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LA PRODUZIONE NORMATIVATRA CENTRALITA QUANTITATIVA
DEL GOVERNO E CENTRALITA QUALITATIVA DEL PARLAMENTO

di Stefano Ceccanti ”

lo volevo ripartire dalle relazioni di stamani perché mi sembra che siano state molto
ricche di suggestioni. Volendo riassumere, forse con qualche forzatura, i dati di fatto
che ci vengono dalle queste relazioni, mi sembra che il panorama sia abbastanza uni-
forme tranne I'eccezione statunitense.

Il messaggio che ci viene dalle relazioni di stamani mi sembra sia cosi riassumibile:
¢& una centralita dei governi che si esprime sia nella moltiplicazione degli strumenti sia
nel monopolio delliniziativa legislativa efficace in tutte le forme di governo parlamentari.
E questo un po’ a prescindere dalle specificita delle varie forme di governo, dal fatto
che i governi si formino o meno per mandato popolare, tanto che [ ultima relazione
faceva rilevare che anche in Austria nelle fasi consociative in realta & centrale il governo
(questo differenzia ' esperienza consociativa austriaca da quella italiana dove lo schermo
della centralita del parlamento copriva gi accordi tra i partiti con il sistema delle conven-
zioni costituzionali ad excludendum dal governo e ad includendum nella legislazione
pili significativa).

Quindi questo & un panorama abbastanza uniforme e [eccezione americana,
come richiamava la relazione della professoressa Caravale, non la possiamo leggere
come un'eccezione positiva perché il vantaggio di un ruolo rilevante del Parlamento lo
si paga in termini di opacita degli esiti, di iresponsabilita delle decisioni nella contratta-
Zione tra la Presidenza e il Congresso. Poi la relazione della professoressa Piciacchia ci
ricordava che anche in Francia, storicamente, il fatto abbia preceduto il diritto, ovvero
che questa moltiplicazione di strumenti, questo spostamento sul governo, per certi versi,
si sia imposta e sia stata solo formalizzata e regolamentata dalla V Repubblica. Si & veri-
ficata quindi un'anticipazione nei fatti, una «riforma strisciante» che si & imposta sin
dalla IV Repubblica. E anche dalla nostra esperienza repubblicana sappiamo che in
realta il tentativo di costruire, sia pure in forma imperfetta, una corsia preferenziale per i
governi, che risale in buona parte alle riforme regolamentari della scorsa legislatura, el
tentativo di razionalizzare, di rendere piu sensato un meccanismo che, non essendo
stato previsto, aveva trovato la fase anomala della decretazione di urgenza come rimedio
fisiologico alla mancanza della corsia preferenziale in Parlamento.

() Professore straordinario di Diritto pubblico comparato, Facolta di Scienze politiche, Universita degli studi di
Roma «La Sapienza».
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Questo a me sembra che sia il dato di fatto uniforme che viene da questo tipo di
esperienze. In alcuni casi per altro, come in quello francese, questo dato uniforme nelle
fase di coabitazione & stato un modo di preservare il continuum tra maggioranza parla-
mentgre e governo rispetto alle possibili incursioni del Presidente: nei casi di presidenti
coapltanti che usavano l'arma del rifiuto della firma delle ordinanze il fatto di avere
degli strumenti rapidi inseriti da Michel Debré in Costituzione ha consentito al governo
che derivava dai risultati elettorali di procedere per via legislativa.

Questo e il dato di fatto rispetto al quale, forse, i giuristi si complicano la vita perché
non S.I acpontentano mai dei dati di fatto ma cercano di rintracciare un dover essere
una via di uscita che non coincida con i dati di fatto. Il problema & molto serio per Ia’
costruzione di un nuovo ruolo del Parlamento al di la di litanie impotenti sulla centrality
reale o presunta che si dovrebbe verificare.

‘ Noi abbiamo bisogno, per certi versi del mito della centralita del Parlamento anche
se e gempre una costruzione mitologica; pit precisamente abbiamo bisogno, in termini
prop.r/o di tenuta sociale, dellidea di un Parlamento che, almeno su alcune grandi
{eggt, sia un luogo di confronto a schieramenti non rigidamente predeterminati e dove
/I.rlsultato finale non sia uguale all'equilibrio dato dalle posizioni di partenza. Noi sap-
piamo che in larga parte cio & (ed € stato) un mito, che la gran parte della legislazione
scorre sul continuum maggioranza parlamentare — governo sulla base del precedente
man'dato elettorale. E perd abbiamo anche bisogno, per riconoscerci nellistituzione
che i rappresentati del popolo riescano a dialogare tra loro ed arrivare a dei punti di con-,
vergenza.

. I .nodo e che alcuni dei punti cardine su cui spesso noi identifichiamo questo ruolo
dialogico del Parlamento hanno dei problemi ad essere cosi vissuti e gestiti.

) primc? problema & quello dellarea tradizionalmente ritenuta bipartisan e di con-
fronto che & l'area dell' unificazione europea. Perché il processo di allargamento e la
crisi dell'asse franco-tedesco fanno si che anche le vie di uscita alla crisi dell’ Unione
europea richiedano opzioni politiche diverse. Quindi probabilmente anche sul versante
dgll’ Unione europea non ¢ detto che noi non assistiamo nei prossimi anni a scelte diva-
ricanti, che abbiamo un bipolarismo anche sulla politica europea mentre tradizional-
me.nte. eravamo abituati fin dalla legislatura 1976-1979 ad un'area bipartisan e condivisa
lendl abbiamo evitato il referendum, abbiamo ratificato il trattato al novanta per cento.
d.el nostri parlamentari, e pero le condizioni oggettive di difficolta del processo di unifica-
zione europea forse fanno ridiscutere la collocazione di quest'area ritenuta tradizional-
mente {leartisan e tendono ad estendere anche ad essa la logica bipolare. Spero di
no, pero, il problema si pone seriamente dopo i referendum francese e olandése.

YI € poi una seconda area, quella piu classica, di confronto e di dialogo: se noi
pensiamo tradizionalmente ad un area di condivisione, questa area & quella di revisione
della Costituzione e qui non cé dubbio che ci troviamo, dopo un primo «peccato
veniale» di bipolarismo costituzionale che € stato la riforma del Titolo V — in termini pro-
cedurali evidentemente, non di contenuto (che i contenuti in realtad erano largamente
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condivisi) — di fronte ad uno strappo molto pitl rilevante. E questo a prescindere dai con-
tenuti, che quand'anche i contenuti fossero i migliori del mondo, evidentemente il pro-
blema di una riscrittura quasi integrale della seconda parte della Costituzione che
awviene a maggioranza in un clima infuocato & effettivo: non possiamo rifare la Costitu-
zione ad ogni legislatura. E cio richiama anche la questione di cui hanno traccia i giornali
di oggi, ovvero che esiste un problema di metodo: se evidentemente pensare a strumenti
straordinari come Assemblee costituenti comporta la delegittimazione, almeno parziale,
del Parlamento in carica e quindi come tale mi sembra un’ ipotesi pericolosa, tuttavia [i-
dea che lintero percorso di una revisione di un testo costituzionale si faccia nel Parla-
mento che & strutturato secondo la logica maggioranza — opposizione tende a creare
questo meccanismo di bipolarismo costituzionale. Quindi mi chiedo se le proposte rilan-
ciate ieri dal prof. Amato di immaginare anche per le revisioni hard del testo costituzio-
nale un percorso stile Convenzione europea, cioé dove in partenza sono inseriti ele-
menti diversi rispetto alla strutturazione maggioranza — opposizione, fermo restando
che alla fine ¢ il Parlamento che si assume la responsabilita di decidere, non siano un
modo per recuperare una «centralita parlamentare» sul tema della revisione costituzio-
nale. Altrimenti quest’alternativa del bipolarismo esteso alla revisione costituzionale non
mi sembra feconda per il paese, quand'anche i contenuti fossero i migliori di questo
mondo.

Un terzo ed ultimo aspetto & relativo ai temi etici. Anche qui noi abbiamo indubbia-
mente una crescita dellimportanza di queste materie nella vita delle nostre legislature.
Se noi pensiamo in questo momento alla scorsa legislatura francese, per fare solo un
esempio, i vengono in mente quasi naturalmente due leggi: una in ambito economico--
sociale, la legge sulle 35 ore, e laltra, la legge sulle unioni di fatto, la legge sui PACS;
se noi pensiamo alla Spagna in questi giorni la nostra mente va inevitabilmente alla
legge sul matrimonio omosessuale, e cosi via. lo penso che non siano solo dei casi.
essendo trasmigrate buona parte delle materie o verso il basso (regionalismo forte, fede-
ralismo) o verso l'alto (Unione europea), e essendo buona parte delle leggi che appro-
viamo l'effetto quasi diretto del voto alle elezioni politiche, le altre leggi acquisiscono nel
corso della legislatura un'importanza maggiore che prima non avevano. Ora le coalizioni
fin qui si sono riparate dietro lidea della libera decisione di ciascun parlamentare, cosa
che in realta di per sé ha gia dei riconoscimenti anche formali molto precisi nei regola-
menti dei gruppi parlamentari, e che perd di per sé non costituisce una linea; infatti &
vero che su questa materia i singoli parlamentari devono avere un margine di scelta
maggiore rispetto alle materie di indirizzo politico di maggioranza, ma cio non impedisce
minimamente che i gruppi parlamentari e le coalizioni non abbiano una linea su questa
materia, e anzi direi che la liberta del voto in dissenso dei parlamentari funziona molto
meglio nella costruzione di una decisione se si esprime come dissenso rispetto ad una
linea che ¢'&, non rispetto alla teorizzazione che non si debbano avere linee.

Allora qui siamo di fronte a due soluzioni: una & quella francese della scorsa legisla-
tura, cioé si individua un ragionevole termine medio di una legge che & in grado di
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essere approvata dall ottanta per cento dei parlamentari e che resiste anche alle alter-
nanze parlamentari (la legge sui PACS, ciogé la legge sulle unioni di fatto, € una legge
consensuale che individua un termine medio). Mi chiedo se invece sia feconda per il
Parlamento e per la sua capacita di rappresentanza sociale I'adozione di una linea di
bipolarismo etico come quella che vediamo in Spagna in questi giorni, con il rischio
che passiamo da una legislatura all’ altra da leggi estremamente permissive a leggi estre-
mamente proibizioniste a seconda del ritmo delle alternanze parlamentari. Proprio perché
io credo che su molte materie giustamente ['alternanza politica debba produrre cambi
significativi e visibili e che questo rafforzi la credibilita delle istituzioni, penso perd che
contemporaneamente dobbiamo salvaguardare un’'area in cui il dialogo parlamentare
produce decisioni il pit possibile condivise.

E chiudo con un’annotazione: tutti in queste giornate di scontro post-referendarie ci
ricordiamo del referendum sul divorzio nel 1974, ma un anno dopo il nostro Parlamento
ha approvato quasi all unanimita la riforma del diritto di famiglia, che, proprio perché
veniva dopo una lacerazione, resta una delle pagine pit importanti della capacita del
Parlamento di rappresentare la propria centralita. Penso che forse dovremmo riprendere
un po’ quest’esempio.

Quindi dal giudizio di fatto di una centralita quantitativa del governo che ci viene
dalle relazioni di stamani, potremmo cercare di immaginare anche una centralita qualita-
tiva del Parlamento su alcune aree ben definite se vogliamo che il Paese nel suo insieme
tenga; perché il Paese tenga c'é bisogno della chiarezza della demarcazione bipolare

in parlamento ma c¢'é anche bisogno di una compensazione di momenti unitari.
Grazie.
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