad una lettura realistica
e lungimirante della crisi delle istituzioni repubblicane, evitan-
do unilateralita e strumentalismi anche per le risposte. Sono
state lasciate cadere le imputazioni della crisi al solo “deficit di
governabilita”, riferito per di piu a letture semplicistiche della
stabilita governativa, oltre che a valorizzazioni strumentali del-
la “posizione centrale di partiti cerniera” per ogni coalizione di
maggioranza, a scapito dei partiti con
maggiore consenso. Allo stesso modo ¢& stata contestata
Pattribuzione della crisi al solo ‘deficit di democraticita’, colle-
gato piu che altro al mancato arrivo delle opposizioni di sini-
stra al Governo e ad un primato molto ideologico della demo-
crazia di base.

Sono state messe in discussione le interpretazioni della
crisi in termini di limiti al “decisionismo”, specie nelle versioni
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volte a privilegiare una capacita di governo di élites, miranti a
monopolizzare la  modernita ed i riformismo; lo
stesso ¢ stato fatto per le interpretazioni in chiave di ostacoli
per il “garantismo”, soprattutto quando sono stati ricondotti
all’ assolutizzazione dei diritti dei cittadini a scapito dei loro
doveri.

Per la Dc bisogna misurarsi con I'intreccio delle con-
traddizioni che hanno investito la funzione di governo e la fun-
zione di controllo nella nostra democrazia. E bisogna
aver chiare in particolare alcune cause strutturali delle stesse.

Esse si legano allo sfaldarsi delle regole, delle convenzioni e
dei comportamenti politici che consentono al sistema dei parti-
ti di esprimere coalizioni di governo omogenee attorno al parti-
to di maggioranza relativa, in rapporto alla battaglia contro le
“forze antisistema” di destra e di sinistra. E si riallacciano
all’aggravarsi  della ~ “confusione  di  ruoli”  fra
Esecutivo e Legislativo, oltre che con il Giudiziario, in conse-
guenza anche della combinazione di conventio ad excludendum
nei confronti del maggior partito di opposizione a livello di
maggioranza di governo e della conventio ad includendum del
medesimo nelle scelte di quest’ultima a livello di Parlamento.
Di qui la difficolta per I'intero sistema dei partiti nel far fronte
alla maturazione della societa italiana, con la richiesta di effi-
cienza e di partecipazione da essi promossa.

1.5. Il fatto ¢ che alla aumentata capacita dei cittadini
di far valere i diritti vecchi e nuovi sembra corrispondere
I'incapacita crescente di gran parte dei partiti di governo e
di opposizione di svolgere nel modo dovuto i loro compiti
per la “determinazione della politica nazionale”. Si fa sentire
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in questo il prevalere di battaglie per un potere in qualche
modo fine a sé stesso, con la crescita delle “rendite di posizio-
ne” e con il potenziamento di un proprio ruolo egemone, a
prescindere dal consenso ricevuto. Come mostra la crisi di go-
verno che ha portato alla fine anticipata della nona legislatura,
siamo in presenza, specie nei partiti alla testa del terzo o del
quarto polo rispetto ai due maggiori, di un rifiuto di vecchie e
di nuove regole concordate per la formazione ed il funziona-
mento della coalizione di governo, con la messa in contrappo-
sizione anche alla democrazia diretta e referendaria con la de-
mocrazia rappresentativa e parlamentare.

Al che si aggiunge il rifiuto del maggior partito di oppo-
sizione ad eliminare fino in fondo la sua proclamata “diversita”
rispetto alle democrazie di stampo occidentale, che toglie
spazio alla possibilita di formazione di maggioranze alternative
In un contesto pieno di sicurezza democratica e che favorisce
lo “stallo” del sistema politico e la perdita di efficacia dello
stesso nell’ opera di direzione del Paese.

Sono questi i problemi da affrontare per risolvere nel
migliore dei modi la crisi delle istituzioni, senza sbandamenti
verso una “nuova Repubblica” dai contorni non chiari, ma con
I'ulteriore sviluppo di quella esistente.

La questione centrale diventa cosi per la Dc quella della
disponibilita di tutti i partiti all’accettazione “dei vincoli e
delle compatibilita” ed alla fine dei limiti della loro pur legit-
tima battaglia per il potere, sulla base del riconoscimento
dell’“autonomia specifica” delle istituzioni e del ruolo di “arbi-
tro ultimo” del cittadino, nel rispetto degli equilibri, delicati
ma vitali, della nostra Repubblica democratica fra rappresen-
tanza politica e partecipazione di base fra volonta
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degli elettori e distribuzione dei ruoli di governo e di opposi-
zione fra compiti di direzione politica da parte dei partiti e
compiti di gestione da parte dei pubblici poteri.

Si tratta per i partiti di adeguarsi alle implicazioni tradi-
zionali e nuove del “principio della sovranita popolare”, che
anche essi hanno contribuito a far maturare. Cid comporta
che essi diano ai cittadini la possibilita reale di scegliere “uo-
mini e programmi di governo” e di individuare la maggioranza
fra adeguate alternative, superando la logica della richiesta di
deleghe in bianco.

1.6. Nesso non meno indispensabile ¢ poi I'impegno dei
partiti per mettere in condizione i pubblici poteri, statali e
locali, di porsi davvero al servizio reale dei cittadini, sbloccan-
do chiusure alla partecipazione, eliminando autoritarismi ed
inefficienze, specie nella realizzazione dei servizi sociali.

Anche a tal fine i partiti debbono adeguarsi fino in fon-
do alla portata assunta dal “principio della divisione dei pote-
ri”, nelle sue valenze di garanzia per la liberta e di sviluppo
della efficienza operativa. Si impone il superamento di sovrap-
posizioni e sostituzioni di funzioni e di poteri fra Parlamento,
Governo, Magistratura, come pure tra Regioni ed enti locali;
cosi anche per leliminazione di ogni forma di
misconoscimento dell’autonomia delle formazioni sociali di
stampo mercantile e di stampo solidaristico.

Per tale via i partiti debbono accettare di muoversi fino
in fondo nella logica del “principio di maggioranza”, con la
garanzia della possibilita dell’alternanza, per il funzionamento
del rapporto Governo-Parlamento, oltre che per il loro rappor-
to con gli elettori, in vista del pieno dispiegamento di una de-
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mocrazia che sappia coniugare la decisione e la mediazione at-
torno alla centralita del cittadino.

Da cid nasce il rifiuto della Dc per le riforme finalizzate
a “grandi semplificazioni” e destinate, magari al di 1a delle
intenzioni, a sostituire nuovi squilibri a quelli esistenti, oltreché
a privilegiare comunque “interessi partigiani”.

E questo il caso delle proposte di sviluppo in senso pre-
sidenzialistico (elezione diretta del Capo dello Stato) od in sen-
so assemblearistico (monocameralismo) della nostra forma di
governo parlamentare; ed ¢ il caso anche delle proposte di ri-
forma elettorale, in chiave di collegio uninominale in chiave
maggioritaria e di collegio uninominale in chiave proporziona-
le.

Contemporaneamente la Dc rifiuta “piccole riforme”,
fatte consistere in aggiustamenti sul piano dei comportamenti
politici per cosi dire, non incanalati in regole e convenzioni
vincolanti con il privilegiamento di una buona volonta e di un
self-restraint, dei quali non vi & molta traccia.

Per la Dc si impone una riforma che incida in profondi-
ta nell’ assetto strutturale e funzionale di Parlamento, Gover-
no, Magistratura ed enti locali, che sanzioni per ognuno
una equilibrata composizione di compiti, responsabilita e
controlli reciproci.

Centrali rimangono poi gli interventi per la razionaliz-
zazione, in chiave di professionalita, imparzialita e democratici-
ta, della Pubblica Amministrazione e del sistema dei servizi so-
ciali, con la valorizzazione dell’autogoverno dei singoli
e dei gruppi.

11 punto finale, od anche il punto di partenza, ¢ dato da
un cambiamento del sistema elettorale. Questo deve comporta-
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re una correzione della proporzionale in senso maggioritario
cosi da mettere a disposizione del cittadino, nella linea delle al-
tre democrazie europee ed anglosassoni, una possibilita di scel-
ta effettiva in ordine alla maggioranza di governo. Non si vuol
mettere in discussione il mantenimento del nostro multipartiti-
smo, radicato nella storia del Paese; si vuole solo stimolarne
modalita di funzionamento rispondenti alle necessita di una
democrazia matura. Si intende favorire 'aggregazione di coali-
zioni, sulla base di affinita programmatiche e senza poli preco-
stituiti a favore di nessuno, fra le quali il cittadino elettore pos-
sa indicare quella di governo e poi, la volta successiva, even-
tualmente cambiarla.

1.7. Lucida si presenta infine nei documenti la presa di
coscienza da parte della Dc della complessita del processo
di riforma istituzionale. Vi ¢ la consapevolezza della presenza
di una forza di attrito che spinge alla conservazione
dell’esistente, nonché della difficolta per tutti della composi-
zione degli interessi particolari con I'interesse generale.

Vi ¢ piu in generale la consapevolezza, stimolata anche
dalla lunga storia del cattolicesimo politico in Occidente,
della impraticabilita di interventi risolutivi una volta per
tutte nella costruzione di una democrazia che voglia collegare
lo sviluppo della volonta popolare con la salvaguardia delle li-
berta e delle autonomie e con 'articolarsi efficace delle respon-
sabilita e della funzionalita del sistema istituzionale.

Al tempo stesso ¢ ben ferma anche la convinzione della
necessita di fare presto e di rafforzare il processo riformatore,
per ovviare ai fenomeni crescenti di disaffezione e di distacco
dei cittadini nei confronti della politica, bloccando il logora-
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mento delle conquiste della democrazia repubblicana,
specie a proposito della partecipazione popolare all’esercizio
del potere.

E per questo che la Dc insiste nel porre ai partiti di go-
verno e a quelli di opposizione I'esigenza di recuperare una
piena legittimazione del sistema partitico nella funzione di
guida della Repubblica democratica, dimostrando la capacita
di fare le riforme. Si tratta di corrispondere alle attese dei cit-
tadini per riforme che eliminino occupazioni abusive dello Sta-
to e della societa e che potenzino una governabilita dei “rami
bassi” e dei “rami alti” senza metterne in discussione i “rami
altissimi”: quelli dei principi fondanti della Costituzione. Pure
a tal fine appare poi decisivo un coinvolgimento sempre mag-
giore dell’opinione pubblica, in modo da superare immotivate
resistenze ed ingiustificabili diritti di veto, ovviando ad abban-
doni al qualunquismo ed alla delega
plebiscitaria.

La Dc continua a ritenere indispensabile la ricerca di
sempre maggiori punti di accordo fra le forze di governo e
quelle di opposizione sulle priorita e sulle modalita complessi-
ve del processo riformatore, con la ricerca del consenso in
proposito dei cittadini. Ma, dopo le esperienze della nona legi-
slatura, la Dc considera non meno necessario accentuare un
confronto con 'opinione pubblica e con le forze politiche che
chiarisca le responsabilita di chi vuole e di chi non vuole le ri-
forme, e stimoli i partiti, quelli di maggioranza anzitutto, e an-
che quelli di opposizione, ed i cittadini, a fa-
re la propria parte per uno svolgimento adeguato del processo
riformatore.
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2. Premessa alla Parte Prima «ll progetto della Dc per il perfe-
zionamento della democrazia repubblicana nella IX legislaturax»

2.1. La fine anticipata della nona legislatura ha costituito anche
una conferma dell’aggravarsi delle difficolta di funzionamento
del sistema politico, nei rapporti fra i partiti e nelle relazioni
degli stessi con le istituzioni ed i cittadini.
E risultata evidente la sempre minore capacita di un multiparti-
tismo, intrecciato al proporzionalismo, di dar vita a maggio-
ranze di coalizione solide, durature ed efficaci, in
presenza del ridimensionarsi della contrapposizione alle forze
“antisistema” di sinistra e di destra.

Netto ¢ apparso anche I'accentuarsi della confusione di
ruoli fra i poteri statali, ed in particolare fra Parlamento e
Governo, oltre che fra gli stessi ed i poteri locali, con
I’aumento delle disfunzioni nell’insieme della Pubblica Ammi-
nistrazione e dei servizi sociali. Come effetto complessivo si ha
poi I'accrescersi della insoddisfazione dei cittadini, diventati
giustamente pill esigenti e pitt consapevoli dei loro diritti, per
I'opera dei pubblici poteri e dei partiti, con la spinta ad atteg-
giamenti negativi e deresponsabilizzanti nei confronti della po-
litica.

Di qui la scelta della Dc di riproporre, nel programma
per le elezioni e per la nuova legislatura, un progetto articolato
per una complessiva riforma dell’assetto politico istituzionale.
L’obiettivo rimane quello di mettere in condizione i pubblici
poteri ed i partiti di corrispondere a  pieno,
sul piano della efficienza operativa e della trasparenza demo-
cratica, alle aspirazioni dei cittadini.
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Determinante ¢ risultata ancora una volta la volonta di
contribuire al perfezionamento ulteriore della democrazia re-
pubblicana. E questo avendo di mira un sempre maggiore
adeguamento agli sviluppi comuni ai Paesi dell’Europa comu-
nitaria e del mondo anglosassone per nuovi equilibri fra rap-
presentanza politica e partecipazione di base, mediazione par-
titica ed autonomia delle istituzioni, in vista di una responsabi-
lizzazione sempre pit piena dei cittadini e delle formazioni so-
ciali per il dispiegamento del regime democratico.

Cosi ¢ rimasto come punto fermo il superamento dei
limiti manifestati dai partiti nello svolgimento delle essenziali
ed insostituibili funzioni di guida ed aggregazione politica, con
I’eliminazione degli interventi abusivi nella gestione ammini-
strativa e con il ridimensionamento delle deleghe in bianco
strappate agli elettori. L’altro  punto fermo
¢ dato dalla precisazione dei compiti propri di ogni potere
statale e locale, cosi da potenziarne la capacita decisionale
ed i controlli reciproci a garanzia del cittadino.

Come gia in precedenza, anche in occasione delle ele-
zioni del giugno 1987, la Dc ha mirato a darsi carico di “rifor-
me sistemiche”, in grado di affrontare problemi del consoli-
damento e del perfezionamento della Repubblica democratica,
lasciando cadere la tentazione delle “riforme partigiane” volte
a precostituire posizioni a proprio favore e de
stinate comunque al fallimento. Ancora una volta, poi, la
Dc ha evitato di legare le riforme istituzionali alla ricerca
in astratto, di una Repubblica ideale od al perseguimento:
in concreto, di rendite di posizione nei confronti delle forze
politiche di maggioranza e di opposizione. Ed ha cercato di fa-
re i conti in modo serio con la necessita di accordi con
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le une e le altre, cosi da spingerle tutte a darsi carico dello
sviluppo della democrazia italiana, potenziando il ruolo insosti-
tuibile della coalizione di governo, e dal contempo il confronto
con tutte le forze disponibili in Parlamento.

2.2. Su tale base, nel programma elettorale, la Dc ha
ribadito il rifiuto per riforme fatte consistere in “grandi
semplificazioni”, come nel caso delle proposte per il monoca-
meralismo, 1’elezione diretta del Capo dello Stato, il collegio
uninominale all'inglese. Di queste si ¢ contestato il
carattere strumentale rispetto alle strategie ed alle tattiche
di un singolo partito a scapito degli altri e I'incapacita di
dare risposte adeguate alle difficolta di fondo del sistema
politico istituzionale. Contemporaneamente la Dc ha ripropo-
sto la logica di un disegno riformatore volto a coniugare orga-
nicita e gradualita alla luce della complessita propria dei pro-
cessi politico-istituzionali. Ed ha fissato, in ogni caso, come
perno decisivo, il rafforzamento della capacita del cittadino di
porsi come arbitro ultimo della battaglia fra i partiti per la gui-
da del Paese e la formazione della maggioranza, con ’aumento
della rispondenza dell’attivita di tutti i pubblici poteri alle le-
gittime attese del medesimo.

Su tale base sono state ripresentate le proposte per una
modifica del sistema elettorale diretta a mettere in grado
gli elettori di scegliere non solo un partito, ma anche una
possibile coalizione di governo. Lo stesso si ¢ fatto per le
proposte relative ad un riordino del Parlamento e del Governo
e del loro rapporto, volto a consentire all'uno ed all’altro di
svolgere in modo spedito e corretto le funzioni
specifiche. A questo si ¢ aggiunta I’articolazione ulteriore
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delle proposte tradizionali per la riforma della Magistratura,
della Pubblica Amministrazione, degli enti locali e dei servizi
sociali. E stata perseguita una valorizzazione delle garanzie per
la liberta e  leguaglianza, della  partecipazione
e della professionalita, della funzionalita e della democraticita,
dell’apporto del pubblico e del privato, ma anche dell’area del-
la solidarieta, in vista della piena realizzazione dei diritti e degli
interessi  diffusi del cittadino, ed al contempo
dei suoi doveri. Si ¢ inteso cosi anche affrontare le contraddi-
zioni dello Stato sociale, puntando a comporre il riconoscimen-
to per tutti dei bisogni essenziali, tradizionali e
nuovi ed il pluralismo degli interventi per il loro soddisfaci-
mento.

2.3, Subito dopo le elezioni la Dc si & impegnata per
promuovere anche le condizioni politiche per I'accelerazione
del processo riformatore, con l'individuazione delle priorita
del medesimo. Come mostra i documento votato
dalla Direzione nel luglio del 1987, si ¢ insistito, come gia
in precedenza, sulla necessita di fare delle riforme istituzionali
un punto decisivo dell’azione del Governo e della sua maggio-
ranza, con un adeguato confronto con tutte le forze presenti in
Parlamento. Alla  luce delle convergenze emerse
nella precedente legislatura, ¢ stato riproposto come punto
di partenza il riordino del rapporto tra Parlamento e Governo,
con la revisione dei regolamenti e del bicameralismo e I'avvio
della  delegificazione, = nonché  con  I'approvazione
della legge sulla Presidenza del Consiglio, indicando poi gli
interventi per la Magistratura, la Pubblica Amministrazione e
gli enti locali. Contemporaneamente si ¢ dato rilievo centrale
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alla rapida approvazione di una nuova legge sulle autonomie
locali, quale modo per dare subito soddisfazione
ad istanze pressanti dei cittadini, nonché per sperimentare
modifiche del sistema elettorale che rafforzino la stabilita
degli Esecutivi sulla base della scelta diretta della maggioranza
da parte degli elettori.

2.4. Significativamente, tali indicazioni si ritrovano anche nel
programma presentato al Parlamento nell’agosto del 1987 dal
Presidente  del  Consiglio Goria, a nome del
nuovo Governo di coalizione fra Dc e partiti laici e socialisti. Il
fatto & che esse ripropongono orientamenti comuni ed accordi
fra tali partiti, gia precisatisi nella passata legislatura, special-
mente in occasione delle verifiche programmatiche fra i part-
ners dei Governi Craxi e dei tentativi di Andreotti di formare il
Governo. Va notata, nel programma del Governo Goria, la
sottolineatura circa il rilievo immediato del riordino del rap-
porto fra Legislativo ed Esecutivo. Cio che si lega alla convin-
zione, da tempo espressa dalla Dc, di poter mettere in condi-
zione il Parlamento di operare speditamente anche per
'accelerazione degli interventi di riforma istituzionale.

Sempre la volonta di rafforzare il processo riformatore,
superando resistenze ed ostacoli tradizionali e nuovi, compresi
adesso anche i limiti della “maggioranza di programma” che
sostiene il Governo Goria, sta alla base della relazione del Se-
gretario della Dc al Consiglio Nazionale del
settembre 1987. In essa si richiama il disegno complessivo
di riforme prospettato nel documento di luglio e si rileva
poi P'opportunita di dedicare particolare attenzione ed impe-
gno al riordino delle autonomie locali. La motivazione ¢ quella
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della necessita di tener conto dell’aggravarsi, a tale livello, delle
contraddizioni del sistema politico e delle disfunzioni degli ap-
parati pubblici nei rapporti con i cittadini, oltre a quella
dell’opportunita di valorizzare i punti di
raccordo, gia costruiti in materia nella precedente legislatura,
fra le forze di maggioranza e quelle di opposizione.

In sostanza, ancora una volta, emerge la preoccupazio-
ne della Dc di cogliere ogni occasione valida per far partire un
graduale ed organico complesso di interventi riformatori. Ed in
questa chiave si colloca anche la ripresentazione, da parte di
De Mita, della proposta gia avanzata dalla Dc nella Commis-
sione Bozzi. Si tratta del referendum propositivo deliberativo
in materia istituzionale, collegato ad una legge di iniziativa po-
polare, da sottoporre agli elettori qualora non venga presa in
considerazione da parte del Parlamento.

Appare chiaro come qui si sia al di fuori di ogni con-
trapposizione fra democrazia rappresentativa e democrazia di-
retta, ed in generale al di fuori di ogni svalutazione della
prima, nella linea dell’attuale uso distorto dei referendum
abrogativi. Il referendum propositivo diventa invece lo stru-
mento per lo stimolo dell’attivita del Parlamento, nel
rispetto del primato adesso attribuito dalla Costituzione. Con
esso, la Dc intende soprattutto stimolare le forze politiche ad
assumersi le proprie responsabilita, specifiche e comuni, per
quelle riforme istituzionali che risultano sempre piu indispen-
sabili per rinsaldare le conquiste ottenute dalla Repubblica nel
primo quarantennio di vita e per svilupparle ulteriormente nel-
la consapevolezza, in ogni caso, che qualsiasi rinvio in proposi-
to non ¢ vantaggioso per nessuno e puo essere rischioso per
tutti.
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