
L'ATTIVITIi. LEGISLATIVA DEI GOVERNI
AL TRAMONTO DELLA PRIMA REPUBBLICA

di Chiara De Micheli

Introduzione

Nel giudicare insoddisfacente il tasso di rendimento dei go-
verni converge una parte autorevole degli analisti del sistema po-
litico italiano, almeno fino agli inizi del presente decennio (Bibes
1974; Motta 1985; Allum 1993; Hine 1993; Regonini 1993; Cotta
1994; Fabbrini 1994; Morlino e Montero 1994; Calise 1994).

I contributi della letteratura politologica condividono - salvo
poche eccezioni (Dente e Regonini 1987) - una chiave di lettura
del «caso italiano» da cui si evince, con diversa enfasi argomenta-
tiva, come il peculiare assetto partitico (altamente polarizzato e
frammentato) non sia riuscito a produrre - tranne esperienze
marginali - ne maggioranze coese, ne un'opposizione in grado di
contendere a queste il ruolo di governo. L'elevato grado di pola-
rizzazione e di frammentazione equindi individuato come la cau-
sa principale del funzionamento deficitario - rispetto aIle altre
democrazie occidentali - delle istituzioni politiche di vertice, se-
gnatamente del governo, nello svolgimento della funzione di poli-
cy-making (Di Palma 1977).

A partire dai primi anni ottanta si sono tuttavia verificati sen-
sibili mutamenti nella configurazione del sistema partitico, tanto
da porre seri interrogativi sulla «tenuta» descrittiva e interpretati-
va della categoria analitica del «pluralismo polarizzato» (Sartori
1976) e delle sue tendenze evolutive (Sartori 1982). Se, infatti, gli
anni novanta sono il periodo in cui si compie l'evoluzione in sen-
so centripeto della competizione political, gia nel decennio pre-

1 La progressiva erosione della polarizzazione si concretizza nel continuo muoversi
del Partito Comunista «in direzione del centro dello spettro politico (a livello delle
istanze ideologiche, degli impegni internazionali e delle proposte pelitiche) [e nel porsi
quale] leale figura democratica» (Cotta 1990, 86) agli occhi degli altri attori politici.
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cedente si assiste a significative modificazioni del sistema dei par-
titi, il cui esito e la ridefinizione del «centro» dello spazio compe-
titivo", Da11983, anna di insediamento del primo governo Craxi,
la formula coalizionale del pentapartito assume stabilita per nove
anni consecutivi, attraverso cinque governi' e due legislature (IX
e X), All'interno della maggioranza «a cinque» il Partito Sociali-
sta incrementa il proprio potere contrattuale in seguito al succes-
so elettorale del 6 giugno 1983, tanto da imporre alla Democrazia
Cristiana, in vistoso calo di consensi, la prima leadership governa-
tiva socialista. Non e tuttavia chiaro se e in quale modo tali cam-
biamenti abbiano influito sui rapporti fra governo, maggioranza
parlamentare e opposizione nello svolgimento della funzione legi-
slativa; in particolare non vi eevidenza empirica suI fatto che alla
progressiva convergenza centripeta del sistema partitico faccia ri-
scontro un aumento del rendimento governativo. II nostro lavoro
si propone pertanto di analizzare il rendimento (0 piu precisa-
mente, come vedremo piu avanti, un aspetto del rendimento) dei
governi della IX, X e XI legislatura (1983-1994), al fine di poter-
ne comparare Ie performances con quelli delle legislature prece-
denti. Lo scioglimento dell'XI parlamento repubblicano (aprile
1994) e stato scelto come termine ad quem dell'analisi poiche il
cambiamento delle regole elettorali, nonche la trasformazione 0
addirittura la scomparsa dei referenti partitici principali, rappre-
senta un punto di cesura netto con tutte Ie legislature precedenti.
D'altra parte, l'XI legislatura (1992-1994) presenta alcune novita
(cospicuo ricambio del personale ministeriale e parlamentare, go-
verni tecnici nella cui formazione il capo dello stato ha svolto un
ruolo fondamentale) che paiono preannunciare i successivi esiti
del processo di mutamento che ha portato al declino dell'assetto
partitico fino ad allora vigente, sotto il duplice profilo dei rap-
porti elettori-partiti (erosione delle sub-culture tradizionali), e
partiti-istituzioni (modifica dei meccanismi di rappresentanza).

Topos classico del rendimento del governo equello dei rap-
porti fra esecutivo e parlamento. Attraverso questi due soggetti
istituzionali si articola la relazione fra «decisione» e «legittimazio-

2 Con il concetto di «ridefinizione del centro» (Stoppino 1980) viene descritto il
processo di «scivolamento in questa direzione del Partito Socialista, nel tentativo di di-
venire esso stesso il partito decisivo per Ie future coalizioni di governo» (Farneti 1983,
228).

3 Si tratta dei governi Craxi I (1983-1986), Craxi II (1986-1987), Goria (1987-
1988), De Mita (1988-1989), Andreotti VI (1989-1991).
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ne» della stessa. La ricerca politologica ha isolato il concetto di
rendimento dei governi facendo riferimento a due fondamentali
dimensioni analitiche: la stabilita e l'efficacia decisionale, ove la
prima concerne la durata del sostegno concesso dalle forze politi-
che aIle compagini governative, mentre la seconda si concentra
sui differenziale fra obiettivi inseriti nell'agenda politica, doman-
de ad essi sottese, misure adottate dal governo e scelte effettiva-
mente compiute dal parlamento. Quest'ultima dimensione, indi-
viduata - con alcune limitazioni - come oggetto di analisi del
presente lavoro, rimanda dunque aIle caratteristiche dei processi
e degli output decisionali del sotto-sistema governo-parlamento,
la materia piu consistente dei quali e costituita dalla modalita e
dai contenuti della produzione legislativa.

L' analisi empirica del processo legislativo e dei suoi esiti, con
particolare riferimento al ruolo tenuto dall' esecutivo, puo quindi
fornire valide indicazioni sui livelli di rendimento nelle uItime le-
gislature della cosiddetta «Prima Repubblica» (IX, X e XI). Qua-
li sono tuttavia le cause delle eventuali variazioni? Quanto e
come i cambiamenti intervenuti nel sistema dei partiti (diminu-
zione della polarizzazione e aumento della frammentazionel han-
no condizionato il rendimento dei governi in termini di efficacia
decisionale? A tale proposito si cerchera di verificare se e per
quali aspetti la frammentazione partitica (indipendentemente dal-
la polarizzazione e autonomamente rispetto ad essa) abbia in-
fluenzato l'attivita legislativa del governo. Si ipotizzera, in altri
termini, che l'elevato grado di frammentazione del sistema dei
partiti, nonostante la diminuzione della polarizzazione, faccia
persistere un basso livello di efficacia decisionale del sotto-sistema
governo-parlamento e degli esecutivi in particolare. L'esame della
produzione legislativa, nei suoi aspetti quantitativi e qualitativi,
costituira dun que il referente empirico della capacita dei governi
di indirizzare e influenzare il processo di policy-making.

Rendimento dei gouerni, processo legislativo e caso italiano

nrendimento dei governi del nostro paese, dal punto di vista
dell'efficacia decisionale, e stato generalmente considerato poco
soddisfacente, tanto che, alIa fine degli anni settanta, Di Palma
descriveva in una articolata ricerca il funzionamento del sistema
politico italiano come una strategia di sopravvivenza, messa in
atto da attori politici vincolati e condizionati, nell' esercizio del
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governo, dagli equilibri instauratisi fra Ie dinamiche del plurali-
smo polarizzato e il bilanciamento dei poteri all'interno del siste-
ma istituzionale (Di Palma 1977).

Le complesse relazioni inter- e infra-partitiche della «Prima
Repubblica» hanno infatti reso molto difficoltoso 10 svolgimento
della funzione di governo: ad un «pluralismo polarizzato» (Sarto-
ri 1982) nella dinamica elettorale e corrisposto un «pluralismo
contrattato» nel funzionamento del sistema politico (Fabbrini
1994; Pizzorno 1993; Hine 1993) che ben si evince dall'analisi
del processo di policy-making. In effetti, per l'instabilita delle co-
alizioni, per la crescente divergenza delle tendenze politiche nel-
l'area di maggioranza, per l'accentuarsi delle contrattazioni tra Ie
forze parlamentari, specie in relazione alla funzione legislativa, i
rapporti tra governo e maggioranza e quelli tra maggioranza e
opposizione sono stati costantemente caratterizzati da notevole
«tluidita», tanto che, in alcuni casi, settori rilevanti della maggio-
ranza parlamentare hanno modificato profondamente Ie iniziative
del governo grazie anche alla collaborazione dell'opposizione. n
rapporto maggioranza-opposizione non ricade pertanto nella 10-
gica puramente competitiva 0, quantomeno, non epienamente ri-
conducibile al classico dualismo democratico tra un ruolo di go-
verno spettante alIa maggioranza ed un ruolo di controllo spet-
tante all'opposizione (Sartori 1963; Morisi 1988). n caso italiano
sembra accostarsi al funzionamento dei sistemi «consociativi
chiusis", nei quali il governo, sempre di coalizione, ha capacita di
iniziativa limitata dalla procedura di bargaining alIa quale ogni
coalizione si conforma. Ad un esecutivo di questo tipo si con-
trappone un parlamento in cui hanno rilevanza gli «interessi par-
ziali» e all'interno del quale neppure l'opposizione riesce a svol-
gere con efficacia la funzione di controllo che Ie compete. Da
una parte, chi non governa tenta di «strumentalizzare» i contrasti
che dividono l'esecutivo e la maggioranza che 10 sostiene, costrin-
gendo entrambi i soggetti politici a frequenti patteggiamenti; dal-
l'altra, i partiti e Ie correnti al governo per esercitare questo ruolo
non esitano ad avvalersi di voti esterni alla maggioranza approfit-

4 Una delle caratteristiche peculiari dei sistemi «consociativi chiusi» (Fabbrini
1994) assume in questo contesto interpretativo particolare rilevanza; mi riferisco all'im-
possibilita per una 0 alcune forze politiche di far parte dell' esecutivo, ne in alternanza,
come nelle democrazie maggioritarie, ne in una «grande coalizione» come accade nelle
«democrazie consociative aperte» (ossia quelle contraddistinte da divisioni etnico-cultu-
rali),
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tando delle molteplici arene di contrattazione che il sistema poli-
centrico mette loro a disposizione (Cotta 1987). «Essendo, [infat-
ti], in queste democrazie Ie opposizioni plurime e reciprocamente
inconciliabili, l'una 0 l'altra di esse puo di volta in volta essere
utilizzata dalla maggioranza governativa per ridimensionare l'in-
fluenza di quella rivale» (Fabbrini 1994, 135) al fine del manteni-
mento della coalizione, promuovendo cosi un comportamento ir-
responsabile dell'esecutivo (Powell 1986). In termini di produzio-
ne legislativa, la conseguenza di queste dinamiche - unita ad una
struttura di vincoli e opportunita regolamentari che Ie favorisce,
o perlomeno che non Ie ostacola' (Di Palma 1977; Strom 1990) -
e un livello di perfomances degli esecutivi alquanto scadente, sia
dal punto di vista del processo che degli esiti, se comparato alle
altre democrazie occidentali (Di Palma 1977; Cassese 1983; Van
Mechelen eRose 1986).

I governi, che non possono contare sempre sull'appoggio in-
condizionato della propria maggioranza nel processo decisionale",
sono cosl costretti a utilizzare con frequenza la procedura d' ap-
provazione in sede decentrata e a ricorrere sempre pili frequente-
mente alIa prassi della decretazione d'urgenza per garantire l'at-
tuazione aIle loro decisioni', non riuscendovi con la procedura
ordinaria (Cazzola e Morisi 1981; Della Sala 1987), nonche ad
accettare profonde modifiche ai disegni. Il prodotto di questo
«faticoso» processo decisionale euna legislazione governativa co-
stituita per una parte considerevole - anche se proporzionalmen-
te minore rispetto a quella di origine assembleare - da norme di
scarsa rilevanza, sia per la limitatezza dell'oggetto, sia per il nu-
mero relativamente ridotto di soggetti interessati (si tratta dei
provvedimenti comunemente definiti «leggine»). A questo esube-
ro nell'emanazione di micro-politiche e corrisposta una latitanza
dell'esecutivo - anche per la scarsita delle risorse disponibili -
nella produzione di politiche a medio raggio, cioe di quelle poli-

5 La reciproca diffidenza intercorrente fra attori politici divisi dal cleavage istitu-
zionale, contribul infatti in maniera notevole alla produzione di un quadro normativo in
cui il potere fosse disperso fra diversi centri. In particolare, it sistema di garanzie pog-
giava su una preminenza del parlamento nei confronti dell' esecutivo, it cui operato po-
teva continuamente essere sottoposto al «veto» dell' assemble a legislativa.

6 Si fa qui riferimento a quanto emerge dalle ricerche sulla produzione legislativa
del sotto-sistema governo-parlamento: Predieri (1963); Cantelli, Mortara e Movia
(1974); Cazzola (l974); Cazzola, Predieri e Priulla (l975); Di Palma (l977); Cazzola e
Morisi (l98l); Motta (l985).

7 E nella VII legislatura che si puc situare il momento di cambiamento, seppure
inizialmente graduale, nell'utilizzazione del decreto legge.
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tiche che meglio delineano nel processo di policy-making la fun-
zione del «governare» (Cotta 1994), poiche riguardano - senza
toccare Ie scelte fondamentali del regime" - gli aspetti principali
della politica economica, sociale, istituzionale.

Frammentazione e polarizzazione negli anni ottanta

Sulle trasformazioni che hanno interessato il processo di deci-
sion-making del sotto-sistema governo-parlamento a partire dagli
anni ottanta permangono in letteratura alcuni vuoti interpretativi
circa l'intensita, gli esiti e Ie cause. L'ultimo aspetto, in particola-
re, quello dei rapporti di causazione, risente di un appiattimento
su ipotesi affinate e consolidate nel precedente ventennio, che
necessitano tuttavia di ulteriori conferme alIa luce del progressivo
accentuarsi dei mutamenti politici-istituzionali negli ultimi anni
della «Prima Repubblica».

L'alto grado di polarizzazione e di frammentazione che ha ca-
ratterizzato per alcuni decenni il sistema politico italiano e stato
individuato tra Ie determinanti principali del poco soddisfacente
livello di rendimento dei governi, sia dal punto di vista della sta-
bilita che da quello dell'efficacia decisionale. In letteratura, la
maggiore valenza esplicativa e stata posta sulla variabile polariz-
zazione: secondo la teoria sartoriana del pluralismo polarizzato la
frammentazione e rilevante per il funzionamento di una demo-
crazia solo «se riflette 0 incentiva» la polarizzazione (Sartori
1982, 286); cosicche quando nel 1989 venne a concludersi - al-
meno sotto il profilo delle politiche simboliche - un processo di
depolarizzazione, gia in atto nel nostro paese da parecchi anni,
era ragionevole supporre che si verificassero dei cambiamenti nel
rendimento dei governi (rnagari a seguito di un ulteriore sposta-
mento del sotto-sistema governo-parlamento verso un assetto
maggioritario, portando COS! a termine un processo di trasforma-
zione iniziato senza successo altre volte).

Ma se la polarizzazione diminuisce, la frammentazione a livel-

8 Le scelte fondamentali del regime e della comunita politica sono definite da Cot-
ta «metapolitiche». Questo livello della competizione politica ha avuto concreta rilevan-
za nel determinare il funzionamento del sistema politico italiano, sebbene i suoi riflessi
nel processo decision ale si siano attenuati con il consolidarsi del regime. Infatti, via via
che Ie scelte di metapolitics venivano effettuate, il compito degli attori politici si riduce-
va alla vigilanza suI rispetto delle regole del gioco e sulla tutela degli equilibri concorda-
ti (Cotta 1994).
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FIG.!. Frammentazione parlamentare dal 1946 al 1992 (Indice di Rae).

10 parlamentare", misurata attraverso I'indice formulato da Rae
(1967)10, nello stesso periodo aumenta vistosamente (fig. 1). Tale
variabile raggiunge nell'XI legislatura il valore pill alto di tutto il
periodo repubblicano.

La maggiore dispersione dei seggi fra forze politiche porta a
focalizzare l'attenzione sulla variabile frammentazione e sulla sua
eventuale rilevanza nel definire l'equilibrio dinamico del sistema
dei partiti e, di conseguenza, della loro interazione nel processo
decisionale. Appare interessante verificare se e come la pill eleva-
ta diffusione delle risorse tra gli attori politici condizioni il pro-
cesso di policy-making; in altri termini se I'aumentata frammenta-
zione possa qualificarsi come variabile autonomamente rilevante
nel determinare il rendimento dei governi, bilanciando gli effetti
della depolarizzazione.

Pill precisamente - in riferimento al caso studiato - si puo
ipotizzare che all'aumentare del grado di frammentazione dimi-
nuisca l'efficacia decisionale del sotto-sistema governo-parlamento
in generale e, specificamente, dell' esecutivo.

L'impiego del concetto di efficacia decisionale come variabile
dipendente impone chiarezza definitoria e avvertenze metodolo-

9 La frammentazione puo variare sia a livello elettorale, sia a livello parlamentare;
occupandoci qui del processo decision ale del sotto-sisterna governo-parlamento faremo
riferimento al grado di frammentazione dell' arena legislativa.

10 Sulle motivazioni della scelta dell'indice di Rae si vedano alcune considerazioni
riguardo la sua efficacia in Pedersen (1978).
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giche, dato l'ampio impiego in letteratura con accezioni non sem-
pre univoche (Dahl 1963; Deutsch 1970; Eckstein 1972; Morlino
1973; Bonanni 1986; Baylis 1992).

L'analisi dell'efficacia decisionale sara qui focalizzata su tre
aspetti fondamentali dell'attivita legislativa dei governi.

a) II grado con cui gli obiettivi dell'esecutivo si trasformano
in decisioni vincolanti; a questo proposito l'analisi empirica cer-
chera di indicare, in primo luogo, quanto il governo incide nella
determinazione delle policies rispetto aIle istituzioni concorrenti,
attraverso la percentuale di leggi emanate riconducibili all'inizia-
tiva dei ministri; in secondo luogo, il grado di certezza che l'ese-
cutivo ha di arrivare ad una decisione vincolante, ossia la proba-
bilita che i suoi disegni diventino leggi perfette.

b) Le modalita con cui avviene il passaggio dagli obiettivi aIle
decisioni con riferimento sia al grado di consenso con cui la legi-
slazione viene approvata, sia ai costi e aIle arene della contratta-
zione.

c) La qualita della legislazione valutata sulla base delle classi
di soggetti politici 0 politicamente rilevanti destinatari delle deci-
sioni. In concreto analizzeremo cioe l'estensione degli interessi
regolati dalle norme legislative.

La variabile efficacia decisionale cosi connotata si riferisce
esclusivamente al processo di policy-making e pertanto non da
conto del possibile impatto delle decisioni governative sul-
l'«ambiente», ossia non misura la capacita delle decisioni gover-
native di rispondere ai bisogni della societa (efficacia esterna),

n concetto di efficacia qui utilizzato, i cui indicatori si basano
su dati della produzione legislativa (numero di leggi emanate, il
tipo di iniziativa da cui discendono, l'ampiezza e il tipo di mag-
gioranza che le sostiene, il procedimento e l'attivita emendativa a
cui sono sottoposte, il contenuto delle stesse)!' , ha 10 scopo di ve-
rificare la diversa funzionalita del governo come decisore al varia-

11 Nel quadro delle finalita e delle considerazioni brevemente esposte sopra, la ri-
cerca si esviluppata in tre direzioni parallele:

a) una prima direzione, orientata verso un accertamento di tipo quantitativo, e in-
dirizzata a fornire un quadro generale attendibile e preciso dell' attivita legislativa dal
1948 al 1994;

b) una seconda direzione si e esplicitata in uno studio, sempre prevalentemente
quantitativo, piu approfondito di un campione di leggi emanate nella IX e X legislatura
- costituito da 315 provvedimenti che rappresentano rispettivamente il 19% e il 15,6%
delle norme emanate - e su tutto l'universo della legislazione prodotta nell'XI;

c) infine, l'ultima direzione di lavoro ha impiegato tecniche di analisi qualitativa su
un campione stratificato di leggi estratto da quelle promulgate dal 1983 al 1994.
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re dell' assetto partitico. Tale concettualizzazione della variabile
dipendente consente di cogliere i mutamenti del posizionamento
strategico" del governo nel sistema politico, e percio un aspetto
rilevante del suo rendimento, a seguito del variare del grado di
frammentazione partitica.

Un governo poco incisivo: l'analisi dell'iniziativa legislativa

II primo passo nella comparazione della legislazione, degli
anni compresi fra 1983 e il 1994 con i decenni precedenti, parte
dall'analisi della quantita di norme emanate, ossia dal numero di
leggi prodotte e dalla loro origine - governativa 0 parlamentare -
per poi cercare nei paragrafi successivi di penetrare piu profon-
damente le dinamiche del processo di policy-making.

Gli studi sulla produzione legislativa hanno individuato nel-
l'eccessiva emanazione di provvedimenti normativi una delle nu-
merose disfunzioni dell' attivita del sotto-sistema governo-parla-
mento (Predieri 1963; Di Palma 1977), evidenziando la necessita
di una maggiore de-Iegificazione (Gerelli e Cassese 1995). IT nu-
mero di leggi prodotte e stato unanimemente reputato troppo
elevato rna, soprattutto, dalle ricerche effettuate emergeva che
numerosi provvedimenti legislativi si presentavano mal redatti,
volti a regolare settori di secondaria rilevanza rispetto ai reali bi-
sogni del sistema.

Dal 1948 al 1968, in Italia sono state emanate ogni mese, in
media, poco meno di 33 leggi, ovvero piu del doppio di quelle
promulgate in Gran Bretagna (Van Mechelen eRose 1986), Ir-
landa (Di Palma 1977), Francia (Cotteret 1962), Germania occi-
dentale (Di Palma 1977), Svizzera (Linder, Schwager e Comandi-
ni 1985). Nei decenni successivi la quantita di provvedimenti le-
gislativi si eavvicinata a quella delle altre democrazie europee at-
testandosi intorno a 20 unitacome media mensile (tab. 1).

Comparando Ie ultime tre legislature (IX, X e XI) con quelle
immediatamente precedenti non si notano variazioni di rilievo ad
eccezione dell'XI , che ha prodotto il piu basso numero di leggi
(ci si riferisce al dato ponderato per la durata della legislatura) 13•

12 Per posizionamento strategico si intende l'insieme coerente delle risorse e degli
obiettivi che ciascun attore esibisce e impiega negli scambi con altri attori.

13 Il dato concernente l'XI legislatura deve pero essere valutato tenendo anche
conto della sua breve durata, poiche e abitudine dei parlamentari essere piu «solerti»

ht
tp

s:
//

do
i.o

rg
/1

0.
10

17
/S

00
48

84
02

00
02

55
57

 P
ub

lis
he

d 
on

lin
e 

by
 C

am
br

id
ge

 U
ni

ve
rs

ity
 P

re
ss

https://doi.org/10.1017/S0048840200025557


160 Chiara De Micheli

TAB. 1. Numcro di leggi emanate) per lcgislatura, in totalc e media mensile, e ripartizio-
ne perccntualc sccondo l'origine, goucrnatiua 0 parlamcntarc

Legislatura

I
II
III
IV
V
VI
VII
VIII
IX
X
XI

N. di lcggi
emanate

2.314
1.894
1.781
1.769

841
1.122
6.66

1.042
789

1.065
314

Media
rnensilc

37
33
30
30
17
23
19
23
16
19
14

Originc
govcrnativa

88,7
74,6
73,0
66,9
74,5
75,7
85,1
72,4
72,0
69,6
74,8

Origine
pa rlamcn ta rc

11,3
25,4
27,0
33,1
25,5
24,3
14,9
27,6
28,0
30,4
25,2

1 La tabella include solo le leggi di iniziativa del governo e del parlamento e non
quelle di iniziativa popolare, regionale e del Cnd.

In controtendenza rispetto aIle altre democrazie, la diminu-
zione dei provvedimenti emanati non riguarda Ie leggi di prove-
nienza parlamentare tra Ie quali, piu che in quelle di origine go-
vernativa, si annidano in genere norme dal contenuto «discutibi-
Ie» (leggine, provvedimenti clientelari) (tab. 1). Anzi, durante la
IX e X legislatura riscontriamo Ie percentuali piu basse di legisla-
zione riconducibile all'azione dell'esecutivo e, di converso, Ie per-
centuali piu elevate di legislazione parlamentare. Deputati e sena-
tori sono i promotori di quasi un terzo della legisiazione com-
plessivamente emanata - come nella IV Iegislatura -, mentre il
valore dell'XI ritorna ad essere nella media (circa un quarto delle
leggi prodotte hanno origine nell' assemblea) 14. Rappresentano
due eccezioni Ia lela VII legislatura, in cui Ia quasi totalita della
legislazione emanata edi provenienza governativa. Tale «anoma-
lia» puo essere ricondotta, nel primo caso, alla imprescindibile
necessita di azioni del governo per indirizzare il processo di con-
solidamento del regime e la ricostruzione post-bellica; nel secon-

nell'attivita legislativa soprattutto poco prima della scadenza del mandato (De Micheli
1994).

14 Anche questo dato deve tenere con to di quanto precisato nella nota precedente:
che 10 scioglimento dopo appena due anni delle Camere ha forse penalizzato maggior-
mente Ia Iegislazione di provenienza parlamentare. Le proposte di deputati e senatori,
generalmente, impiegano molto piu tempo dei disegni governativi per terminare il pro-
prio iter (De Micheli 1994).
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do all'esistenza di un governo «allargato», quello di «solidarieta
nazionale», basato su un accordo tra i due maggiori partiti, Dc e
Pci.

Lo spazio concesso dalle Camere alIa legislazione di prove-
nienza parlamentare nelle ultime tre legislature in esame indica
pertanto che l' assemblea utilizza come in passato (se non pili che
in passato come nella IX e X legislatura) Ie ampie Iacolta formali
concesse per la promulgazione di norme legislative, investendo
una parte considerevole delle proprie risorse in questa attivita,
Essa non si limita a «ratificare» i disegni di legge del gabinetto,
rna riesce ad affiancare una propria iniziativa, non semplicemente
di «bandiera» rna concorrenziale alIa prima e in grado di comple-
tare positivamente I'iter, come rivela 1'elevato numero di propo-
ste approvato. La rilevanza dell'iniziativa parlamentare nella for-
mazione delle decisioni e documentata anche dalla quantita di
progetti di deputati e senatori confluiti nei provvedimenti di ini-
ziativa governativa diventati legge: 0,5 proposte in media in ogni
legge del governo, comprese quelle di conversione dei decreti
(0,74 in quelle di iniziativa normale dei ministri; 0,23 in quelle di
conversione dei decreti)!", Un esame delle proposte parlamentari
confluite rivela che queste sono per buona parte da attribuire alIa
Democrazia Cristiana e in percentuale minore al Partito Comuni-
sta e a quello Socialista'", ossia ad esponenti dei medesimi partiti
a cui e riconducibile 1'iniziativa della parte pili cospicua delle leg-
gi di origine parlamentare emanate (tab. 2). La maggiore 0 mino-
re incisivita di una formazione politica nel processo decisionale
sembra quindi dipendere pill dal livello di consistenza politica e
numerica di un partito, che dalla sua appartenenza alIa maggio-
ranza di governo. D'altra parte la minore incisivita, nella XI legi-
slatura, di Dc e Psi come policy-makers rispetto al decennio pre-
cedente (tab. 2, ultime due colonnc) puo essere interpretata
come una conseguenza della crisi che interessa, in particolar
modo, queste due forze politiche in tale periodo.

15 Per I'XI legislatura non disponiamo del dato disaggrcgato riguardante la desti-
nazionc dci progetti di dcputati c scnatori confluiti (fusi 0 assorbiti) in altri provvcdi-
mcnti poi divenuti lcggc. Sappiamo peru chc csscndo state emanate nei due rami del
parlamcnto 255 propostc cd csscndo state approvate «solo» 79 leggi di origine parla-
mcntarc, il nurnero di tcsti confluiti in altri c clcvato. E possibile quindi presumcre che
una rilevantc pcrccntualc di tali proposte sia diventata parte dci 235 provvcdimenti lcgi-
slativi del govcrno emanati.

16 Nella IX c X legislatura, rispcttivarncntc, sono ascrivibili alIa De il 47<1<> e i1
32 <x, , al Pci il 18<X> C il 27<X>, cd al Psi ]'11 <X> c il 17<X> delle propostc confluite nelle
Icggi di originc govcrnativa.
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TAB. 2. Leggi di origine parlamentare secondo i partiti proponentit (in percentuale)

Partiti 1948-1968 1968-1972 1976-1979 1983-1992 1992-1994

Dc 61 57 56 52,2 43
Pci-Pds 13 8 17 14,2 21,5
Psi 5 16 14 18,2 12,6
Altri 21 19 13 15,4 22,9
Totale 100 100 100 100 100

1 Estato considerato come partito proponente quello a cui appartiene il primo fir-
matario.

Nel contesto decisionale fin qui tratteggiato vi equindi 10 spa-
zio sia per una legislazione parlamentare ascrivibile a quei settori
della maggioranza che intendano muoversi in taluni campi della
regolazione sociale autonomamente dalle linee governative, sia
per una legislazione riconducibile all'iniziativa di esponenti delle
forze di opposizione in grado di coagulare su alcune questioni
maggioranze «trasversali». La fragilita dellegame che unisce l'ese-
cutivo alla maggioranza non esclude che possa essere portata
avanti una iniziativa legislativa «multiforme», soprattutto per
mano dei parlamentari dei tre maggiori partiti (De, Pci-Pds, Psi),
dal momento che I'iniziativa governativa non e in grado di con-
trollare e filtrare in modo soddisfacente tutte Ie varie istanze so-
ciali che trovano rappresentanza nell'arena parlamentare. Sono
quantitativamente significativi, dal 1983 al 1992, i casi di leggi
proposte da esponenti del partito di maggioranza relativa affian-
cati come ulteriori firmatari da deputati e senatori comunisti..Nel-
la legislatura successiva, invece, i parlamentari appaiono meno di-
sponibili a sostenere un'iniziativa legislativa inter-partitica, e a ri-
badire una sorta di consociativismo progettuale in un momenta in
cui Ie principali forze politiche della maggioranza vengono dele-
gittimate dall'azione della magistratura17•

n governo non sembra quindi in grado di gestire in forma
tendenzialmente monopolistica la formazione dell'output legislati-
vo, ne tantomeno di impedire il proliferare di un attivismo pro-
positivo di matrice parlamentare, che riflette l'eterogeneita degli
interessi rappresentati all'interno della coalizione di maggioranza;

17 Mentre nella IX e X legislatura suI tot ale dei provvedimenti di origine parla-
mentare emanati, rispettivamente il 20% ed il 34% sono costituiti da leggi che hanno
come firmatari la Democrazia Cristiana ed il Partito Comunista, nell'XI solo il 6,2%
delle proposte e iniziativa comune di De e Pds.
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TAB. 3. Numero di progetti) di legge presentati dal governo e dal parlamento e loro per-
centuali di approuazione

Legislatura Origine di cui Origine di cui Tot. Media
governativa approvati (0/0) parlamentare approvati (%) Mensile

I 2.547 (80,6) 1.375 (18,9) 3.922 63
II 1.667 (84,8) 2.514 (19,1) 4.181 72
III 1.569 (82,8) 3.688 (13,0) 4.385 73
IV 1.569 (75,4) 4.414 (17,5) 5.983 100
V 977 (64,2) 4.189 (5,1) 5.166 103
VI 1.255 (67,7) 4.597 (5,9) 5.852 122
VII 1.022 (55,5) 2.646 (3,7) 3.668 102
VIII 1.358 (55,6) 3.980 (7,2) 5.338 116
IX 1.287 (44,0 4.642 (4,7) 5.929 124
X 1.471 (50,3) 6.920 (4,6) 8.391 150
XI 862 (27,9) 4.269 (5,3) 5.131 221

1 Non sono state considerate ne Ie proposte di legge d'iniziativa regionale, ne
quelle d'iniziativa popolare, e neppure queUe d'iniziativa del Cnel.

si tratta di un attivismo che contribuisce ad accrescere la fram-
mentarieta dell'indirizzo generale di esecutivo e maggioranza,
come testimonia il numero sempre pill elevato di disegni e so-
prattutto proposte legislative prodotte a partire dalla IX legislatu-
ra, e di cui solo un'esigua parte viene discussa'", Alla X legislatu-
ra spetta il primato per il numero assoluto di progetti presentati
(8.391), mentre, relativamente alIa durata in carica del parlamen-
to, e I'XI quella che esprime la media mensile pill elevata (221
contro i 150 della X) (tab. 3, ultime due colonne), Il rendimento
del governo, in termini di capacita decisionale, trova espressione
concreta nella frequenza con cui l'atto di iniziativa si traduce in
legge perfetta. La diminuzione del numero di progetti che hanno
terminato positivamente il proprio iter - e di conseguenza l'au-
mento di quelli scartati, ovvero di progetti che sono approvati in
una sola Camera, progetti che richiederebbero una seconda ap-
provazione, 0 mai discussi - indica, pertanto, una sensibile ridu-
zione della capacita decisionale dell'esecutivo rispetto al passato.
Le percentuali di approvazione delle iniziative del governo nelle
ultime tre legislature sono le pill basse di tutto il periodo esami-

18 La percentuale di proposte per cui non estate mai avviato l'iter di approvazio-
ne - nella IX, X e XI legislatura pari, rispettivamente, al 62°ic>, 61 % e 760/0 - evidenzia
in modo chiaro il loro elevato grado di «mortalita». Elevato e anche il numero di pro-
poste che non riesce a giungere alla votazione finale (24%, 19°ic> e 14°ic».

ht
tp

s:
//

do
i.o

rg
/1

0.
10

17
/S

00
48

84
02

00
02

55
57

 P
ub

lis
he

d 
on

lin
e 

by
 C

am
br

id
ge

 U
ni

ve
rs

ity
 P

re
ss

https://doi.org/10.1017/S0048840200025557


164 Chiara De Micheli

nato (1948-1994): nella IX, X e XI corrispondono rispettivamen-
te aI44 %

, a150o~ e aI27,9 % (tab. 3, terza colonna), Tali mode-
ste percentuali non possono neppure parzialmente essere ricon-
dotte ad un aumento del volume dell'iniziativa dell'esecutivo che,
a parte la spiegabile eccezione della I legislatura, rimane presso-
che costante dal 1953. II drastico calo nell'XI einvece compren-
sibile alIa luce degli avvenimenti che coinvolgono la classe politi-
ca delegittimandola e indebolendo ulteriormente Ie forze politi-
che di governo.

L' esecutivo negli ultimi anni della «Prima Repubblica» viene
letteralmente soverchiato dall'attivita propositiva delle Camere
(tab. 3), che dal 1987 al 1992 presentano quasi settemila propo-
ste (contro Ie circa millecinquecento del governo), e nel biennio
successivo pill di quattromila (mentre quelle dell'esecutivo non
arrivano a novecento) raggiungendo Ie medie mensili pill elevate
di tutto il periodo repubblicano. Si assiste cosi, per certi aspetti,
al perpetuarsi della «centralita» del parlamento nel processo de-
cisionale, enfatizzata Forse dalla frenetica attivita di un ceto politi-
co che impiega tutti gli strumenti a propria disposizione per cer-
care in qualche modo di arginare la perdita di consenso. Oltre ad
una utilizzazione superiore al passato della lacolta di iniziativa
con funzione puramente dimostrativa - indirizzata all'opinione
pubblica e soprattutto ai propri collegi elettorali - deputati e se-
natori riescono a mantenere un elevato grado di controllo
sull' output legislativo (anche se, come abbiamo visto, nell'ultima
legislatura gli eletti della Dc e del Psi si rivelano pill deboli che
nelle precedcnti); la conseguenza pill immediata consiste nell'ac-
centuazione dei fenomeni di concorrenza legislativa interpartitica
e interistituzionale. Di converso, si attenua la partecipazione dei
governi - prima travagliati dai contrasti interni alla coalizione,
poi travolti dalla crisi di legittimita di tutto il sistema politico-isti-
tuzionale - alIa formazione delle decisioni.

LJUJO dei decreti/ra reiterazione e conuersione

La conllittualita interna delle coalizioni governative, resa an-
cora pill marcata dall' estensione della concorrenzialita tra i part-
ners anche per il ruolo di primo ministro, nonche il debole con-
trollo del governo sulle componenti parlamentari, fa SI che l'ese-
cutivo sia costretto a ricorrere alla decretazione d'urgenza per far
fronte agli impegni assunti, superando cOSI gli ostacoli frapposti
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TAB. 4. Numcro di d.l. prcscntati, conucrtiti, dccaduti, rcspinti c rcitcranti altri d.l.

Lcgislatura Dccrcti Dccrcti Dccrcti Dccrcti Dccreti
prescntati convcrtiti ((Xl) dccaduti respinti rcitcranti

I 29 28 (96,5) nJ
II 60 60 (l00) nJ
III 30 28 (93,3) 2 nJ
IV 94 89 (94,6) 3 nJ
V 69 66 (95,6) 3 nJ
VI 124 108 (87,0) 16 nJ
VII ]67 ]36 (8] ,4) 15 16 nJ
VIII 275 ]69 (6],4) 93 13 nJ
IX 307 ]36 (45,7) 141 30 85
X 470 1 ]87 09,7) 264 ]5 191
XI 5222 ] 18 (22,6) 365 9 263

I Quattro dci 470 dccrcti lcggc sono stati rcstituiti al governo.
2 Oi cui 32 rcstituiti a] govcrno.
nd: Jato non disponibile.

al suo operare anche dalle forze politiche che formalmente 10 so-
stengono. Tale procedura diventa quindi uno strumento per sup-
plire aIle difficolta di reperire il consenso parlamentare necessario
per l'approvazione dei disegni, prescindendo da reali necessita ed
urgenze, come sembra dimostrare il sempre maggior numero di
decreti presentati dalle compagini governative nel susseguirsi del-
le legislature (si passa dai 29 decreti presentati nella I legislatura
ai 529 dell'XI, tab. 4).

Le modalita di utilizzazione del decreto legge lasciano traspa-
rire con chiarezza i problemi di governabilita con cui l'esecutivo
si deve confrontare. La sempre piu bassa percentuale (tab. 4) di
conversione mostra come sia difficile per Ie compagini governati-
ve godere di maggioranze parlamentari disciplinate in grado di
ratificare continuativamente Ie scelte fatte; l'elevato e crescente
numero di decreti non convertiti, ovvero decaduti, illustra sinteti-
camente come non tutte Ie componenti che sostengono l'esecuti-
vo perseguano i medesimi fini'". I dati relativi all'universo, laddo-
ve testimoniano la «dispersione» di molte misure d'urgenza, sem-
plicemente decadute, ed un tasso di conversione attestatosi nella
XI legislatura su livelli effettivamente molto bassi, costituiscono

19 AJ ultcriore conferma della non perfetta coincidenza, se non addirittura della
frattura esistcntc tra i due soggetti politici governo-maggioranza parlamentare, basti ri-
cordare che il governo Craxi, nello svoIgimento delle sue funzioni, e stato messo in mi-
noranza alIa Camera ben 163 volte (Della Sala 1987).
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una conferma piuttosto attendibile circa l'impiego di tale stru-
mento come disegno di legge «rinforzato», soprattutto in virtu
della sua abilita di mascherare, a breve, l'intrinseca debolezza go-
vernativa. D'altra parte occorre rimarcare che i governi dell'XI
legislatura, in particolare quelli presieduti da Amato e Ciampi, si
situano negli anni in cui deflagra la crisi del sistema dei partiti
tradizionali e del ceto politico.n rendimento della decretazione d'urgenza, in termini di ap-
provazione, si e pertanto equiparato ai bassi livelli della legisla-
zione ordinaria, non essendo garantita a questo tipo di iniziativa
una maggiore protezione procedimentale. Per supplire alIa man-
canza di regole, finalizzate ad assicurare l'iter di conversione, il
governo ha fatto spesso ricorso alIa «questione di fiducia». Que-
sta soluzione, tuttavia, non solo appare poco funzionale ad una
corretta programmazione legislativa, rna si configura come una
prassi dai costi di contrattazione molto elevati.

L'ipotesi che il decreto legge sia in qualche modo impiegato
per sopperire ad altri tipi di prowedimenti egia stata evidenziata
in letteratura (Cazzola 1974; Predieri 1975; Lobello 1979; Caz-
zola e Morisi 1981). In particolare, alcuni autori (Lobello 1979;
Cazzola e Morisi 1981) hanno accostato il cosiddetto fenomeno
delle «leggine» a quello dell'uso, 0 meglio dell' abuso, della deere-
tazione d'urgenza; altri (Della Sala 1987), riconnettono il fre-
quente ricorso a tale pratica all'incapacita dei governi di presen-
tare programmi legislativi coerenti. Per quanto Ie posizioni siano
diverse, generalmente gli studiosi concordano sull'interpretazione
che considera l'utilizzazione dei d.l. come un tentativo di reperire
maggioranze legislative superando i contrastati rapporti governo-
maggioranza-opposizione. Cosi come le «leggine» hanno permes-
so di aggregare il consenso necessario per la sopravvivenza del si-
stema in regime di conventio ad excludendum, analogamente il
decreto legge, nelle forme assunte dalla VII legislatura in poi,
svolgerebbe funzioni simili in una nuova fase dell' assetto politico,
ossia di rispondere, almeno parzialmente, ai numerosi problemi
in attesa di risoluzione. Il brusco aumento del ricorso alIa deere-
tazione coincide con un ridimensionamento, a partire dalla for-
mazione dei governi di «solidarieta nazionale» nel 1976, della
«centralita politica» della Democrazia Cristiana, costretta succes-
sivamente a privarsi della leadership del governo, poi riconquista-
ta nella X legislatura, senza perc riuscire con questo a rioccupare
all'interno della coalizione il medesimo ruolo predominante evi-
denziato fino agli anni settanta. Tale strumento legislativo fu am-
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piamente utilizzato dai governi pentapartitici (Spadolini e Craxi)
per superare sia Ie diffidenze di alcune correnti democristiane a
«sottomettersi» ad un presidente del Consiglio «laico», sia i con-
trasti interni alIa coalizione (Pasquino 1995).

I contributi menzionati paiono conferire ulteriore plausibilita
all'ipotesi da noi formulata che correIa 1'incremento dei d.l. nella
IX, X e soprattutto nell'XI legislatura, ad una precisa strategia di
utilizzazione, ovvero come prodotto sostitutivo della legislazione
«normale». Si puo COS1 comprendere perche l'esecutivo presiedu-
to da Ciampi, un governo «tecnico» costretto a gestire 1'emergen-
za economica, sia il governo che ha fatto ricorso in misura piu
consistente all'emanazione di decreti.

Per ribadire il peso della decretazione d'urgenza assunto nel-
Ie ultime tre legislature della cosiddetta «Prima Repubblica» basti
evidenziare che i 461 decreti convertiti dal 1983 al 1994 rappre-
sentano quasi il 70% delle conversioni di tutte Ie otto legislature
precedenti, e che nell'XI Ie leggi di conversione corrispondono al
37,6% della legislazione complessivamente emanata e alla meta
(50,2%) di quella governativa.

Disaggregando i dati sull'attivita di decretazione si nota che il
tasso di conversione dei decreti presentati tende a decrescere al
succedersi delle legislature e, all'interno di ciascuna legislatura, al
succedersi dei governr". II primo governo Craxi (IX legislatura)
ottiene una percentuale di conversione dei propri decreti prossi-
ma al 60%; un valore non distante da quelli della legislatura im-
mediatamente precedente, il cui tasso di conversione e nel com-
plesso pari al 61,4%. Nel corso dell'ultimo governo della I Re-
pubblica, quello guidato da Ciampi, ottiene I'approvazione solo il
21,8% dei decreti, un dato simile alIa media della legislatura (la
XI) che si attesta sul22,6%.

II tasso di conversione dei decreti ha una forte flessione du-
rante il secondo governo Craxi (40%), ad indicare Forse una mi-
nore vitalita della coalizione di maggioranza, dopo la risoluzione
della prima crisi di governo nell'estate del 1986. n fenomeno dei
decreti decaduti, sebbene non bocciati aIle Camere, acquista rilie-
vo proprio durante questo periodo, quando di 77 decreti presen-
tati ne decadono 42, ossia il 55% circa. L'ultimo governo della
XI legislatura (Ciampi) ne lascia decadere ben il 70% (224 su

20 I due governi Fanfani (V e Vl), che non sono riusciti a convertire nessuno dei
decreti presentati, non vengono inclusi nella comparazione per il carattere «transitorio»
e la breve durata (il governo Fanfani VI era anche «rninoritario»).
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320). Viceversa, il numero di decreti respinti esempre piu basso.
Questo fatto potrebbe significare che, anche nei casi in cui la
maggioranza non condivide I'adozione di determinati provvedi-
menti, non si perviene ad una forzatura del disaccordo con il go-
verno (fino alIa formale bocciatura di un decreto), rna si preferi-
see «insabbiare» il prowedimento {salvo poi magari ritrovarselo
di fronte pochi giorni dopo perche reiterate)".

Come interpretare I'imponente e disinvolto uso della decreta-
zione d'urgenza nelle ultime legislature della «Prima Repubbli-
ca»? In teoria, il decreto legge eun atto normativo voluto dall'ese-
cutivo e sostanzialmente «subito» dalla maggioranza che 10 sostie-
ne proprio perche una sua eventuale bocciatura in sede di conver-
sione costituisce un fatto in grado di generare elementi di tensione
nei rapporti fra il gabinetto e la maggioranza stessa; l'elevato nu-
mero di decreti lasciati decadere puo ascriversi alIa necessita di
evitare il deteriorarsi della relazione di fiducia intercorrente fra i
due soggetti indicati. Cio non toglie che piu della meta delle misu-
re adottate per far fronte a situazioni di necessita ed urgenza non
trova d' accordo la maggioranza ed il governo; rna proprio perche
il disaccordo ecosi frequente, la possibilita di stemperarlo serven-
dosi dell'«insabbiamento» di molti decreti illumina sull'uso stru-
mentale - e non attribuisco all'aggettivo alcuna connotazione ne-
gativa - che la decadenza dei decreti puo assumere.

Limitatamente alIa IX e X legislatura, i decreti, seppure con-
vertiti in percentuale esigua, sono tuttavia accolti con un minor
numero di trasformazioni rispetto aIle altre leggi di provenienza
governativa non di conversione. L'analisi dell'attivita emendativa
sui prowedimenti di conversione non evidenzia, nonostante l'ele-
vato numero di modifiche proposte, un processo di rielaborazio-
ne dei testi - poi adottati al termine dei sessanta giorni - caratte-
rizzato da un'ampia partecipazione delle forze politiche. Gli
emendamenti accettati sono stati quasi esclusivamente - soprat-
tutto durante la X legislatura - quelli proposti da deputati demo-
cristiani 0 da esponenti del governo. Sembra piuttosto - osser-
vando Ie percentuali di conversione e gli attori piu efficaci nell'at-
tivita emendativa - che gran parte dei provvedimenti piu contro-

21 Resta cornunque da annotate un'osservazionc abbastanza significativa, a margi-
ne di quanto detto: i dati fin qui analizzati mettono in discussionc l'immaginc di grande
capacita dccisionalc impiegata in piu di uri'occasionc dagli osscrvatori per tratteggiarc la
«novita» costituita dal governo Craxi, c la presunta compattezza esistente nei rapporti
fra governo e maggioranza (Della Sala 1987; IIine 1986).

ht
tp

s:
//

do
i.o

rg
/1

0.
10

17
/S

00
48

84
02

00
02

55
57

 P
ub

lis
he

d 
on

lin
e 

by
 C

am
br

id
ge

 U
ni

ve
rs

ity
 P

re
ss

https://doi.org/10.1017/S0048840200025557


L'attivita legislativa dei governi al tramonto della Prima Repubblica 169

versi, invece di ottenere l'approvazione a seguito della contratta-
zione «allargata» anche aIle forze di opposizione, 0 non passano
l'esame delle Camere 0 vengono modificati con interventi emen-
dativi interni alIa maggioranza, se non del governo stesso".

Non viene pertanto confermata l'interpretazione in base alIa
quale il procedimento di conversione sarebbe spesso - secondo
una prassi consolidatasi ormai da diverse legislature - il risultato
di una contrattazione globale che coinvolge tutte le forze politi-
che e che di fatto spossessa l'esecutivo della paternita del provve-
dimento (Cazzola, Predieri e Priulla 1975).

I decreti del governo non convertiti vanno ad arricchire il nu-
mero sempre pili elevato di disegni, rna soprattutto di proposte,
che non terminano il proprio iter. In mancanza delle condizioni
politiche affinche un provvedimento possa trasformarsi in una
decisione vincolante, i disegni di legge non vengono discussi, op-
pure illoro iter viene avviato pur sapendo che non arrivera a nes-
sun esito; la stessa decretazione d'urgenza deve essere «rafforza-
ta» attraverso l'apposizione della richiesta di fiducia, 0 ancora
reiterata in attesa che si crei l'opportunita per la sua approvazio-
ne 0 il decadimento delle nccessita della misura.

La pratica della reiterazione merita un accurato approfondi-

22 Riportiamo il numero medio di emendamenti presentati ed approvati per tipo
di legislazione (il valore fra parentesi indica il numero di leggi-campione esarninate),
nonche gli emendamenti approvati per i tre principali partiti e il governo, rispetto al
tipo di provvedimento del governo, in totale e in media sulle leggi-campione.

Emen. Presentati Emen. Approvati
Iniziativa

IX X IX X

Conversione d.l. 6,7(26) 6,8(29) 1,7(26) 1,5(26)
Governo 5,2(82) 9,4(86) 1,8(82) 1,8(82)
Parlamento 5,9(42) 21,4(45) 3,0(42) 3,0(42)

Tipo di legge Em. Dc Em. Pei Em. Psi Em. Gov.
del governo IX X IX X IX X IX X

Conversione d.l. 16 21 6 2 1 5 18 16
0,6 0,7 0,2 0,06 0,03 0,27 0,7 0,55

Disegno di legge 77 70 13 31 27 28 24 42
0,9 0,8 0,15 0,36 0,32 0,32 0,3 0,5
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TAB. 5. Decretazione: esiti dei ddt di conuersione che reiterano un d.l.)

Legislatura Convertiti Decaduti Respinti Totale

IX2 40 (470/0) 42 (49%) 3 (4°1<» 85 (l00)

X 72 (38%) 116 (610/0) 3 (l%) 191 (l00)

XI 56 (21%) 202 (770/0) 5 (20/0) 263 (l00)

1 Si tratta della ricostruzione dell'esito dei decreti reiteranti altri d.l. indicati nel-
l'ultima colonna della tabella precedente (4).

2 Dei 45 decreti di reiterazione non convertiti solo uno (che e diventato ddl) non
e state mai ripresentato (i 44 ddl di conversione reiterano due 0 tre volte, con 0 senza
modificazioni, uno stesso decreto) come alcune delle 40 approvazioni sono di provvedi-
menti reiterati piu volte.

mento poiche il sempre piu copioso ricorso ad essa concorre a
modificare alcuni aspetti del processo di policy-making.

Oltre al vistoso aumento in valore assoluto (si passa da 85,
nella IX, a 191 nella X, a 263 d.l. reiteranti altri d.l. nella XI legi-
slatura) il dato risulta ancor piu interessante nei suoi termini rela-
tivi, essendosi piu che raddoppiata la percentuale di decreti ri-
presentati rispetto al tot ale degli emanati (da 20,90/0 a 40,40/0, a
50,4% )23. Questo fenomeno puo essere ricondotto a due inter-
pretazioni: la prima vede la reiterazione come un vincolo all'azio-
ne del governo, enfatizzando la sostanziale irnpossibilita degli ese-
cutivi di disporre di una maggioranza disciplinata e pronta a rati-
ficarne Ie decisioni. La seconda considera invece la reiterazione
come una risorsa a disposizione dei governi, che spesso non ten-
tano neppure di cercare di aggregare una maggioranza che ap-
provi i loro provvedimenti, i quali, venendo sistematicamente rei-
terati, continuano a dispiegare i loro effetti. Questa conclusione
viene avvalorata dall' elevata percentuale di decreti reiterati che
non trova mai approvazione (tab. 5). Piu della meta di tali prov-
vedimenti d'urgenza decadono (il 49% nella IX, il 61°k> nella X
ed il 77ok> nella successiva) eben pochi (rispettivamente il 40/0,

l' 1~ e il 2%) vengono respinti.
E I'XI legislatura il periodo in cui viene effettuato il maggior

23 Per Ie legislature precedenti la IX non sono stati effettuati approfondimenti sul-
la pratica della reiterazione. Per la prime 5 legislature, data I'assenza, 0 quasi, di decreti
decaduti, ecerta l'inesistenza di tale pratica; per la VI e VII il modesto numero di d.l.
decaduti (rispettivamente 16 e 15) fa si che se il fenomeno sussistesse non sarebbe
ugualmente importante; qualche dubbio rimane se svolgere un'indagine sull'VIII legi-
slatura, in cui il numero di d.l. lasciati decadere incomincia ad essere cospicuo anche se
non presenta la rilevanza che avra nelle legislature successive.
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numero di reiterazioni: in 23 mesi vengono ripresentati 263 d.l.,
ed il solo governo Ciampi ne ripropone ben 164 (che rappresen-
tano quasi la meta della sua attivita di decretazione complessi-
va)24. E possibile ipotizzare che i tre governi della legislatura, so-
prattutto per l'emanazione dei provvedimenti ritenuti piu urgenti
e indispensabili, abbiano affrontato l'emergenza evitando il ri-
schio di investire risorse nella contrattazione con gli attori politici
dei diversi schieramenti per ottenere la ratifica dei disegni di con-
versione, e si siano pertanto limitati a emanare un decreto e a rei-
terarlo finche necessario.

Se si considera, quindi, il ricorso alIa reiterazione il segnale
piu evidente della necessita di trovare «nuove» modalita di go-
verno, in un momenta in cui si ridefiniscono Ie identita politiche
degli attori coinvolti nel policy-making, il dato dell'XI legislatura,
che mostra quanto la prassi di presentare e ripresentare decreti
sia esasperata, eben comprensibile.

Si profilano COS! nelle tre ultime legislature della «Prima Re-
pubblica» relazioni diverse, rispetto al passato, fra Ie istituzioni di
vertice, segnatamente fra governo e parlamento, Ie cui cause van-
no ricercate nell'impossibilita di gestire secondo consuetudini po-
litico-istituzionali consolidate i rapporti fra i partiti politici, che
subiscono repentini processi di ridefinizione organizzativa e fun-
zionale, quando non irreversibili crisi di legittimazione.

Le difficolta presenti nella regolazione dell'iniziativa ordinaria
e della decretazione d'urgenza consentono quindi eli andare al di
la dell'ipotesi secondo la quale alcuni aspetti del processo legisla-
tivo possono indicare una ridefinizione, negli anni ottanta, del
rapporto governo-parlamento tendente ad un rafforzamento del-
l'esecutivo, e si prestano invece ad una interpretazione piu artico-
lata. Per un certo aspetto si puo considerare l'ingente ricorso alIa
emanazione di decreti legge come indicatore di una maggiore ca-
pacita dell'istituzione governo di superare il sistema di «veti in-
crociati» che ha sempre imbrigliato il processo decisionale. Ma,
per un secondo aspetto, Ie crescenti difficolta della decretazione
d'urgenza, e della legislazione ordinaria, ad essere approvata sem-
brano rispecchiare, nella IX e X legislatura, i contrasti verificatisi

24 Circa l' anomalia dell'XI IegisIatura basti ricordare che costituisce iI momento in
cui si sgretoIa definitivamente iI sistema dei partiti tradizionale e Ia maggioranza che so-
stiene Ie compagini guidate da Andreotti ed Amato viene travolta daI debito pubblico e
dalle inchieste della magistratura; mentre iI governo Ciampi e un cosiddetto «governo
tecnico» senza una maggioranza predeterminata, per Ia cui costituzione e stato cruciaIe
non tanto I'accordo fra i partiti, quanto I'intervento del Presidente della RepubbIica.
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tra Ie diverse correnti della Dc e il Psi, nonche tra quest'ultimo e
i partiti laici, in particolare il Pri; poi, neIl'XI, diventa l'effetto
della crisi di rappresentanza attraversata dai partiti che avevano
governato il paese.

Le modalita decisionali: il paradosso del consenso

Se aIle caratteristiche fin qui evidenziate del processo legisla-
tivo si associa I'esame di un altro indicatore, ossia l'ampiezza del
consenso con cui la legislazione viene approvata, il risultato, ad
una prima osservazione, puo apparire come un paradosso del
rendimento del governo.

Nelle ultime tre legislature Ie leggi vengono approvate con un
consenso molto esteso, in particolare nella X, e ancor piu neIl'XI
(rna per questa legislatura occorre tenere presente la mutata con-
figurazione della maggioranza di governo) aumenta la disponibili-
ta delle forze d' opposizione a concedere il proprio voto ai prov-
vedimenti di iniziativa dell' esecutivo.

Tali caratteristiche del processo decisionale se correlate aIle
altre finora evidenziate sul ruolo del governo nella determinazio-
ne delle policies (difficolta a convertire in legge Ie proprie iniziati-
ve, eccessivo ricorso alla decretazione d'urgenza e alla sua reitera-
zione), costituiscono un elemento contraddittorio nella valutazio-
ne della sua efficacia decisionale.

Per comprendere meglio il significato di questo indicatore e
opportuno approfondire l'andamento e Ie interpretazioni del
grado di consenso, allargandoli al complesso della legislazione
emanata.

Un tratto peculiare del processo di policy-making del parla-
mento italiano riguarda la partecipazione dell'opposizione alIa
formazione della volonta legislativa, secondo un modello di «con-
sociativismo» piu volte sottolineato dalla letteratura sul caso ita-
liano (Di Palma 1977; Cazzola 1974; Hine 1993) e poi tipicizzato
nel modello di «sistema consociativo chiuso» da Fabbrini (1994).

L' analisi della composizione del voto rivela che la maggior
parte delle leggi prodotte vengono approvate da maggioranze piu
ampie di quelle che sorreggono la coalizione governativa in cari-
ca. Cio significa che l'opposizione parlamentare si assottiglia pro-
prio nel momento in cui si tratta di esprimere concretamente il
disaccordo sull'adozione di quei provvedimenti che costituisco-
no, 0 dovrebbero costituire, la fattiva realizzazione del program-
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rna di governo. Ma d'altra parte si potrebbe proporre anche l'in-
terpretazione (considerando Ie sempre minori percentuali di dise-
gni diventati legge) secondo la quale vengono approvati progetti
per i quali esiste gia un ampio consenso delle diverse forze politi-
che. In sostanza il governo, non disponendo di un elevato grado
di autonomia nel processo decisionale, sarebbe costretto, come in
passato, a contrattare la legislazione sia con l'opposizione, sia con
settori della propria maggioranza.

11 nostro paese estato raramente governato da coalizioni che
abbiano aggregato una maggioranza superiore al 60% dei seggi
parlamentari". I nurnerosi governi succedutisi nell'era repubbli-
cana si sono sempre confrontati, pertanto, con un'opposizione
relativamente ampia; in particolare con un partito, quello Comu-
nista, elettoralmente in crescita fino all'VIII legislatura. La trasla-
zione nell'arena parlamentare della marcata contrapposizione ide-
ologica fra i partiti di maggioranza e quelli d'opposizione in qua-
Ie misura ha conferito elementi di conflittualita al processo legi-
slativo? Con quale frequenza Ie votazioni hanno confermato la
divisione creatasi al momento della definizione dello schieramen-
to governativo?

Tutte Ie legislature esaminate sono accomunate dal fatto che
il maggior partito d'opposizione non ostacola sistematicamente e
continuativamente l' approvazione della legislazione; tuttavia,
l'esame del comportamento degli attori politici nel processo di
policy-making dell'XI legislatura merita una trattazione a se, e po-
tra rappresentare una sorta di verifica dei trends emersi nel de-
cennio precedente"'.

25 I governi della storia repubblicana forti di una maggioranza superiore al 60%
sono stati solamente quattro: il VI gabinetto guidato da De Gasperi (dal maggie 1948
all'ottobre 1949 con una base parlarnentare del 63 (}b), e i primi tre gabinetti di centro-
sinistra, guidati da Moro nel corso della IV lcgislatura (dal dicernbre 1963 al giugno
1968 con un sostegno del 61%). Piu numerosi, invece, i governi che hanno sfiorato,
senza raggiungerlo, un supporto parlarnentare del 600/0.

26 Nelle legislature prcccdcnti per tratteggiare il ruolo dell'opposizione nei proces-
si d'approvazionc della legislazione era sufficiente fare riferirnento al comportarnento di
voto del Pci-Pds. Le altre formazioni pelitiche non di governo (Msi, Verdi, Radicali,
Dp, Partito Sardo d'Azionc e i piccoli partiti «rcgionali») assumevano scarsa rilevanza,
non tanto per il basso nurnero di seggi dctcnuto, quanto per l'irnpossibilita di conqui-
stare risorsc in grado di fornire loro potcre di coalizione 0 di ricatto. II loro cornporta-
mcnto di voto dal 1983 al 1992 si esplicita tcndcnzialmentc nell' associarsi in numerosi
casi alle decisioni della maggioranza (De Micheli 1994). A partire dalla legislatura sue-
cessiva acquisisce invecc rilevanza l'csarne del comportamento di voto di forze pelitiche
come la Lcga c il Msi-Dn (poi Alleanza Nazionalc) che incrcmcntcranno il proprio peso
politico a seguito del processo di ridefinizionc del sistema dei partiti, fino ad ottcnere
ruoli di governo ncl 1994.
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TAB. 6. Percentuale di leggi approuate con procedimento decentrato nella IX, X e XI legi-
slatura

Leggi approvate
in commissione

IX

60

X

55

XI

32

TAB. 7. Voto del PcilPds per legislatura, in percentuale)

Legislatura

I
II
III
IV
V
IX
X
XI

Favorevole

62,8
77,3
86,6
71,4
53,8
73,3
79,4
82,0

Contrario

34,2
13,3
6,6

17,1
15,4
7,3

10,9
6,75

Astensione

2,8
9,4
5,1

11,5
30,8
19,3
9,6

11,25

1 L'analisi del comportamento di voto e stata effettuata su un campione di 315
leggi per la IX e X legislatura, sull'universo dei provvedimenti emanati per l'XI (cosi
anche per Ie tabb. 8, 9 e 10). Per Ie prime cinque legislature sono stati elaborati dati
tratti da precedenti ricerche (Cazzola 1974; Morisi 1991).

La frequenza con cui il Pci si oppone con voto contrario a
disegni e proposte di legge si mantiene bassa, ad eccezione della
I legislatura, nonostante continui a manifestare nei confronti del-
l'opinione pubblica una posizione critica rispetto all'operare della
maggioranza di governo. Solamente durante la V legislatura si ri-
scontra un piu ampio disaccordo del Partito Comunista sulla le-
gislazione; si tratta, tuttavia, di una opposizione sui generis, gesti-
ta soprattutto mediante la prassi dell'astensione, il ricorso alIa
quale raggiunge il 30,8°k mentre nella precedente (IV) si attesta-
va all'11,5O/o. Nelle ultime tre legislature il comportamento della
maggior forza d'opposizione torna nuovamente ad assumere sem-
bianze «consociative» (tab. 7)27.

27 A conferma di quanto detto abbiamo verificato che Ie leggi approvate hanno ot-
tenuto, in media, in sette legislature esaminate (I, II, III, IV, V, IX e X), non meno del
75% dei voti, un consenso molto piu ampio di quello mai acquisito da una rnaggioran-
za di govemo (De Micheli 1994). I risultati ottenuti dall'analisi delle leggi-campione per
la IX e X legislatura non contraddicono questa tendenza consolidata. II dato inerente la
X (una media di voti favorevoli pari all'88,3%) indica pertanto il persistere e l'arnpliarsi
della differenza tra la maggioranza governativa (il pentapartito ha nella IX legislatura
una base parlamentare del 58%, durante la X la percentuale di seggi di cui dispone su-
pera il590/0, mentre quello quadripartitico del 560/0) e la maggioranza «legislativa»,
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TAB. 8. Comportamento di voto del Pci/Pds in aula e in commissione (in percentuale)

Aula

Favorevole
Contrario
Astensione

Favorevole
Contrario
Astensione

IX

54,5
21,2
24,2

IX

78,6
3,4

17,9

X

68,9
22,2

8,9

Commissione

X

83,3
6,7

10

XI

75,9
9

15,6

XI

96
2
2

In letteratura e stato sottolineato come tale convergenza fra
maggioranza e opposizione sia avvenuta soprattutto in Commis-
sione; come, quindi, i parlamentari seguano regole decisionali di-
verse a seconda della sede - ordinaria 0 decentrata - in cui si tro-
vano ad agire. La tesi viene avvalorata dai dati della IX, X ed an-
che dell'XI legislatura (tab. 8); d' altra parte, l'osservazione del
comportamento di voto del Pci-Pds mostra che col passare delle
legislature si attenua il disaccordo anche per Ie leggi approvate in
aula.

Ma il dato piu rilevante ai nostri fini e l'attenuazione della
differenza, in termini di consensi raccolti in sede di approvazio-
ne, tra Ie proposte parlamentari e i disegni governativi ed in par-
ticolare quelli di conversione dei decreti legge (tabb. 9 e 10). La
collaborazione del maggior partito d' opposizione si estende per-
tanto all'emanazione di un tipo di provvedimento frutto della
specifica volonta dell'esecutivo, che rappresenta l'atto formale
con cui il governo sottopone all'esame parlamentare il proprio in-
dirizzo politico.

L' azione strategica delle opposizioni continua a perseguire la
linea «collaborativa» anche nell'XI legislatura. Anzi, il Pds espri-
me voto favorevole su percentuali ancora maggiori di legislazio-
ne, rna anche la Lega e il Msi-Dn, forze politiche che si pongono
in aperta polemica non solo con il governo rna con il sistema par-
titico nel suo complesso, non trasferiscono nel processo decisio-
nale la medesima ostilita. La Lega ed il Msi-Dn in commissione
hanno votato a favore rispettivamente nell'80% e nell'82% dei
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TAB. 9. Voto del Pci/Pds sulle leggi di conucrsione di d.l. c sulle altre leggi di origine go-
vernativa nella IX c X legislature (in pcrcentuale)

Lcggi di convcr~one IX X

Favorevole 46 65,5
Contrario 27 20,7
Astensionc 27 13,8

Leggi del govcrno IX X

Favorcvolc 75,6 79
Contrario 4,9 10,5
Astcnsione 19,5 10,5

TAB. 10. Voto di alcuni partiti di opposizione salle leggi dell'XI lcgislatura (di conucrsio-
ne di d.l., approuatc in commissione, approuate in aula), in pcrccntuale

Pds Msi-Dn Lcga

Leggi di conuersionc:
Favorevolc 67,2 50,8 47,8
Contrario 8,6 24,2 33,6
Astcnsionc 24,2 25 18,6

Commissione:
Favorcvolc 96 82 80
Contrario 2 9 9
Astcnsione 2 9 11

Aula:
Favorcvolc 75,4 59,2 61,1
Contrario 9 25,6 26,9
Astensionc 15,6 15,2 12

casi, percentuali che seppur minori di quelle desunte dal com-
portamento di voto del Pds (96%) rivelano il persistere di un ac-
cordo di tutte Ie forze politiche sulla quasi totalita dei provvedi-
menti emanati in questo tipo di arena decisionale. Peraltro, oc-
corre aggiungere che la procedura d'approvazionc in sede decen-
trata ha perso, seguendo un trend emerso chiaramente gia duran-
te la IX e X legislatura, molta della sua rilevanza (tab. 6) nel pro-
cesso legislativo (in questa ultima legislatura riguarda meno di un
terzo, il 32 0/0, della legislazione ernanata).

Per quanto concerne le leggi approvate in aula, e per quelle
di conversione che si riscontra la minore disponibilita delle forze
d'opposizione a collaborare con i governi. Anche in questo caso
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si rileva la maggiore disponibilita del PdS2H ad approvare la legi-
slazione proveniente dall'impulso degli esecutivi: esprime parere
contrario solo nell'8,6 <Yo delle votazioni mentre utilizza la pratica
dell'astensione nel 24,20/0 dei casi. Lega e Msi invece si mostrano
piu critici verso l'opera di decretazione dei governi, pur appro-
vandone una parte cospicua (circa la meta, tab. 10)29.

Sembra, quindi, che in attesa degli esiti dei processi di tra-
sformazione dell'assetto politico, i partiti d'opposizione preferi-
scano utilizzare Ie loro risorse come strumento di pressione nel
processo decisionale, al fine di raggiungere accordi con la mag-
gioranza. Soprattutto il Pci-Pds, rna anche seppur in misura mi-
nore, il Msi-Dn e la Lega, piuttosto che svolgere un compito di
controllo, scelgono la via della contrattazione, inserendosi nelle
smagliature delle compagini governative seguendo modelli di in-
terazione collaudati nel tempo. D'altra parte non esiste un gover-
no omogeneo e autorevole che stimoli l'opposizione a compattar-
si per costituire un contrappeso ed una alternativa ad esso.

A latere di quanto finora esposto in questa paragrafo occorre
qualche precisazione sulla lettura del grado di consenso come in-
dicatore di efficacia decisionale.

L'ampiezza delle maggioranze con cui i provvedimenti vengo-
no approvati non indica di per se un elevato rendimento, poiche
non comporta necessariamente una maggiore capacita dei gover-
ni di influenzare e controllare i processi decisionali e i loro esiti.
Anzi, controintuitivamente, proprio sulla base dell'esperienza ita-
liana - il cosiddetto «co-governo parlamentare» (Predieri 1975)
espressione di un «sistema consociativo chiuso» (Fabbrini 1994)
- possiamo affermare che meno necessita ha il governo di allarga-
re la base dell'accordo per emanare una decisione, ossia quanto
piu si presenta autonomamente cap ace di «imporre» Ie proprie
scelte politiche, tanto piu risulta efficace come decisore, poiche
minore eil grado di contrattazione a cui deve ricorrere.

Pertanto, il grado di consenso con cui i provvedimcnti legi-

28 II Partito Democratico della Sinistra, rispetto a Lega ed Msi-Dn, nell'ultimo
scorcio di questa legislatura (XI) si situa in una posizione leggermente diversa nei con-
fronti del governo Ciampi poiche esso, anche sc esternamcnte, 10 appoggia.

29 Dall'analisi delle dichiarazioni di voto questi tre partiti appaiono meno disponi-
bili di quanto 10 siano poi al momenta della votazione. Inoltre, il Pds segue linee di
comportamento lievemente diverse nei due rami dell'Assemblea: si rnostra, secondo
quanto dichiarano i suoi esponenti, piu «collaborative» al Senato che non alIa Camera
dei Deputati (dichiara di esprimcrsi favorevolmente rispettivarnente nel 66,20/0 contro il
49,1 % delle votazioni).
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slativi vengono approvati, se messo in relazione con gli indicatori
precedentemente analizzati (difficolta dell'iniziativa governativa a
tramutarsi in legge, uso assai frequente della decretazione d'ur-
genza e della sua reiterazione), configura due aspetti rilevanti del
processo decisionale fra loro interrelati. Innanzitutto, che la pro-
babilita di approvazione della legislazione dipende fortemente
dalla capacita di aggregare anche forze politiche di opposizione.
In secondo luogo, e conseguentemente a cio, che non esiste una
maggioranza parlamentare prevedibile, definita e disciplinata,
pronta a trasformare in legge sic et simpliciter i disegni dell'esecu-
tivo (in qualsiasi sede essi vengano discussi), In secondo luogo, a
fronte di un consenso ampio sulla legislazione approvata anche
di diretta provenienza del Consiglio dei Ministri, la capacita ag-
gregativa del governo riguarda solo una parte - e quasi mai la piu
cospicua (tab. 3) - dei provvedimenti in agenda. La parte piu
consistente dell'opposizione, il Pci-Pds, assume ancor piu spesso
che in passato comportamenti consensuali. Anche la Lega, eletto-
ralmente in crescita nelle elezioni del 1992, ed il Msi-Dn, unica
formazione storica a non subire un forte ridimensionamento nelle
medesime consuItazioni elettorali, mostrano nel processo legislati-
vo dell'XI legislatura - periodo di transizione e di incertezza -
una elevata disposizione al compromesso, al di la dell' accesa po-
lemica contro i principali attori politici della Prima Repubblica
che esibiscono in altre arene.

II contenuto delle decisioni del governo

Prima di affrontare l'analisi del contenuto della legislazione
occorre premettere alcune questioni di carattere metodologico
per la misurazione e valutazione dello stesso. L' esame qualitativo
dei provvedimenti legislativi si e avvalso della classificazione for-
muIata e utilizzata da Di Palma nella gia citata ricerca suI parla-
mento italiano (Di Palma 1977); essa fa riferimento ai soggetti in-
teressati da ciascun provvedimento e distingue fra: <<a) la comuni-
ta nazionale; b) una unita ad essa correlata, 0 un grosso settore di
essa, organizzato intorno ad attivita od istituzioni ampie rna tutta-
via identificabili; c) gruppi piu piccoli e piu omogenei coinvolti in
attivita 0 istituzioni sui generis e specializzate» (Di Palma 1977,
387). Sulla base di questi criteri la legislazione viene classificata in
nazionale, sezionalee microsezionale.

La ripresa degli strumenti analitici di Di Palma ha due fonda-
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mentali motivazioni. La prima riguarda la possibilita di cogliere
una delle specificita della produzione legislativa. II funzionamen-
to del parlamento italiano si e distinto, nelle prime legislature,
per l'emanazione di una quantita di provvedimenti legislativi ri-
guardanti materie di secondaria importanza. Nonostante l'accor-
do esistente tra gli «addetti ai lavori» sulla rilevanza del fenome-
no della produzione di legislazione di qualita «scadente», sorge il
problema di definire in modo univoco il concetto in questione,
poiche il termine «leggina», spesso adottato dalla comunita scien-
tifica, risulta uno strumento piuttosto grezzo per l'analisi polito-
logica. In questo ambito disciplinare sono state formulate svariate
tipologie per esaminare i contenuti della legislazione, sia quella
proposta, sia quella emanata - basate su diverse dimensioni'". La
classificazione di Di Palma, fondata sulla categoria della «genera-
lita» degli interessi disciplinati da ogni testa normativo, pare, tut-
tavia, la piu esaustiva in relazione aIle nostre esigenze esplicative.
La motivazione erafforzata dalla necessita di impiegare categorie
che rendano possibile, almeno per qualche settore della legisla-
zione, una comparazione con altri studi aventi per oggetto prece-
denti legislature.

Gli esecutivi della X e XI legislatura paiono occuparsi con
maggiore frequenza di interessi «nazionali», che vengono regolati
per buona parte attraverso i decreti convertiti. La ripartizione tra
leggi di conversione microsezionali e nazionali-sezionali epresso-
che stabile dal 1976 al 1987, mentre nei sette anni successivi i
prowedimenti di carattere «minore» rappresentano appena il
14%, nella X legislatura, ed il 280/0 nella successiva (tab. 11). I
governi penta- e quadripartitici degli anni 1987-1992, attraverso
un uso spregiudicato della decretazione d'urgenza e della que-
stione di fiducia, prendono decisioni piu rilevanti, secondo il
punto di vista qui adottato: emanano cioe norme che regolano un
ventaglio piu vasto di interessi (tab. 13), COS! come gli esecutivi
presieduti da Amato e da Ciampi. Non sembra pertanto valere
per queste legislature la tesi che interpretava il ricorso alIa deere-
tazione d'urgenza come un'alternativa alla imponente produzione
di «leggine» (Lobello 1979). Risulta, piuttosto, rafforzata l'ipotesi

30 Fra Ie dimensioni di analisi utilizzate per inquadrare in modo circoscritto la le-
gislazione, ricordiamo a mo' d'esempio l'«estensione territoriale» e il grado di «funzio-
nalita» (Cantelli, Mortara e Movia 1974; Cazzola, Predieri e Priulla 1975; Morisi e Caz-
zola 1981). Riguardo all'analisi e classificazione dei provvedimenti legislativi si veda an-
che Van Mechelen eRose (1986).
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TAB. 11. Contcnuto delle leggi di conucrsionc dci decrcti dalla VI alia XI lcgislatura'
(perccntuali)

Legislatura

VI
VII
VIII
IX
X
XI

Nazionalc/Sczionale (n.)

63,0 (68)
55,0 (77)
57,4 (31)
57,7 (15)
86,0 (25)
72,0 (18)

Microsezionale (n.)

37,0 (40)
45,0 (63)
42,6 (23)
42,3 (11)
14,0 (4)
28,0 (7)

1 Per valutare meglio Ie seguenti tabclle occorrc specificate Ie modalita di costru-
zione del campione di leggi utilizzato. Per la legislazione della IX e X legislatura sono
state scartate le leggi di ratifica di trattati ed accordi internazionaIi, nonche Ie leggi di
bilancio, e sono state sostituite con altre di diverse contenuto. 11 primo gruppo di prov-
vedimenti (ratifica di trattati e accordi internazionali) e stato eliminate poiche, dopo
una prima analisi esplorativa e stato notato che, per tali progetti, il processo legislativo
si risolveva, nella quasi totalita dei casi, in una scontata approvazione; per quanto con-
cerne Ie leggi di bilancio la loro esclusione e giustificata dal fatto che questi provvedi-
menti sono sottoposti a regole procedurali diverse (esistono restrizioni al diritto dei par-
lamentari di presentare proposte ed ernendamenti). Nella formazione del campione per
I'XI legislatura non e stato possibile (ne pareva, a tal punto, opportuno farlo) sostituire
tutte Ie leggi di ratifica di origine governativa, a causa del loro elevatissmo numero.
Cost, seppur con poche units (sottostimando alquanto la loro presenza nell'universo)
questo tipo di provvedimenti e compreso nel campione estratto. Per la VI, VII e VIII
legislatura i dati si riferiscono aII'universo dei decreti (Morisi e Cazzola 1981).

che spiega l'uso pili ampio del decreto-legge non alia luce delle
motivazioni di straordinarieta e urgenza, bensl come «disegno di
legge rinforzato» in sostituzione della «normale» iniziativa del go-
verno discussa nel paragrafo precedente".

Se si guarda alia legislazione governativa non di conversione
il risultato dell' analisi emeno confortante, la percentuale di prov-
vedimenti microsezionali rimane elevata, sebbene tale legislazione
nel complesso disciplini settori pili ampi di interessi rispetto a
quella proposta da deputati e senatori (tabb. 12 e 13).

La maggiore settorialita dei provvedimenti parlamentari e

31 Occorre esporre una considerazione di natura tecnico-procedurale che riguarda
Ie modalita d'approvazione a cui e sottoposta la decretazione d'urgenza e quindi la par-
te piu cospicua delle leggi nazionali e sezionali. Le leggi di conversione dei decreti, in-
fatti, devono essere approvate in Assemblea, dove eplausibile supporre che si incontri-
no maggiori difficolta nel far passare rnicro-provvedirnenti, che invece rappresentavano
fino alia IX legislatura la gran parte del prodotto legislativo delle commissioni in sede
legislativa, iI cui utilizzo come abbiamo visto nei paragrafi precedenti e notevolmente
diminuito (tab. 9).
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TAB. 12. Contcnuto delle leggi d'iniziatiua goucrnatiua non di conuersionc nella IX, X c
Xl lcgislatura (pcrccntuali)

Legislatura

IX
X
XI

Nazionale/Sezionale (n.)

70 (57)
63 (54)
58,4 (14)

Microsezionale (n.)

30 (25)
37 (32)
41,6 (10)

TAB. 13. Liuello di aggregazionc delle leggi d'iniziatiua goucrnatiua e parlamentarc dal
J9H3 al 1992 (pcrccntuali)

Govcrno
Parlamento

Nazionale

37,7
31,5

Sczionalc

30
25

Micro

32,3
43,5

Totale (n.)

100 (223)
100 (92)

una caratteristica gia emersa nei precedenti studi? ed e forse ri-
conducibile ad una esigenza pili «sentita» da parte degli eletti al
parlamento non titolari di incarichi ministeriali di ottenere e
mantenere il sostegno di determinati gruppi d'interesse,

A conclusione di queste brevi riflessioni suI contenuto della
legislazione e indispensabile annotare che al miglioramento della
qualita delle leggi promulgate concorrono probabilmentealtri
elementi che hanno assunto particolare rilevanza nella X e nel-
l'XI legislatura e che si riferiscono al mutamento degli inputs am-
bientali. L'improrogabile necessita di far fronte al costante au-
mento del deficit pubblico - a seguito anche di pressioni interna-

32 Per Ie lcggi Ji provenienza governativa - nclloro complesso - l'ctcrogcncita dci
dati a disposizionc per i pcriodi preccdcnti a quello qui inJagato non pcrmctte una
comparazione. E possibile avcrc pen') qualchc inJicazione dall'csarnc Ji 400 progctti Ji
leggc effettuato da Oi Palma (J977), chc mostra la minor scttorialita dci Jiscgni del-
l'esccutivo rispetto aIle propostc dci parlarncntari.

Nazionale Sezionale Micro Totale

Governo
Parlarncnto

2H
22,5

26,5
21

45,5
56,5

]00 (200)
]00 (200)

I dati Ji Oi Palma rivclano anche una maggiore prcscnza di provvcdirncnti micro-
sezionali ncllc prime legislature Jdla repubblica, rna qucsto risultato c comprensibile
alia lucc del fatto che si tratta di proposte e Jisegni Ji legge c non di Icggi pcrfctrc. E,
infatti prcvcdibilc chc i micro-progetti abbiano minori probabilira Ji csscrc approvati,
rispctto agli altri tipi di provvcclimcnti.
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zionali - ha, per esempio, incentivato l'emanazione di norme legi-
slative indirizzate al recupero di fondi e al taglio di spesa. Di
converso, la minore possibilita di elargire benefici dovrebbe ave-
re limitato Ie pratiche di pork barrell, avendo come conseguenza
una diminuzione delle norme microsezionali.

Questi fattori possono aver agito congiuntamente nel rnodifi-
care, seppure in maniera non radicale, la «qualita» della legisla-
zione governativa, 0 essersi rafforzati a vicenda; qui ci limitiamo a
suggerire un'ipotesi che deve essere verificata alIa luce di una pili
approfondita analisi del contenuto dei provvedimenti, fondata su
un maggior numero di indicatori. Resta, comunque, da evidenzia-
re che la decretazione d'urgenza pare connotarsi come 10 stru-
mento pili rilevante, se non l'unico, a disposizione degli esecutivi
per emanare provvedimenti di interesse nazione e sezionale, ov-
vero per soddisfare uno dei requisiti fondamentali della funzione
di «governo».

Conelusioni

Lo studio del processo di policy-making rivela il persistere di
un basso livello di rendimento dei governi succedutisi dal 1983 al
1994. Nonostante negli anni ottanta, infatti, Ie spinte polarizzanti
si siano notevolmente affievolite, l'efficacia decisionale degli ese-
cutivi non esostanzialmente mutata. AI venir meno della rilevan-
za della contrapposizione ideologica - processo gia in atto da al-
cuni anni, rna che e deflagrato a seguito dello strutturarsi di un
nuovo assetto politico internazionale - nuove fratture hanno tro-
vato sfogo, frantumando come mai era accaduto prima 10 spazio
politico (Mastropaolo 1996) . Tale frammentazione si e riverbera-
ta all'interno del sotto-sistema governo-parlamento ponendo seri
ostacoli allo svolgimento del processo di formazione delle deci-
sioni. Dall'analisi qui presentata emerge infatti che Ie forze di go-
verno, ancor prima di essere travolte dalla crisi di legittimazione,
che ha interessato il sistema politico nel suo complesso, non sono
riuscite a svolgere efficacemente la funzione di indirizzo all'inter-
no del processo di policy-making.

Durante Ie ultime tre legislature della cosiddetta «Prima Re-
pubblica» esempre pili difficoltoso per i governi far approvare i
propri disegni di legge. Spinti dalle difficolta di controllo e com-
pattamento della propria maggioranza, e con il passare degli anni
anche dalle sempre pili pressanti emergenze socio-economiche,
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gli esecutivi intervengono nel processo decisionale attraverso
l'emanazione e - a seguito della sempre minore disponibilita del
parlamento a convertirli - la reiterazione di decreti legge. Me-
diante un ricorso alIa decretazione sempre piu esasperato, i go-
verni riescono a superare, nel breve periodo, i contrasti interni al
Consiglio dei Ministri e fra questo organo istituzionale e settori
talvolta ampi della maggioranza. D'altro canto, i due partiti piu
rilevanti della coalizione di maggioranza, la Democrazia Cristiana
e il Partito Socialista, portano avanti un'intensa attivita legislativa
in parlamento, come dimostra l'alta percentuale di leggi di inizia-
tiva di deputati e senatori approvata in queste legislature. II fatto
che l'esecutivo e la propria maggioranza usino tendenzialmente
strumenti diversi per legiferare, la decretazione il primo, la «nor-
male» procedura legislativa la seconda, puo suggerire 10 stabilirsi
di una sorta di tacita distribuzione delle sfere di influenza fra Ie
componenti governative e assembleari della coalizione. Potrebbe
essere interessante verificare se si stia delineando tra Ie due istitu-
zioni con correnti nel processo di law-making una divisione dei
compiti, ossia che il governo ed il parlamento siano preposti alIa
regolazione di interessi diversi attraverso rnodalita decisionali dif-
ferenti. Quindi se dallato dell'articolazione governo-maggioranza
i nostri indicatori sembrano tratteggiare l' esistenza di fratture fra
i due soggetti politici, dallato dei rapporti maggioranza-opposi-
zione mostrano il permanere di ampi spazi di mediazione e inte-
grazione dei conflitti, come rivela il persistere di una contratta-
zione allargata a tutte, 0 quasi, Ie forze politiche nel corso del
processo di produzione legislativa. I provvedimenti diventati leg-
ge hanno infatti ottenuto un elevato grado di consenso - conces-
so anche dai partiti dell'opposizione (soprattutto dal Pci-Pds). A
fronte, quindi, delle difficolta che i progetti incontrano per termi-
nare positivamente il proprio iter, Ie leggi emanate sono sostenu-
te da un accordo molto ampio (quello che abbiamo qui chiamato
paradosso del consensoi. Non pare azzardato concludere che i di-
segni e Ie proposte destinate al successo sono sostanzialmente
quelli che risultano graditi a tutti gli attori politici rilevanti (an-
che dell'opposizione). I governi, pertanto, sembrano non dispor-
re delle risorse necessarie per «imporre» Ie proprie politiche.
L'emanazione e la reiterazione dei decreti sono diventati un im-
portante «strumento» in mana agli esecutivi per superare i con-
trasti che caratterizzano il processo legislativo «normale».

La decretazione negli anni recenti si e imposta come Fonte
cospicua di produzione legislativa (Calise 1994) la cui rilevanza e
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accentuata dal fatto che questo tipo di provvedimenti riguarda in
buona parte interessi nazionali e sezionali. II contenuto della legi-
slazione emanata nel periodo in esame pUG essere infatti giudica-
to «migliore» del passato poiche si attenua la Jistribuzione a
pioggia di leggine. Tuttavia, tale «miglioramento» - sostanzial-
mente limitato aIle leggi di conversione - non pUG essere consi-
derate sufficiente per confutare la bassa efficacia decisionale ri-
sultante dalla lettura di tutti gli altri indicatori studiati".

I risultati dell'analisi ernpirica paiono quindi sostanzialmente
confermare l'ipotcsi di partenza, che individua nell'elevato grado
di frammentazione una variabile fondamentale da cui dipende il
grado di efficacia dccisionale dell'esecutivo. L'alto indice di fram-
mentazione si ripercuote suI soggetto politico «maggioranza», de-
terminando un alto grado di pluralismo all'interno della coalizio-
ne ed elevando i costi della contrattazione, fattori che rendono
piu complessa la mediazione e l' accordo fra i partners. Influisce,
inoltre, sulI' opposizione, poiche l'elevato numero di formazioni
politiche ostacola la formulazione di strategie e programmi con-
divisi, impedendo la creazione di un'alternativa credibile e 10
svolgimento di una opportuna funzione di controllo.

II concorrere di queste due dinamiche mantiene basso il ren-
dimento del governo, poiche da una parte ripropone l'annoso
problema dalla latitanza di un indirizzo politico attivo da parte
degli esecutivi nel nostro paese, dall'altro fa SI che non ci sia al-
cun attore 0 coalizione di attori che possa sfidare la maggioranza,
incentivandola cOSI a governare piu efficacemente.

Con il venir meno della contrapposizione ideologica i costi
decisionali, interni ed esterni'", di questo tipo di «governo», il cui
perpetuarsi era garantito dal permanere di un certo grado di po- ,
larizzazione, sono diventati insostenibili (Panebianco 1995). In
un contesto in cui la competizione politica si e svolta soprattutto
sul piano delle metapoliticbe, i partiti, non potendo piu attingere
aIle risorse ideologiche, si sono rivelati sempre piu deboli (Cotta
1994); incapaci 0 impossibilitati a superare le lora divisioni e gli

33 Occorre inoltre rimarcare che l'allargamento, per quanto sui gcneris, nel corso
dell'Xl legislatura, della maggioranza al Pci-Pds - tale partito sostiene dall'cstcrno il go-
verno «tecnico» presieduto da Ciampi - lascia invariati i tratti fondamentali del proces-
so di lato-making, ossia non aumenta il rendimento del governo.

34 Negli anni ottanta particolare attenzione viene rivolta dai policy-maeers ai costi
decisionali interni il cui peso viene considerate molto piu gravoso che in passato quan-
do, come negli anni settanta, maggior interesse era rivolto ai costi esterni (Regonini ,
1993).
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interessi di parte non sono riusciti a porre un argine alIa prolun-
gata crisi di rendimento del nostro sistema politico che, insieme
ad altri fattori, ha minato la base di legittimita del sistema stesso.

Le forze politiche non sono state in grado di gestire la tra-
sformazione; i partiti di maggioranza, in particolare, hanno conti-
nuato a interagire seguendo Ie consolidate e routinizzate modalita
di comportamento. L'indebolimento dell'opposizione, e Ie pro-
fonde divergenze sulle riforme da adottare da parte dei principali
attori politici, hanno bloccato il perseguimento di cambiamenti
sostanziali; la spinta riformatrice e arrivata poi prepotentemente
dal1'esterno tramite il risultato dei referendum del 1991 e del
1993, e 1'intervento della magistratura.
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