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All’alba di un mondo

che speravamo nuovo,

in un tempo difficile e duro,
molte illusioni sono cadute,
molte occasioni sfuggite
perché i nostri legislatori
hanno guardato al passato e
hanno mancato

di coerenza o di coraggio.
L’Italia procede ancora
nel compromesso,

nei vecchi sistemi

del trasformismo politico,
del potere burocratico,
delle grandi promesse,

dei grandi piani e

delle modeste realizzazioni.
Riconosciamo francamente
una mancanza di idee,

una carenza di uomini,

una crisi di partiti.

da Democrazia senza
Partiti, 1949
Adriano Olivetti
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Premessa

Lo studio dei partiti politici nell’ambito degli ordinamenti costitu-
zionali del *900 evidenzia il ruolo che ad essi € stato storicamente attri-
buito: strumenti per la realizzazione della democrazia.

Questo a maggior ragione in Italia, dove 1 partiti si presentano agli
albori del giovane Stato repubblicano legittimati dagli avvenimenti sto-
rici e dal ruolo svolto nel Comitato Liberazione Nazionale (d’ora in poi
CLN) nella fase pre-costituente.

La Costituzione italiana delinea un modello di partito che, libero nel-
le forme, al fine di favorire 1’aggregazione e la partecipazione, avrebbe
dovuto conformarsi al «metodo democratico». Sin dai primi anni della
vita repubblicana si avvertono i sintomi di una certa insofferenza all’ec-
cessiva intromissione dei partiti nella vita istituzionale.

In tale fase il radicamento sul territorio e la partecipazione riescono a
sopperire ai primi segnali di una degenerazione che assumera i contorni
piu radicali a cavallo tra gli anni settanta ed ottanta.

I mutamenti del sistema politico ma anche i cambiamenti epocali
degli anni novanta incideranno in maniera determinante sull’assetto dei
partiti in Italia mettendone in crisi il ruolo ed il rapporto con il sistema
democratico nel suo complesso.

I mezzi di comunicazione di massa ed i sondaggi contribuiscono a
modificare 1’assetto politico ed il rapporto tra gli elettori e gli eletti. Con
I’avvento delle nuove tecnologie e dei social cambiano le modalita di dif-
fusione del messaggio politico e le metodologie di raccolta del consenso.
I luoghi deputati al confronto ed alla formazione di quelle che un tempo
venivano definite le linee del partito non sono piu le sedi istituzionali
tradizionali; la rete, attraverso votazioni on line, diventa la nuova agora.

Tutto questo avviene in Italia senza che sia stata introdotta una seria
forma di regolamentazione dei partiti politici che possa garantire la de-
mocraticita delle scelte e delle conseguenti decisioni.

Molti partiti «tradizionali» sono dotati di organi statutari solo sulla
carta; sono soggetti privi di una reale dialettica democratica o di un’a-
bitudine a convocare gli organi deliberanti.



La crisi dei partiti e la democrazia in Italia

Argomenti deboli appaiono quelli orientati a differenziare la demo-
crazia nei partiti da quella dei partiti per declinare il «metodo democra-
tico» previsto in Costituzione.

L’art. 49 della Costituzione «rafforza ma non soppianta la disciplina
generale prevista per le associazioni contenuta nell’art. 18». I partiti
sono pur sempre associazioni ed appare singolare dover constatare che
gli iscritti ad un partito hanno spesso meno diritti di quelli di coloro che
sono iscritti ad una qualsiasi associazione non riconosciuta.

In questo contesto ¢ facilmente intuibile come il momento elettorale
sveli la debolezza del nostro sistema democratico atteso che sono questi
1 partiti che selezionano la classe dirigente del Paese. Ebbene il tema
della selezione delle candidature e quello della democrazia interna ai
partiti si intrecciano. I metodi di selezione sono molto oscuri e spesso
appannaggio del leader di turno o di ristrette oligarchie interne ai partiti.

Tale situazione contribuisce al sentimento di disaffezione dei cittadi-
ni per i partiti tradizionali e veicola il consenso verso forme di protesta
che assumono ora la consistenza dell’astensionismo altre volte quello
del consenso dato a forze essenzialmente populistiche.

In tale direzione si sono mosse negli ultimi anni anche le scelte del
legislatore in materia di legge elettorale. Il sistema delle liste bloccate
in gradi circoscrizioni, poi dichiarato illegittimo dalla Corte costituzio-
nale, le candidature plurime e scollegate dal territorio hanno contribuito
ad alimentare un malcontento diffuso nell’elettorato che si sente sempre
piu spettatore non protagonista.

Il costituzionalismo liberaldemocratico sembrerebbe non poter fare a
meno dei partiti quindi centrale diviene il tema della funzione che sono
chiamati a svolgere e non piu (0 non solo) la loro struttura organizzativa.

Per questo motivo appare di vitale importanza indagare se e come la
«struttura del partito» incida sulla «forma della democrazia» nella di-
mensione nazionale senza tralasciare uno sguardo al sistema nello Stato
integrato nell’Unione europea.

La ricerca di una risposta a questo interrogativo percorre i capitoli
del libro dedicati ai diversi momenti in cui il partito politico interagisce
con 1 cittadini e con le strutture istituzionali dello Stato.

L’approdo non ¢ definitivo e sicuramente necessita di ulteriori ap-
profondimenti e rimeditazioni ma emergono le tracce di una sicura
rilevanza del sistema dei partiti nell’avveramento di una democrazia
compiuta.

L’ipotesi di una regolamentazione attraverso una legge-quadro ¢ la
strada ipotizzata; nella consapevolezza, pero, che da sola non sara suf-
ficiente a rafforzare la qualita della nostra democrazia.



INTRODUZIONE

I partiti e la democrazia alla prova dello hiatus tra
politica e democrazia popolare

1l tiranno pensa innanzitutto
a semplificare le leggi.

Montesquieu

Uno dei problemi centrali della democrazia contemporanea ¢ la crisi
della rappresentanza. Tale crisi si intreccia con il tema dei partiti e con
il loro ruolo nello Stato costituzionale.

I partiti politici un tempo pilastro delle istituzioni, hanno finito per
«appesantirle ed occuparle»' perdendo cosi progressivamente contatto
con 1 cittadini che non si sentono piu rappresentati.

Agli albori del periodo repubblicano, come evidenziato da Paolo Ri-
dola nel 1982, i partiti politici «assumono 1’attuale fisionomia di isti-
tuzioni capaci di esercitare una crescente influenza nel funzionamento
degli organi costituzionali, sino a divenire gradualmente gli effettivi
detentori del potere politico nella vita dello Stato»>.

Ancora oggi i partiti politici continuano ad essere gli effettivi deten-

' A. BARBERA, Relazione di sintesi, in Partiti politici e societa civile a sessant’an-
ni dall’entrata in vigore della Costituzione, Atti del XXIII Convegno annuale Ales-
sandria, 17-18 ottobre 2008, Jovene Editore, 2009; C. PINELLL, 1] dibattito sui partiti:
disciplina e qualita della democrazia, in Quaderni costituzionali, 2006; M. VoLPI,
Crisi della rappresentanza politica e partecipazione popolare, in N. ZaNoN, F. Bion-
DI, a cura di, Percorsi e vicende attuali della rappresentanza e della responsabilita
politica, Milano, 2001; per ampliare il raggio di riflessione sul concetto di plurali-
smo come tratto persistente delle societa democratiche si v. J. RawLs, Giustizia come
equita. Una riformulazione, Feltrinelli, 2001; mentre sulla societa ugualitaria ed il
concetto di democrazia si v. R. DworkIN, Virtit sovrana. Teoria dell’'uguaglianza,
Feltrinelli, 2000.

2 Per una ricostruzione sulle origini della moderna problematica costituzionale
dei partiti politici si v. P. RiboLa, voce Partiti politici, in Enciclopedia del Diritto,
XXXII, 1982, ed in particolare la nota 2 e la bibliografia ivi richiamata; si rinvia anche
ai risalenti ma sempre attuali lavori di P. VIrRGa, 1] partito nell’ ordinamento giuridico,
Milano, 1948; C. MorrtaTIi, Concetto e funzione dei partiti politici, in Quaderni di Ri-
cerca, s. 1., 1949, ripubblicato in Nomos. Le attualita nel diritto, 1-2015; A. PREDIERI,
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tori del potere politico ma si tratta di mera gestione del potere, essendo
venuta definitivamente meno la capacita di indirizzo politico. Da cio
la evidente incapacita, come lucidamente afferma Antonio Ruggieri,
«di progettazione politica e di azione volta all’appagamento di taluni
bisogni elementari diffusamente ed intensamente avvertiti nel corpo
sociale»®. Per questo motivo «alla loro declinante capacita di guida e
di leadership si ¢ sostituita la piu facile tentazione di occupare sia le
istituzioni sia estesi settori dell’economia pubblica»*.

Ed ¢ alla fine degli anni ottanta che il processo di ribaltamento delle
tradizionali posizioni si completa. Le proteste e le lamentele dei cittadi-
ni tradizionalmente veicolate dai partiti vengono ora incanalate contro
di essi; con la conseguente esplosione di tensioni che prendono la forma
dell’ «<antipolica». Cio contribuisce al dissolvimento dei partiti tradizio-
nali poiché «nessuno dei partiti che formavano 1’arco costituzionale ¢
rimasto in vita»>, tuttavia tale processo non esclude dal circuito decisio-

I partiti politici, in Commentario sistematico alla Costituzione italiana, diretto da
CaLaMANDREI P., LEv1 A., Firenze, 1950.

3 A. RUGGERIL, I malati gravi (e incurabili?) degli Stati costituzionali: i partiti
politici, in Federalismi, n. 22/2017; secondo I’A. € questo il punctum crucis della
questione ora nuovamente discussa. Il vero € che i partiti, con le lotte intestine che ne
segnano il quotidiano operare e che non di rado sfociano in disgregazioni insanabi-
li, esibiscono una generale, tangibile incapacita di progettazione politica e di azione
volta all’appagamento di taluni bisogni elementari diffusamente ed intensamente av-
vertiti nel corpo sociale.

* A. BARBERA, Relazione di sintesi, in Partiti politici e societa civile a sessant’an-
ni dall’entrata in vigore della Costituzione, cit., p. 352.

> Ibidem, p. 354; per un’interessante ricostruzione della fase costituente e sui ri-
sultati elettorali del 2 giugno 1946 che condizionano il successivo disegno si v. P.
LoGrosciNo, Accordo tra potenze straniere e scelte democratiche nella decisione co-
stituente dell’Italia repubblicana, in Federalismi.it, 28 gennaio 2009, I’A. evidenzia
che I’obiettivo che resta perseguibile e che effettivamente il PCI si pone & quello di
portare avanti una riforma del paese profonda, ma da realizzare nel tempo, senza
strappi, ossia all’interno di un sistema di democrazia liberale occidentale. Da questa
prospettiva, esso inizialmente guarda alla Costituzione con interesse relativo o meglio
con un interesse specifico di ordine riduttivo. Il suo programma per la Costituente,
infatti, non va oltre indicazioni sommarie, che pero delineano in maniera limpida
I’intento di dare all’Italia «un assetto costituzionale nel quale I’indirizzo politico della
maggioranza e del corpo elettorale incontrino limiti minimi», cosi da non porsi come
ostacolo sulla via della “democrazia progressiva”. Cio ¢ apertamente affermato da
Umberto Terracini nel corso del dibattito sul tema che si svolge in seno alla Seconda
Commissione Forti, ove I’autorevole esponente comunista aggiunge un monito sui
rischi della rigidita: essa, ponendo un limite al necessario continuo adeguamento della
struttura giuridica alla struttura sociale, finira per determinare «una situazione di crisi
acuta, dalla quale non si potra uscire altro che attraverso la frattura». A base di questo
atteggiamento vi & la convinzione di poter raggiungere, insieme ai socialisti, la mag-
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nale cio che rimane di essi®.

Se da un lato, pertanto, la «partitocrazia» ¢ stata avvertita da subito
come il male incurabile del sistema italiano che inquina le istituzioni
ed avvelena il circuito democratico, la cura ha portato ad un risultato
persino piu aberrante: a morire saranno i partiti (tradizionali), non la
degenerazione partitocratica.

Questo ha portato diversi osservatori ad affermare che il passaggio
dalla «Prima» alla «Seconda Repubblica» ¢ stato un passaggio dalla
«partitocrazia» dei partiti a quella senza partiti’.

Neppure il tentativo maggioritario, infatti, ha rivitalizzato il sistema
politico-istituzionale.

Le riforme elettorali maggioritarie che pure avevano avviato per la
prima volta in Italia un processo di alternanza «mettendo cosi in mag-
giore sintonia cittadini, partiti ed istituzioni»®, naufragano per la tenden-
za «dei partiti e delle loro coalizioni alla delegittimazione reciproca».

L’accentuata conflittualita esterna tra maggioranza ed opposizio-
ne, declinata all’interno delle coalizioni in una costante ridefinizione
di identita politiche liquide in lotta costantemente 1’una contro 1’altra,
sono state le caratteristiche della breve storia di quello che ¢ stato cor-
rettamente definito «bipolarismo conflittuale»®.

gioranza politica e quindi intraprendere immediatamente il cammino della democra-
zia progressiva. Le elezioni del 2 giugno rivelano una realta diversa dalle aspettative
(o speranze) delle sinistre, giacché i due partiti riuniti nel “Patto di unita nazionale”
non restano solo ampiamente al di sotto della maggioranza assoluta, ma hanno una
forza che ¢ paragonabile (superiore si, ma non di molto) a quella della sola DC. La
Costituzione inizia cosi ad assumere maggior rilievo anche per il PCI. Infatti, sfumata
la possibilita di un governo delle sinistre e esclusa — ben da prima, perché impraticabi-
le — I’insurrezione armata, diviene strategico partecipare alla definizione delle regole
fondamentali dell’ ordinamento. Regole che, da un lato, recepiscano almeno parte dei
propri contenuti di valore e, dall’altro, garantiscano alle minoranze — a cui il PCI po-
trebbe appartenere — un adeguato ruolo politico.

¢ C. PINELLL, Il paradosso di una partitocrazia senza partiti. Uno sguardo costitu-
zionale, in Ip., Nel lungo andare. Una costituzione alla prova dell’esperienza. Scritti
scelti 1985-2011, Napoli, 2012, p. 651, I’A. individua in una serie di interventi orga-
nici e non solo nella legge sui partiti le misure idonee a recuperare il loro ruolo costi-
tuzionale, in quanto il punto centrale della loro crisi & lo squilibrio fra accumulazione
ingiustificata di potere e perdita di legittimazione nell’opinione pubblica.

" C. PiNeLLL Il paradosso di una partitocrazia senza partiti. Uno sguardo costi-
tuzionale, cit.

8 A. BARBERA, Relazione di sintesi, in Partiti politici e societa civile a sessant’an-
ni dall’entrata in vigore della Costituzione, cit., p. 355.

® V. LippoLis — G. PITRUZZELLA, Il bipolarismo conflittuale. Il regime politico della
Seconda Repubblica, Rubettino 2007; per un’analisi politica dell’interminabile transi-
zione italiana si v. R. Foa, Il decennio sprecato, liberal Edizioni, 2005.
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Le motivazioni di tale inspiegabile conflittualita vanno ricercate
in un’arretratezza della cultura politica italiana'® «stretta fra un Cen-
tro-sinistra che ha cercato di risolvere con 1’anti-berlusconismo antichi
problemi identitari e la simmetrica assenza, sul Centro-destra, di una
robusta cultura politica liberale»'".

Il bipolarismo in Italia quindi viene ad essere frenato se non proprio
travolto dalla frantumazione dei partiti.

In questo contesto i partiti non hanno piu svolto la funzione di sintesi
degli interessi e, peggio ancora hanno rappresentato esclusivamente le
ambizioni personali dei leaders.

Anche per tali ragioni ¢ stato affermato che «il tempo della demo-
crazia dei partiti € oramai passato»'. E se i partiti non riescono piu a
svolgere il ruolo che erano stati chiamati a svolgere, cosa succede?

La democrazia tende ad adattarsi a questi fallimenti.

Siamo all’interno di un processo in itinere il cui approdo al momento
€ sconosciuto.

Come novelli Colombo navighiamo in alto mare con pochi punti
di riferimento che ci dovrebbero aiutare a non perdere definitivamente
la rotta. I fari nella notte sono i principi costituzionali, i porti sicuri le
istituzioni che possono contribuire a modellare i partiti indirizzandone
le forme.

19" A. RUGGERI, I malati gravi (e incurabili?) degli Stati costituzionali: i partiti poli-
tici, cit., secondo I’A. & un problema di cultura politica, che parrebbe essere largamente
carente, per non dire del tutto assente, o — se piu piace — di cultura tout court (confesso
qui di sfuggita di essere stato molte volte preda dello sconforto nel confrontare i dibattiti
alla Costituente o anche quelli delle prime legislature repubblicane, comprese le tribune
politiche televisive al loro esordio, coi dibattiti che si hanno oggi alle Camere o nei
salotti televisivi cui partecipano accreditati esponenti politici); G. ZAGREBELSKY, Contro
la dittatura del presente. Perché é necessario un discorso sui fini, Roma-Bari, 2014.

' A. BARBERA, Relazione di sintesi, in Partiti politici e societa civile a sessant’an-
ni dall’entrata in vigore della Costituzione, cit., p. 357.

12 P, MAR, Governare il vuoto. La fine della democrazia dei partiti, Rubettino,
2016, I’A. evidenzia che sebbene i partiti continuino ad essere attori della vita democra-
tica, sono oramai cosi disconnessi dalla societa e perseguono una forma di competizio-
ne cosi insignificante, che non sembrano pill capaci di portare avanti il progetto demo-
cratico nella sua forma attuale; nel dibattito sulla democrazia e le riforme istituzionali
si v. il fondamentale contributo di C. Scumitt, Dottrina della costituzione, Giuffre,
1984. S. StaiaNo, La Repubblica parlamentare italiana e il suo sistema dei partiti, in
S. Staiano, G. FErrAIUOLO, A. VUOLO, a cura di, Partiti politici e dinamiche della forma
di governo, Atti del Convegno di Napoli 14-15 giugno 2019, Napoli, 2020, p. 30, ’A.
contesta le ricostruzioni che si incentrato sull’assunto della fine della democrazia dei
partiti, con I’avvenuta «morte» di questi ultimi in quanto la fine di questi avrebbe con-
dotto alla fine della democrazia.
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Ma i partiti o le diverse forme verso le quali si aggrega oggi la rac-
colta del consenso si impiantano sulle fratture (clevages) che attraver-
sano una determinata societa.

Fratture che si sono modificate nel tempo. Sono mutati i contesti ed
1 contrasti che incidevano sulle diverse identita dei partiti. Cio ha de-
terminato il superamento delle categorie conosciute rendendo non piu
attuale la differenziazione fra partiti cattolici e partiti laici, fra partiti le-
gati al movimento operaio o ai ceti borghesi, fra partiti legati a politiche
nazionali o ad interessi territoriali. C’¢ la necessita di una ridefinizione
del perimetro entro il quale i partiti possono fungere da raccordo tra
societa civile e Stato.

Ma questa non ¢ un’operazione agevole perché il vuoto pitt ampio ¢
proprio quello creatosi tra politica e democrazia popolare'.

Si tratta di una frattura pericolosa non trovando una composizio-
ne potrebbe creare uno slittamento delle istituzioni democratiche verso
forme populistiche'* o autoritarie, alle quali non sono estranee le nuove
suggestioni sollecitate dalla tecnologia.

Un indice di tale fenomeno lo possiamo riscontrare nell’ «indifferen-
za con la quale una parte dei cittadini guarda al mondo della politica nel
suo insieme»'>. Questa indifferenza & pericolosa e porta a ridefinire la
forma o le forme della democrazia che si polarizza.

La contrapposizione diventa quella tra democrazia costituzionale e
la componente popolare della democrazia.

Con la prima che enfatizza la necessita di pesi e contrappesi tra le
istituzioni e prevede il governo per il popolo con I’intermediazione dei
partiti; la seconda «che enfatizza il ruolo dei cittadini e la partecipazio-
ne popolare e che implica il governo da parte del popolox»'®.

Si pone quindi il problema di definire la possibilita o meno di conce-
pire una democrazia senza partiti.

13 Per un’analisi comparata si v. J. LUTHER, Dove ¢ diretta la democrazia? Rispo-
ste tedesche, in Federalismi.it, 1/2017.

14" A. CANTARO, La rappresentanza nell’epoca post-ideologica: una fabbrica delle
illusioni?, in Quaderni di Rassegna Sindacale. Lavori, p. 103-127, ed ivi anche dello
stesso A. Presentazione. Partiti e sindacati nella crisi, p. 71-77, il tema affrontato &
il destino della rappresentanza democratica nel secolo che si annuncia come il «se-
colo antipolitico»; la crisi d’autorita delle tradizionali istituzioni della rappresentanza
(partiti, parlamenti, sindacati) e quali chance di successo e prospettive possa avere la
risposta populista.

15 P. MAR, Governare il vuoto. La fine della democrazia dei partiti, Rubettino,
2016, I’A. evidenzia come non solo I’ostilita ma anche I’indifferenza produca fratture
difficilmente colmabili in quanto la politica ed i politici vengono considerati inutili.

16 Ibidem.
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Un dato ¢ evidente: i partiti tradizionali non esistono piu e quelli esi-
stenti sono spesso al di fuori del perimetro tracciato dalla Costituzione.

Non sono piu il luogo del confronto e dell’elaborazione del progetto
di societa ma, nella migliore delle ipotesi cartelli elettorali utilizzati
per accedere alle cariche pubbliche attraverso scelte poco trasparenti e
sempre meno inclusive.

I partiti non sono piu in grado di coinvolgere i cittadini che sono
sempre meno disposti ad identificarsi ed impegnarsi nelle loro attivita
ma sono ancora gli strumenti per fornire al leader di turno un trampoli-
no di lancio per raggiungere il controllo delle istituzioni.

Questo di per sé ¢ un indice di quanto basso sia il livello del nostro
sistema democratico.

Studiare i percorsi che caratterizzano la parabola dei partiti politici
in Italia assume allora evidente centralita ai fini della comprensione di
un processo in progress nel quale i partiti formalmente ancora esistono
ma appaiono malati gravi ed incurabili'’.

Il «vuoto» tra politica e democrazia popolare sara colmato; il tema ¢
capire se e come i partiti sapranno assolvere a questa funzione.

7" A. RUGGERI, I malati gravi (e incurabili?) degli Stati costituzionali: i partiti
politici, cit.; S. StaiaNo, La Repubblica parlamentare italiana e il suo sistema dei
partiti, cit., p. 30 I’A. evidenzia la necessita di identificare strumenti idonei a integra-
re il circuito della rappresentanza, stimolandone il miglior funzionamento, strumenti
anche di tipo giurisdizionale ma sempre attraverso i partiti.
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