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Abstract

Larticolo inquadra il ruolo delle commissioni legislative permanenti nell’e-
sperienza di lungo periodo del Parlamento italiano, per poi soffermarsi sulla
trasformazione recente che ha caratterizzato le funzioni parlamentari nelle
sedi decentrate e, da ultimo, sui possibili effetti determinati dalla riduzione
dei seggi di Camera e Senato. L’analisi conferma la necessita di un nuovo in-
tervento, costituzionale o procedurale, per superare l'obsolescenza venutasi
a creare negli ultimi decenni, ma insiste anche su una serie di potenziali in-
terventi a livello di funzioni accessorie, comunicazione istituzionale e rap-
porti tra commissioni legislative e societa civile. Interventi che potrebbero
rilanciare non soltanto il ruolo specifico delle articolazioni parlamentarti,
ma lintero modello della democrazia rappresentativa.

Premessa

Questo articolo affronta il tema delle commissioni permanenti nel Par-
lamento italiano in una prospettiva di analisi diacronica. Il suo primo
obiettivo € fornire un riassunto esaustivo, per quanto schematico, sulle
interpretazioni del modello di parlamentarismo «decentrato» che ha

* 1l presente saggio costituisce la rivisitazione della comunicazione al workshop Le com-
missioni parlamentari nel processo di consolidamento democratico. Attori, prassi e dina-
miche evolutive, tenutosi a Sassari il 13 maggio 2025.
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caratterizzato il caso italiano e la sua evoluzione nel tempo. Ma l’articolo
intende in ultima analisi sollevare alcune questioni sull’adeguatezza di
questo modello nel contesto attuale, dopo trasformazioni importanti av-
venute negli ultimi trenta anni e alla luce della recente riforma relativa
alla dimensione del Parlamento.

Focalizzando sull’ultimo scorcio storico, I'articolo si pone in una linea
di continuita con il lavoro recente di analisi diacronica avviato da France-
sco Soddu sulle legislature dell’era che potremo definire della «maturita»
repubblicana2. Qui ci sposteremo, invece, verso la lunga fase di incertezza
seguita alle elezioni del 1994, quando il sistema dei partiti ed il sottosiste-
ma Parlamento-governo subirono una improvvisa mutazione. Nonostan-
te le aspettative che hanno accompagnato le diverse stagioni politiche che
si sono avvicendate da allora, ed i tentativi ambiziosi di revisione della
democrazia parlamentare a cui abbiamo assistito, il Parlamento italiano
non e stato in realta capace di produrre una vera riforma — costituzionale
o per via regolamentare — delle strutture e dei processi decisionali.

Questo, perlomeno, fino al 2020, quando il lungo dibattito sulla rifor-
ma delle istituzioni ha partorito I'apparente topolino di una correzione
relativamente marginale, sul piano della configurazione istituzionale, i
cui effetti sulla qualita dei processi e del personale parlamentare debbo-
no tuttavia essere ancora valutati con attenzione: la riduzione dei seggi
approvata nel 2020, e applicata per la prima volta nel 2022.

In sostanza, la questione dalla quale si muove il presente saggio é rela-
tiva agli effetti indiretti esercitati dalla riduzione dei seggi rispetto all’ef-
ficacia del lavoro parlamentare, focalizzando in particolare il ruolo delle
commissioni. Sotto questo profilo, le ipotesi potrebbero orientarsi in di-
rezioni molto diverse a seconda che si consideri tale riduzione come un
mero strumento di semplificazione delle complesse articolazioni del no-
stro bicameralismo — argomento usato dai proponenti della riforma as-
sieme al tema della «riduzione dei costi della politica» — oppure come un
fattore di cambiamento della qualita dei rappresentanti e dei rapporti al-
I'interno delle istituzioni legislative. Torneremo su queste congetture, cer-
cando di raffinarle, dopo aver brevemente passato in rassegna le narra-
zioni classiche sulla rilevanza delle commissioni, e alcuni dati sull’evolu-
zione recente. Non si intende proporre in questa sede una verifica siste-
matica di ipotesi: non vi e stato infatti il tempo materiale per accumulare,

2 Cfr. F. Soddu, Le commissioni permanenti nel Parlamento Italiano. Composizione e fun-
zionamento, nella stessa sezione di questo numero della rivista.
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nel primo scorcio di legislatura successivo al taglio dei seggi, evidenze tali
da poter testare teorie interpretative compiute. Tuttavia, nelle conclusio-
ni si sviluppera un ragionamento su quello che oggi puo delinearsi come
risultato degli effetti della riforma del numero dei parlamentari nel con-
testo del trend di lungo periodo di trasformazione del parlamentarismo
italiano.

Le commissioni di un Parlamento trasformativo. Le narra-
zioni tradizionali

Le principali narrazioni succedutesi nella lunga fase antecedente alla
crisi del sistema partitico della cosiddetta prima repubblica tengono a con-
vergere sull’attribuzione di un ruolo importante che le commissioni legi-
slative si sarebbero ritagliate, in coerenza con il modello costituzionale del
1948. Il primo elemento da mettere in evidenza consta infatti nel giudizio
unanime di giuristi e analisti empirici sulla lunga deriva verso il Parla-
mento in commissione3, o, per utilizzare un’altra formula nota, sul largo
uso dei procedimenti legislativi decentrati che avrebbero per molto tem-
po connotato la storia del legislativo repubblicano4. Tali definizioni insi-
stono sulla capacita giuridica delle articolazioni interne al Parlamento e
sul’ampia gamma di procedure, legislative e non, che fin dai primi anni
della repubblica videro protagoniste le commissioni parlamentari. Il ri-
conoscimento di un modello decentrato e ricco di opportunita per i rap-
presentanti specialisti che componevano le commissioni non corrispon-
de tuttavia necessariamente alla piena istituzionalizzazione di tali artico-
lazioni, come per esempio fu possibile osservare studiando la forza delle
commissioni nel percorso storico del congresso americanos. Infatti, le a-
nalisi hanno spesso mostrato i limiti delle commissioni parlamentari sia
nel garantire in modo omogeno una uguale capacita di lavoro che una ade-
guata analisi dei testi legislativi. Il processo legislativo in sede referente
e, soprattutto, quello in sede legislativa sono stati dunque soggetti ad una
certa variabilita nel tempo e a seconda del settore, riguardando segmenti
limitati e spesso marginali del corpus normativo. Per esempio, il lavoro
di Sartori e associati che costituisce il primo grande tentativo di ricostru-

3 C. Fasone, Sistemi di commissioni parlamentari e forme di governo, Cedam, Padova
2012, p. 5. Cfr. anche L. Gianniti, N. Lupo, Corso di diritto parlamentare, Il Mulino, Bolo-
gna, 2023 [2008], giunto ormai alla quarta edizione.

4 Cfr. C. de Micheli, L. Verzichelli, Il Parlamento, I1 Mulino, Bologna 2004.

5 N. Polsby, The Institutionalization of the U.S. House of Representatives, «American Po-
litical Science Review», 62 (1968), pp. 144-168.
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zione empirica dei processi legislativi dell'Ttalia repubblicana®, non resti-
tuisce grande rilievo alle commissioni permanenti. A sviluppare una ri-
cerca dettagliata su questo specifico aspetto della vicenda istituzionale i-
taliana e Giuseppe Di Palma, il cui volume?7 si incentra sul nodo della legi-
slazione decentrata, sviluppando una tesi forte sul ruolo delle commissio-
ni. Gli anni in cui Di Palma scrive, del resto, erano proprio quelli dell’af-
fermazione della procedura decentrata e dello sviluppo di un dibattito ser-
rato sul destino di una democrazia consensuale che, alla luce dei vincoli
politici emersi con le crisi economiche e di sicurezza sociale dopo il 1968,
poteva allora trasformarsi in una pratica di vero e proprio «consociativi-
smo»8. Questa lettura, anch’essa ampiamente condivisa, avrebbe trovato
il proprio impulso decisivo nella svolta dell’adozione dei nuovi regolamen-
ti parlamentari del 1971, ed ¢ stata poi ulteriormente sospinta dalla co-
siddetta strategia del compromesso storico, negli anni della «solidarieta
nazionale».

Molte altre ricerche hanno messo in evidenza le caratteristiche di un si-
stema di commissioni che in Italia, per vari motivi, ha segnato l'istituzio-
nalizzazione del Parlamento. Secondo la letteratura, gli elementi che spie-
gano il progressivo rafforzamento del modello decentrato di organizza-
zione ed articolazione parlamentare sono infatti molteplici. La prima chia-
ve di lettura deve essere individuata nella dottrina costituzionale, che par-
la appunto del caso italiano come di un Parlamento «di commissioni».
Gli studi’ sottolineano infatti ’'ampia gamma di facolta attribuite dalla
carta del 1948, che culminano nel peculiare istituto della sede deliberante
e quindi nell’opportunita di un processo legislativo completamente de-
centrato ai sensi della carta. Successive analisi, basate sulla produzione le-
gislativa dei primi decenni della Repubblica?, hanno evidenziato il fat-
tore fondamentale delle condizioni politico-culturali che rendevano il Par-
lamento cosi centrale, e di conseguenza il sottosistema governo Parlamen-

6 Cfr. Il Parlamento Italiano, a cura di G. Sartori, ESI, Napoli 1963.

7 G. Di Palma, Surviving without Governing. The Italian Parties in Parliament, Univer-
sity of California Press, Berkeley 1977.

8R. Leonardi, R. Nanetti, G. Pasquino. Institutionalization of Parliament and Parliamen-
tarization of Parties in Italy, «Legislative Studies Quarterly», 3 (1978), pp. 161-186.

9 Cfr. F. D’Onofrio, Committees in the Italian Parliament, in Committees in Legislatures:
a Comparative Analysis, a cura di J.D. Lees e M. Shaw, Duke University Press, Durham
1979, pp. 61 ss.

1o Cfr. su questo aspetto in particolare i lavori di Alberto Predieri. La produzione legislati-
va, in Il Parlamento italiano cit., pp. 205-276, e Il Parlamento nel sistema politico italiano,
Comunita, Milano 1975.
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to cosi policentrico, determinando nel lungo periodo un sistema «consen-
suale» basato sul collateralismo e su una serie di compromessi legislativi
nei settori di policy meno vincolati alle grandi scelte di politica estera'.
Questa ¢ la spiegazione su cui Di Palma ed altri osservatori'2 inquadrano
la performance rimarchevole delle «leggine» fino agli anni ottanta, e la
logica separata tra una politica simbolica tendenzialmente avversariale
(almeno fino alla fase di centro-sinistra) e le politiche di settore, che invece
sarebbero sempre state connotate da un certo grado di consensualismo.

Un terzo fattore da considerare, in qualche misura un corollario delle
determinanti istituzionali e politiche sopra menzionate, & ’assetto poli-
tico di sostanziale preferenza per il compromesso che avrebbe connotato
le stesse prassi parlamentari. Un modello che diluisce la logica maggio-
ritaria in quelle che furono definite logiche di comitato!3, consentendo (o
provocando) il livello pronunciato di «viscosita legislativa»4 che ha con-
notato il processo legislativo italiano. Le commissioni sarebbero sempre
state, in questa lettura, ’arena ideale di una logica di compromesso ed un
«contrappeso» importante all'interno del sistema della democrazia rap-
presentativa. La svolta consociativa occorsa dopo il varo dei regolamenti
del 1971, sotto questo profilo, puo essere letta non tanto come il portato
di una precisa condizione politica (il secondo centro-sinistra e la prepa-
razione di una fase di piu estesa grande coalizione) ma piuttosto, come la
sedimentazione di lungo periodo di un assetto istituzionale originario, frut-
to della logica di compromesso costituente e finalmente implementato in
modo coerente con I’arrivo di una fase di maturita del Parlamento repub-
blicano.

Nella diversita delle opinioni circa il diverso peso attribuito ai vari fat-
tori qui brevemente richiamati, la letteratura mette dunque in evidenza
il tratto comune che ha effettivamente garantito grande continuita al ruo-
lo delle commissioni legislative in Italia almeno fino alle meta degli anni

1 G, Di Palma, Surviving without Governing cit.; M. Cotta, Classe politica e Parlamento
in Italia, 11 Mulino, Bologna 1979.

12 M. Cotta, Il Parlamento nel sistema politico italiano. Mutamenti istituzionali e cicli po-
litici, «Quaderni Costituzionali», 11 (1991), pp. 201-223. Per una ampia illustrazione dei da-
ti relativi al processo di produzione legislativa nella fase finale della cosi detta prima repub-
blica cfr. C. De Micheli, Crisi del policentrismo? Il funzionamento del Parlamento italiano
dal 1983 al 1992, tesi di dottorato, Universita degli Studi di Firenze, 1994.

13 G. Sartori, Tecniche decisionali e sistema dei comitati, «Rivista Italiana di Scienza Po-
litica», 4 (1974), pp. 5-42.

14 J, Blondel, Legislative Behaviour: some Steps towards a Cross-National Measurement,
«Government and Opposition», 5 (1970), pp. 67-85.
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novanta: la condivisione di una percezione del parlamentarismo come un
insieme di arene legislative decentrate che favoriscono ’ascesa e, per lun-
go tempo, la centralita di un Parlamento «di trasformazione»s.

Le commissioni dalla fase di «centralita» a quella di «xmargi-
nalita» parlamentare

Non e questa la sede per una disamina dettagliata sulle vicende che, a
partire dalla XII legislatura repubblicana (1994-1996) hanno determina-
to una complessa e per molti versi ancora irrisolta trasformazione del par-
lamentarismo in Italia. Per esigenze di sintesi, bastera far riferimento a
due fenomeni a lungo studiati e in qualche modo giustificati, sia pure con
toni diversi, nella letteratura: ’accentuazione del controllo da parte del
governo — e in particolare dal suo core executive — sull’intera agenda dei
lavori parlamentari, e dall’altra parte la riduzione della normazione fram-
mentaria e micro-distributiva, per I’azione di fattori endogeni, tra i quali
la razionalizzazione della produzione legislativa, ma anche esogeni, come
ad esempio i processi di europeizzazione e sempre maggiori vincoli di bi-
lancio legati all’appartenenza all’'Unione Economica Monetaria.

Una conseguenza ovvia di questi fenomeni vede le commissioni legi-
slative maggiormente incardinate alla logica maggioritaria e integrate nel-
la strategia dell’esecutivo. A parziale bilanciamento della perdita di peso
nel processo legislativo, esse si sarebbero pero trasformate, nella visione
dei riformatori, in arene di controllo e di verifica delle politiche governa-
tive.

Il contesto di crescente utilizzo di alcune prerogative essenzialmente
«difensive» del governo rispetto al proprio potere di indirizzo politico —
in particolare la decretazione d’'urgenza, il maxi-emendamento e 1'uso e-

15 T] riferimento e alla tipologia introdotta da Nelson Polsby, Legislatures, in Handbook of
Political Science, a cura di F.I. Greenstein e N. Polsby, Addison-Wesley, Reading MA, 1975,
g voll.,, V, pp. 257-319.

16 La letteratura sulla transizione incompiuta (o mai avvenuta) dopo la crisi degli anni no-
vanta non € sintetizzabile qui. Gli aspetti del mutamento pit rilevanti ai fini di questa ri-
flessione riguardano in particolare il superamento del paradigma della centralita dell’orga-
no legislativo in un contesto di difficile (e controversa) uscita dal modello di democrazia par-
lamentare consensuale. Tali aspetti sono trattati in La transizione politica italiana. Da tan-
gentopoli ad oggi, a cura di M. Almagisti, L. Lanzalaco e L. Verzichelli, Carocci, Roma 2014;
L. Morlino, The Impossible Transition and the Unstable Mix. Italy (1992-2012), «Compar-
ative European Politics», 11 (2013), pp. 337-350. Cfr. anche F. Russo, L. Verzichelli, Rep-
resentation in the Italian Parliament, in Political Representation in Southern Europe and
Latin America, before and after the Great Recession and the Commodity Crisis, a cura di
A. Freire, M. Barragan, X. Collier, M. Lisi e E. Tsatsanis, Routledge, London 2020, pp. 50-
65.
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stensivo della questione di fiducia — ha determinato il risultato immedio-
ato di un processo di ri-accentramento in aula, con le commissioni torna-
te ad utilizzare soprattutto la sede consultiva, puntando dunque sul pro-
prio ruolo di raccordo tecnico e di approfondimento tematico. Sull’altro
versante, quello della valorizzazione del ruolo di controllo ed indirizzo, le
evidenze portate dalle ricerche sono meno chiare: I'attivita di controllo si
era consolidata negli anni, seguendo il modello di centralita garantito dai
regolamenti parlamentari del 197177. L’estensione progressiva accordata
alle commissioni come arene specialistiche di controllo sul governo e di
competenza di policy dei legislatori avrebbe dunque garantito una stru-
mentazione sempre pit ricca di sindacato ispettivo, che bilanciava le inno-
vazioni portate in aula dall'introduzione del premier question time e delle
altre attivita tipiche del cosi detto statuto delle opposizioni. In realta, la
piena e funzionale istituzionalizzazione del controllo in commissione e sta-
ta limitata dall’elevata variabilita dei comportamenti dei parlamentari i-
taliani8. La distinzione di ruoli, certamente presente anche in altri parla-
menti delle democrazie avanzate, e in particolare la differenza tra costi-
tuency servants e policy advocates, in Italia sembrava essere affiancata
dall'inclinazione, in una parte consistente di legislatori «generalisti», ori-
entati soprattutto alla carriera (parlamentare o ministeriale a seconda dei
partiti). Durante la fase di transizione e instabilita del quadro politico che
ha fatto seguito alla crisi del periodo 1992-1994, tale inclinazione oppor-
tunistica si e trasformata in una situazione decisamente piu caotica. La
lotta per la sopravvivenza politica dei legislatori, in un quadro di alta in-
stabilita del sistema partitico, non poteva costituire un viatico per la spe-
cializzazione dei parlamentari nella funzione di controllo. Anzi, la situa-
zione di elevata incertezza politica e la maggiore varieta di orientamenti nel
ceto parlamentare hanno spinto molti rappresentanti ad impegnarsi al mi-
nimo nelle attivita ispettive, e talvolta addirittura a lasciare anzitempo il
seggio per andare a ricoprire posti piti remunerativi nella societa, oppure
«saltare» su altre opportunita politiche emerse durante il mandato — per
esempio un ruolo rilevante nel governo territoriale. La carriera politica, il

17 Per una rassegna sulla letteratura giuspubblicistica relativa all'impatto sulla fase con-
sensuale della democrazia italiana determinata dai regolamenti del 1971 si veda V. Lippolis,
Maggioranza, opposizione e governo nei regolamenti e nelle prassi parlamentari nell’eta
repubblicana, in Storia d’Italia. Il Parlamento, a cura di L. Violante, Einaudi, Torino, 2001.

18 La ricerca pit ampia sul comportamento dei parlamentari in relazione alle attivita non
legislative si trova in F. Russo, Gli onorevoli, Cosa fanno e come ci rappresentano i nostri
parlamentari, Il Mulino, Bologna 2013.

Pandemos, 3 (2025) 7



1l ruolo delle commissioni legislative

ruolo delle élites partitiche che selezionano le candidature, ed in qualche
misura anche le esperienze sociali e professionali precedenti all’entrata
in Parlamento hanno naturalmente influenzato I’assunzione di un ruolo o
dell’altro da parte degli eletti. E si puo dunque asserire sulla scorta della
letteratura che il modello complessivo di impegno nelle funzioni non le-
gislative, in aula come in commissione, sia stato fortemente minato dauna
miriade di fattori legati alle scelte e alle capacita individuali dei rappre-
sentanti.

All’inizio del XXI secolo, il modello della centralita parlamentare pote-
va dirsi gia ampiamente archiviato a favore di una situazione molto piu
fluida che poneva alle commissioni legislative una vera e propria questio-
ne esistenziale. Una ricerca condotta sulle varie sedi e sulle modalita del
processo legislativo tra la X e la XIII legislatura (1987-2001) gettava una
luce su questo periodo di aspettative ed incertezze, attraversando dunque
gli ultimi anni della prima repubblica e i primi della transizione che ave-
va fatto seguito al terremoto elettorale del 19949. Dopo aver verificato la
forte riduzione della sede decentrata, largamente spiegabile con il conte-
nimento della proposta micro-distributiva e con la razionalizzazione del-
la produzione legislativa, la ricerca si soffermava sull’emergere di alcuni
elementi interessanti, tutti collegati all’evidente abbassamento del tasso
di compromesso, misurato attraverso un indice cumulativo di law-ma-
king consensuale2°. Vari altri elementi della trasformazione del processo
legislativo sembravano allora emergere, sia pure in forma ancora embrio-
nale. Ad esempio, la differenza nell’approccio dei legislatori a seconda
della commissione di merito di appartenenza. Da un lato, si notava infatti
la tendenza di alcune commissioni — cosi dette «orizzontali» — a specia-
lizzare i propri componenti verso un lavoro complementare e in qualche
modo collaborativo rispetto al modello che pareva allora potersi imporre,
di una sostanziale fusione «maggioritaria» tra governo e quei parlamen-
tari protagonisti delle pit importanti iniziative legislative. Dall’altra par-
te, si notava la resistenza di altre commissioni, quelle con sensibilita spic-
cata su alcune politiche settoriali — dalle attivita produttive, all’lambiente
alla cultura — maggiormente connotate da un atteggiamento di autono-
mia rispetto al governo. I dati sullo stesso periodo sono stati poi trattati a

19 Cfr. Parlamento e processo legislativo in Italia. Continuita e mutamento, a cura di G.
Capano e M. Giuliani, Il Mulino, Bologna 2001.

20 Cfr. M. Giuliani e G. Capano, I labirinti del legislativo, in Parlamento e processo legi-
slativo cit., pp. 45 ss.
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livello aggregato da altri studi2, che hanno confermato innanzitutto il ri-
dimensionamento a livello aggregato della sede legislativa. Le tante «leg-
gine» del passato erano oramai un ricordo lontano. La riduzione drastica
del numero di leggi toccava in particolare proprio la categoria delle norme
approvate in sede decentrata, che, ricordiamo, non erano mai scese sotto
al 40% negli oltre quattro decenni precedenti, e che invece si assestavano
attorno al 30% nella XI legislatura (1992-1994) per toccare un livello in-
feriore al 20% nelle tre legislature successive. Considerando la riduzione
nel numero assoluto di leggi, dunque, I’attivita delle commissioni almeno
per quanto constava la sede legislativa era diventata davvero marginale.

Il dato incontrovertibile della riduzione della sede legislativa, tuttavia,
non lasciava il posto ad un nuovo modus operandi, chiaro e pienamente
confacente ad un modello competitivo e governo-centrico del processo di
law-making. La marginalita delle commissioni era soltanto una tessera
nel quadro di progressiva riduzione del ruolo del Parlamento in una serie
di processi decisionali. La tesi della crisi del Parlamento € nota, nella sua
drammaticita, ma anche nella superficialita con la quale viene da molto
tempo presentata senza trovare adeguate spiegazioni e conseguenti pro-
poste correttive. La lista delle criticita rimane quella indicata anni or so-
no da Paolo Caretti nelle conclusioni di un volume dedicato proprio alla
crisi reale e percepita del Parlamento italiano22: la perdita del monopolio
della produzione legislativa sia verso I’alto (I'Unione Europea) sia verso
il basso (le Regioni); le difficolta di un processo di regolazione articolato
su piu livelli; I'indebolimento del ruolo dei partiti politici nella mediazio-
ne tra gli interessi sociali; 1a legittimazione complessiva e la credibilita del-
l'istituto parlamentare. Tuttavia, quello che non certamente solo in Italia
appare come il «grande malato» della democrazia, nota opportunamente
ancora Caretti, non e riuscito a fissare un’agenda di autoanalisi e di ricer-
ca di soluzioni, se non partorire la piccola riforma della riduzione della pro-
pria magnitudine.

Il fatto che la marginalita del Parlamento sia in qualche modo data per
scontata o comunque accettata in alcune delle sue implicazioni dagli os-
servatori privilegiati e dagli stessi politici € dimostrato dalla scarsa vo-
lonta di studiare i percorsi decisionali in commissione, proprio durante la
lunga fase di incertezza seguita al tramonto della centralita parlamenta-

21 Cfr, in particolare C. de Micheli e L. Verzichelli, Il Parlamento cit., pp. 197 ss.
22 La crisi del Parlamento nelle regole della sua percezione, a cura di G. Conti e P. Milazzo,
Pisa University Press, Pisa 2017.

Pandemos, 3 (2025) 9



1l ruolo delle commissioni legislative

re. Gli studi empirici hanno perso di importanza e di sistematicita, come
mostra il volume complessivamente pit basso di ricerche prodotte dalla
transizione degli anni novanta fino ai giorni nostri, al cospetto dell’ampia
produzione che caratterizzo i decenni della centralita parlamentare. Vi
sono naturalmente, e vi ¢ da compiacersi di cio, significative eccezioni co-
me ad esempio la ricerca di Andrea Pedrazzani che ha confermato la re-
gressione delle «legge consensuali», con particolare riferimento a quelle
originatesi in sede decentrata23. Questo lavoro non si spinge a discutere
soluzioni sul piano normativo, ma la scelta di definire il bicameralismo
della seconda repubblica oramai come «ridondante» e I’auspicio rilan-
ciato nelle conclusioni del volume di una qualche riforma anche ricor-
rendo all’«ingegneria istituzionale», per quanto difficili tali soluzioni ri-
sultino dato il quadro politico, lasciano chiaramente intendere il giudizio
di sostanziale insoddisfazione per i risultati raggiunti dalla lunga fase di
transizione. L’avvenuta uscita dal modello della centralita parlamentare
non avrebbe dunque favorito una trasformazione netta. In particolare, la
migrazione del sistema delle commissioni del Parlamento italiano non e
pervenuta, e le vecchie arene di co-decisione consensuale — gli organi di
«mediazione politica» dei primi decenni della repubblica — costituireb-
bero adesso entita difficilmente comprensibili, e certamente lontane da
quelle garanzie di «supporto» e «controllo» prescritte da un modello av-
versariale di democrazia parlamentare. La fase del «dopo» annunciata nel
2001 nel volume di Capano e Giuliani sarebbe arrivata, ma non sembra
ancora, per cosi dire, costituire una nuova era del parlamentarismo ita-
liano, connotata da un processo decisionale distintivo. Lo stesso governo,
certamente I'attore che ha guadagnato di piu in autonomia decisionale e
potere di agenda, ha continuato ad utilizzare soprattutto i propri strumenti
tipicamente difensivi nel processo legislativo, e sembra continuare a farlo
in modo tutto sommato abbastanza affannato anche nella XIX legislatu-
ra, connotata da un Parlamento «dimagrito», da un governo politicamen-
te forte e stabile e da una leadership indiscutibilmente predominante2.
In questo contesto contraddittorio, nel quale I'impianto costituzionale
tipico di un parlamentarismo «consensuale» deve piegarsi a nuove esi-
genze di una democrazia piu sensibile al modello maggioritario, a cosa ser-

23 Cfr. A. Pedrazzani, Fare le leggi nella seconda repubblica. Come cambia il Parlamento,
Egea, Milano 2017, pp. 117 ss.

24 Cfr. E. Borghetto, M. Improta e F. Marangoni, Coalition Politics under Exceptional Ex-
ogenous Constraints: the Meloni Government during the EU-financed Economic Recovery
Plan, «South European Society and Politics», 30 (2025), pp. 85-105.
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vono le altre attivita in commissione, ovvero le analisi in sede referente,
consultiva e quelle dedicate al controllo parlamentare? Anche queste do-
mande sono state riprese in modo tutto sommato timido dalle analisi re-
centi. Una eccezione si riscontra nel lavoro di Federico Russo che confron-
ta gli atteggiamenti dei legislatori nei primi due decenni del nuovo seco-
lo2s. Focalizzando ancora una volta sulle incongruenze e sulla variabilita
tra i diversi atteggiamenti dei rappresentanti, la ricerca mostra la man-
canza di una chiara indicazione di un modello, o se vogliamo di un suffi-
ciente accordo sui diversi «ruoli» che ilegislatori possono mettere in cam-
po oggi, giocando le proprie carte a livello di sindacato ispettivo e rispon-
dendo alle domande dei vari sondaggi somministrati loro dagli studiosi
della rappresentanza.

Una chiara indicazione della contraddizione a cui si ¢ appena fatto cen-
no — la tensione tra la trasformazione delle modalita di produzione legi-
slativa e la mancata trasformazione paradigmatica nel modello comples-
sivo delle articolazioni del parlamentarismo — € offerta dalle sintesi stati-
stiche della Camera dei Deputati relativamente al lavoro in commissione
negli ultimi quindici anni. Riducendo le tante informazioni disponibili, in
questa esplorazione certamente non esaustiva, al semplice rapporto tra
sedute nelle commissioni dedicate alla sede legislativa e quelle in sede re-
ferente, scopriamo che tale misura passa dalle percentuali sempre ben ol-
tre il 5% registrate fino alla XVI legislatura, al 2% nella XVII e a meno del-
I'1% nella XVIII. Tradotta in termini di ore di lavoro o di numeri assoluti
di sedute, questa situazione si traduce in una differenza molto evidente
nella funzionalita delle commissioni tra le ultime legislature della fase di
centralita parlamentare ed il periodo successivo che ha evidenziato la mar-
ginalizzazione del legislativo. Se a questo aggiungiamo la crescita, sia pu-
re non esplosiva, della sede consultiva, possiamo prefigurare una vera e
propria atrofizzazione della capacita di impatto legislativo diretto delle
commissioni. Ovvero di quel lavoro parlamentare che, pur tra molte con-
traddizioni, aveva segnato ’epoca della centralita parlamentare e di una
certa idea di democrazia consensuale. Questa importante novita non sa-
rebbe stata tuttavia bilanciata dall’emergere di un modello nuovo di atti-
vismo legislativo indiretto, e soprattutto senza chiarire quale ruolo doves-
sero registrare le commissioni in una fase di «democrazia decidente»2°.

25 F. Russo, MPs’ Roles and Representation Orientations, Incentives and Behaviours in
Italy, Routledge, London, 2022.

26 Anche questo concetto, come del resto quello di «governabilita» protagonista della di-
scussione politica gia dagli anni ottanta del XX secolo, con il mito della grande riforma in-
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Il lavoro in commissione e gli effetti «collaterali» della ri-
duzione dei seggi

Dunque, prima della fase pandemica, la questione di come riequilibra-
re il rapporto tra efficienza decisionale e partecipazione parlamentare al
mantenimento della democrazia era rimasta una questione aperta. Ragio-
namenti durati almeno trent’anni avevano generato risultati sostanzial-
mente improduttivi. Il rischio che il predominio del governo e varie con-
dizioni politiche — esogene ed endogene al sistema politico — possano ri-
durre il Parlamento e le sue commissioni ad una mera funzione di ratifica
e del resto spesso palesato dagli stessi addetti ai lavori (tipicamente, quan-
do essi si ritrovano all’opposizione). In ogni caso, € emerso da tempo un
dibattito sull'impoverimento di alcune funzioni vitali del Parlamento. Tra
esse, quella deriva di monocameralismo alternato che gli osservatori po-
litici e le stesse indagini parlamentari avevano messo in evidenza gia ne-
gli anni precedenti al’emergenza pandemica, quando la crisi finanziaria
e poi quella migratoria avevano imposto soluzioni forzate, come il ritorno
di una vera e propria alluvione di decreti di urgenza da parte del governo,
che finivano per svilire I'istituzione parlamentare27.

In questo quadro, tutt’altro che definito, si € inserita la riforma che ha
tagliato un terzo dei seggi in entrambi i bracci parlamentari. Il tema della
struttura delle commissioni non era stato molto presente nei lavori pre-
paratori della riforma28, cosi come la questione dell’adattamento regola-
mentare, passaggio necessario ma non particolarmente problematico se-

vocata da Bettino Craxi e con la prima stagione di commissioni bicamerali per la revisione
della costituzione, ha una origine giornalistica, ma che ¢ stato codificato da Luciano Violan-
te come il «il giusto equilibrio tra decisione e confronto». Un equilibrio che sarebbe venuto
meno con la crisi del sistema partitico repubblicano, in forza della quale la capacita di deci-
sioni sarebbe stata delegata in modo provvisorio ad altri poteri (per esempio alla magistra-
tura) e ad attori tecnocratici provvisoriamente reclutati in ruoli politico-istituzionali. Cfr.
L. Violante, La democrazia decidente, Universita di Camerino, 25 Novembre 1996, https://
leg13.Camera.it/organiparlamentari/ufficiopresidenza/_view.asp?id=15. Il concetto & sta-
to di recente recuperato in un volume di Federica Fabrizzi su cui torneremo: F. Fabrizzi, Il
Parlamento nella «democrazia decidente». Il ruolo delle camere oggi, Il Mulino, Bologna,
2024.

27 Cfr. C. Antenucci, Abuso della decretazione d’urgenza e monocameralismo alternato
nel-levoluzione della giurisprudenza costituzionale, «Federalismi.it», 29 maggio 2024.

28 Ma il tema era stato segnalato durante le audizioni in I Commissione alla Camera. In
particolare, cfr. le osservazioni di D. Porena e A. Poggi, seduta di giovedi 28 marzo 2019.
Cfr. anche G. Tarli Barbieri, La riduzione del numero dei parlamentari: una riforma par-
ziale (fin troppo), in Meno parlamentari, pitt democrazia? Significato e conseguenze della
riforma costituzionale, a cura di E. Rossi, Pisa University Press, Pisa 2020, pp. 221-227.
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condo i sostenitori della riforma29. La strada che e stata imboccata a se-
guito della riduzione dei seggi implementata con le elezioni del 2022, ov-
vero I’accorpamento di alcune commissioni del Senato e la conseguente
diversa articolazione interna delle camere (Tabella 1), presenta il vantag-
gio del mantenimento di una certa numerosita in ognuna delle sedi decen-
trate, mai costi della sopraggiunta asimmetria. A tale problema si aggiun-
ge il diverso livello di specializzazione dei parlamentari, ora confluiti in

AFFARI COSTITUZIONALI, AFFARI COSTITUZIONALI,
DELLA PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DELLA PRESIDENZA DEL CONSIGLIO
E INTERNI E DELL'INTERNO
GIUSTIZIA Il GIUSTIZIA
AFFARI ESTERI E COMUNITARI 1] AFFARI ESTERI E DIFESA
DIFESA v POLITICHE DELL'UNIONE EUROPEA
BILANCIO, TESORO E PROGRAMMAZIONE \% PROGRAMMAZIONE ECONOMICA
E BILANCIO
FINANZE Vi FINANZE E TESORO
CULTURA, SCIENZA E ISTRUZIONE Vil CULTURA, PATRIMONIO CULTURALE,
ISTRUZIONE, RICERCA, SPETTACOLO
E SPORT
AMBIENTE, TERRITORIO E LAVORI Vil AMBIENTE, TRANSIZIONE ECOLOGICA,
PUBBLICI ENERGIA, LAVORI PUBBLICI,

COMUNICAZIONI, INNOVAZIONE
TECNOLOGICA

TRASPORTI, POSTE E TELECOMUNICAZIONI IX INDUSTRIA, COMMERCIO, TURISMO,
AGRICOLTURA E PRODUZIONE
AGROALIMENTARE

ATTIVITA PRODUTTIVE, COMMERCIO X AFFARI SOCIALI, SANITA, LAVORO
E TURISMO PUBBLICO E PRIVATO, PREVIDENZA
SOCIALE
LAVORO PUBBLICO E PRIVATO Xl
AFFARI SOCIALI Xl
AGRICOLTURA Xl
POLITICHE DELL'UNIONE EUROPEA XIv

Tabella 1. Le Commissioni permanenti alla Camera e al Senato, XIX legislatura

articolazioni connotate, al Senato, da una ampia varieta di problematiche
e da un potenziale di coinvolgimento molto pit ampio rispetto al passato.
Avere dunque una «massa critica» di rappresentanti di maggioranza ed

29 Ma si vedano le osservazioni di L. De Carlo, L'adattamento del Regolamento del Senato
alla riduzione del numero dei parlamentari: prime osservazioni, «Forum dei Quaderni Co-
stituzionali», 3 (2022), pp. 78-98.
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opposizione puo non essere dunque una condizione sufficiente per conti-
nuare a garantire una buona interazione anche in sede referente, perché la
necessita dei capigruppo e dei relatori in commissione di occuparsi di dos-
sier verosimilmente molto diversi tra loro puo generare dei problemi di
focalizzazione.

L’elemento della necessita di una massa critica di parlamentari con com-
petenze di policy adeguate chiama in causa una dimensione dell’istituzio-
nalizzazione delle commissioni che € stato toccato solo incidentalmente
nella letteratura e che invece appare oggi cruciale: il tema della seniority
all'interno delle commissioni, che consideriamo qui come un primo indi-
catore di stabilita delle competenze specialistiche dei parlamentari. In pas-
sato, le commissioni permanenti avevano mostrato un andamento sostan-
zialmente stabile nel proprio rinnovamento interno. Certo, il turnover in
commissione era superiore al tasso di ricambio solitamente registrato per
il complesso di deputati e senatori3°, ma si conteneva sempre attorno al
60%, garantendo una continuita accettabile nel nucleo duro dei legislato-
ri specialisti, tra i quali venivano selezionati i relatori e soprattutto i lea-
der delle future commissioni. Questo valeva soprattutto per alcune «com-
missioni orizzontali» i cui compiti andavano ben al di la del ruolo in sede
legislativa, e che si trovavano ad adoperarsi in procedure tipicizzate —
processo di bilancio e legge comunitaria — e nella revisione delle bozze di
riforma istituzionale a vario livello. La seniority nella commissione bi-
lancio di Camera e Senato, per esempio, era stata un elemento importan-
te della fase di centralita parlamentare, ma era rimasta visibile anche ne-
gli anni della transizione, quando la destrutturazione del quadro parti-
tico ovviamente influiva sul tasso di seniority in tutte le articolazioni par-
lamentaris:.

Nei primi due decenni del XXI secolo la seniority di commissione sem-
bra essere diminuita costantemente in tutte le sedi decentrate. Facendo
riferimento ai soli dati della Camera dei deputati, per i quali & possibile
avere un’analisi diacronica fino alla diciannovesima legislatura, si puo ve-
dere come il limite del 60% di deputati newcomers in commissione ¢ sta-

30 Cfr. sul turnover parlamentare repubblicano le osservazioni di L. Verzichelli, B. Marino,
F. Marangoni e F. Russo, The Impossible Stability? The Italian Lower House Parliamenta-
ry Elite After a “Decade of Crises”, «Frontiers in Political Science», 4 (2022), https://doi.
org/10.3389/fp0s.2022.790575.

3t Sull'importanza di una tenuta della seniority nella V Commissione, cfr. L. Verzichelli, La
commissione bilancio: arena distributiva o stanza di compensazione del ciclo elettorale?, in
Parlamento e processo legislativo in Italia cit., pp. 311-344.
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to superato in tutte le sedi e costantemente, ovvero ad ogni rinnovo di le-
gislatura. La Commissione bilancio della Camera mostra un tasso di rin-
novamento inferiore alla soglia del 60 nella XVI legislatura, ma poi torna
a percentuali ben maggiori sia nel 2013 che nel 2018. Stessa sorte tocca
alla prima commissione permanente — Affari costituzionali — anch’essa
connotata da un saggio di neoentrati superiore al’'80%. Ancora peggiore
e il livello delle conferme nell’altra fondamentale arena orizzontale rap-
presentata dalla XIV Commissione — Politiche dell'Unione Europea. Que-
sta, infatti, supera il 90% di nuovi membri sia nel corso della XVII che nel-
la XVIII legislatura.

Tra le commissioni impegnate su temi di policy piu specifici, spicca in
particolare il dato sulla X Commissione — Attivita produttive, commercio
e turismo — il cui tasso di esordienti sale progressivamente fino a supera-
re la soglia del 90% nella XVIII legislaturas2.

Cosa e successo dopo la riduzione dei seggi parlamentari? In prima i-
stanza, possiamo dire che non si ferma ’emorragia di seniority in com-
missione, cosi come del resto quella in aula: la media del rinnovamento
tra le quattordici commissioni permanenti della Camera registrato all’in-
domani dell'insediamento del XIX Parlamento repubblicano rimane, do-
po un’elezione relativamente continuativa sotto il profilo del sistema dei
partiti, inchiodata alla soglia dell’'85%. Ovvero, oltre quaranta punti in
percentuale al di sopra del gia elevato tasso di ricambio parlamentare
complessivo, imputabile come sappiamo soprattutto alle secche perdite
di Movimento Cinque Stelle e Lega, bilanciate dal successo dei Fratelli
d’Italiass. Se si considera che al Senato il livello di continuita e nei fatti
verosimilmente ancora inferiore, a causa del riaccorpamento delle com-
missioni che ha portato alla distribuzione di cui alla tabella 1, possiamo
evidentemente concludere questa riflessione esplorativa sugli effetti col-
laterali della riforma con un ulteriore dubbio sulla tenuta del modello di
funzionamento del processo decentrato che si era consolidato nella se-
conda meta del secolo scorso all’interno del Parlamento italiano.

321 dati qui presentati in forma non sistematica vengono dall’archivio sulla classe politica
italiana COPEI (CIRCaP Observatory on Political Elites and Istitutions) presso I'Universi-
ta di Siena. Ringrazio Matteo Boldrini per la sua collaborazione alla raccolta ed elaborazio-
ne dei dati, in corso durante la stesura di questo saggio.

33 Sul punto, B. Marino, F. Tronconi, L. Verzichelli, La rivincita della politica? Il ceto par-
lamentare alla prova della riduzione dei seggi, in Un polo solo. Le elezioni politiche del 2022, a
cura di A. Chiaramonte e L. De Sio, Il Mulino, Bologna 2024, pp. 283-317.
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Naturalmente, quello appena prodotto € soltanto un «carotaggio» su
dati che devono essere completati ed incrociati con la distribuzione di va-
riabili relative alle attitudini e al comportamento delle varie «comunita
epistemiche» di legislatori specialisti (o aspiranti tali) rappresentate dal-
le commissioni. Scrivendo nel corso della prima legislatura eletta dopo la
riforma, € impossibile predire quale potra essere lo sviluppo e I'impatto
di tali comunita nel tempo a venire. Tuttavia, abbiamo messo insieme al-
cuni indizi gia ben consolidati, che ci confermano ’argomentazione cen-
trale di questo saggio — ovvero la necessita di uscire definitivamente dalla
memoria del modello decentrato per trovare un altro solido modello di fun-
zionalita parlamentare. Un saggio recente, primo esempio di ricerca spe-
cificamente orientata a capire il futuro funzionamento di un Parlamento
cosi significativamente ridotto nella sua magnitudines4, ci dice che i pri-
mi effetti della riforma sembrano enfatizzare elementi incrementali (o de-
crementali) piuttosto che trasformazioni paradigmatiche. In particolare,
mentre la capacita legislative e il tasso di partecipazione non sembrano mu-
tare in modo significativo, I’attenzione alla difesa del territorio viene a con-
trarsi in modo evidente, per effetto non soltanto del minor numero di pa-
rlamentari ma anche dell’esistenza di canali diversi di rappresentanza le-
gati al sistema elettorale misto. Al netto di ogni opportuno caveat sulla
necessita di attendere un periodo di controllo sui dati pitt lungo per veri-
ficare ogni ipotesi di cambiamento significativo nel funzionamento del
Parlamento, gli autori dello studio pongono un dubbio sulla natura illu-
soria, e a tratti pretestuosa, di riforme anche meritorie come quelle della
razionalizzazione del numero di parlamentari. In particolare, le aspetta-
tive legate alla riforma del 2020, relative al miglioramento della parteci-
pazione ai processi da parte dei rappresentanti ed al declino di fenomeni
delegittimanti come l'assenteismo parlamentare, appaiono eccessiva-
mente ottimistiche. A questo tipo di osservazione possiamo legare una
analoga riflessione sulla continuita del sistema delle commissioni: allo
stato attuale, da un lato ¢ del tutto prevedibile, e per certi versi auspica-
bile, immaginare il consolidamento del declino della sede legislativa. Ma
senza una adeguata specializzazione di policy e, nel contempo, un focus
sufficiente sui problemi della difesa del territorio da parte dei parlamen-
tari, e difficile immaginare che il tempo impiegato in sede referente e il
lavoro di sindacato ispettivo in commissione possano rappresentare atti-

34 Cfr. A. Kushi, F. Russo, M. Carammia, Parliamentary Downsizing and Legislative Be-
haviour. Evidence from Italy, «South European Society and Politics», 30 (2025), pp. 57-83.
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vita capaci di rappresentare una trasformazione paradigmatica e qualita-
tivamente virtuosa nel funzionamento del bicameralismo italiano. A que-
sto tipo di considerazioni, gioco forza ancora impressionistiche, dedichia-
mo le note conclusive del presente saggio.

Conclusioni provvisorie. Un nuovo sistema di commissioni
€ possibile?

Una implicazione che suona fin troppo ovvia, in chiusura di questo
tentativo di bilancio sul ruolo delle commissioni legislative nell’attuale
scenario del parlamentarismo italiano, € 1a necessita di una riforma orga-
nica del procedimento e delle strutture, che restituisca alle articolazioni
interne delle camere un compito di deliberazione e di controllo. Il dibat-
tito tra gli esperti del diritto parlamentare si € messo in motoss, trovando
convergenza sul superamento di quello che e stato riconosciuto come un
sistema dall’elevato grado di obsolescenza3®. In questa prospettiva, € sta-
to auspicato il ripensamento complessivo della sede legislativa, che po-
trebbe essere accompagnato dalla formazione di articolazioni leggere com-
poste da pochi parlamentari — con funzione piu tipicamente istruttoria —
su ampi settori di policy, come le select committees del Parlamento bri-
tannico. Le procedure tipizzate, processo di bilancio, adattamento del di-
ritto comunitario, decisioni di politica estera — potrebbero invece resta-
re appannaggio di commissioni piti larghe e con funzioni pit robuste, che
potrebbero tuttavia essere costruite con un formato bicamerale. Questo
sempre che il legislatore non voglia mettere nuovamente mano ad una ri-
forma costituzionale orientata al superamento del bicameralismo simme-
trico.

Non vi sono dubbi, insomma, sul fatto che la riforma del numero dei
seggi da sola non abbia risolto un problema oramai annoso dell’istituzio-
ne al cuore della nostra democrazia. Anzi, agendo sulla sola leva della ma-
gnitudine del legislativo, e non sulle sue condizioni procedurali, si rischia

35 Cfr. F. Neri, Le comunissioni parlamentari: verso un’inevitabile riforma dell'intero si-
stema, «Forum di Quaderni Costituzionali», 3 (2020), pp. 502-512; L. Gianniti, N. Lupo,
Le conseguenze della riduzione dei parlamentari sui Regolamenti di Senato e Camera,
«Quaderni Costituzionali», 3 (2020), pp. 559-575; M. Pandolfelli, Quale futuro per il “si-
stema delle commissioni permanenti” (e per il Parlamento) dopo la riduzione del numero
dei parlamentari? «Forum di Quaderni Costituzionali», 1 (2022), pp. 80-101; C. Fasone,
Le conseguenze della riduzione dei parlamentari sulle commissioni permanenti, «Rivista
Trimestrale di Scienza del’Amministrazione», 1 (2022), pp. 1-33. Si vedano da ultimo le
considerazioni di F. Fabrizzi, Il Parlamento nella democrazia decidente cit. pp. 96 ss.

36 Cfr. C. Fasone, Le conseguenze della riduzione dei parlamentari cit., p. 1.
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di indebolire la qualita del delicato lavoro istruttorio. Nell’attesa che la
politica metta in opere proposte come queste, adattando la costituzione
oiregolamenti parlamentari a tali impellenti esigenze, proviamo a capire
come rovesciare la prospettiva, restituendo le commissioni all’attenzione
dei parlamentari (e magari anche dei loro elettori e della cittadinanza) al
fine di ancorare la rivitalizzazione delle procedure parlamentari ad una
riconnessione strutturale tra tutti gli attori del circuito rappresentativo.

Le domande che scaturiscono da questa operazione hanno un coeffi-
ciente di difficolta molto elevato: come raggiungere una riforma che col-
ga il livello ideale di deliberazione e di controllo delle future commissio-
ni? Come salvaguardare, contestualmente, le esigenze dei tempi rapidi e
dei processi decisionali coerenti richiesti dalla «democrazia decidente»
con I'expertise di parlamentari specializzati e capaci di incidere sui pro-
cessi nel loro settore di specializzazione?

Per risolvere questi problemi proviamo a ricostruire I'origine dell’at-
tuale stallo delle commissioni. Una prima considerazione riguarda senza
dubbio il ruolo dei partiti. La sopraggiunta indisponibilita di strutture or-
ganizzative partitiche capaci di formare un ceto parlamentare coeso e di-
sciplinarne il comportamento rende difficile prevedere dei comportamenti
coerenti in commissione, che si tratti del tipico approccio dei constituen-
cy servants, dei policy advocates, o anche parliamentary man legati al
solo mandato partiticos’. Questo si ripercuote sul ruolo rappresentativo in-
dividuale ma anche sulla qualita del lavoro in commissione. Tuttavia, il li-
vello di socializzazione all'interno dei gruppi parlamentari, e le risorse a lo-
ro disposizione — ancora ragguardevoli — possono essere sufficienti per re-
cuperare una qualche capacita di formazione e preparazione dei rappre-
sentanti (che in subordine, puo essere demandata ad altre entita come think
tanks e associazioni politiche). Questo garantirebbe, per lo meno in alcu-
ni ambiti di policy, I'expertise necessaria ad affrontare il lavoro di analisi le-
gislativa. Cosi come non e perduta la speranza di avere una buona rappre-
sentazione territoriale, a prescindere dalle regole elettorali che verranno
scelte nel futuro prossimo, se i futuri partiti, anche leggeri, dovessero riu-
scire a stabilizzarsi in modo soddisfacente.

L’altro fattore rilevante nella spiegazione del disimpegno di molti par-
lamentari e 'appeal ridotto della carriera parlamentare — e di quella poli-
tica in generale. Anche in questo caso, I'inversione del trend di scadimen-

37 Si fa qui riferimento alla tipologia dei ruoli parlamentari descritta da D. Searing, West-
minster World, Understanding Political Roles, Cambridge University Press, Cambridge 1994.
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to del ruolo parlamentare puo passare soltanto dal recupero della fiducia
e della reputazione politica, che pero puo essere sostenuto anche grazie
al lavoro delle commissioni. Il potenziamento delle risorse delle commis-
sioni «orizzontali» potrebbe infatti costituire un elemento di rilancio re-
putazionale di tali arene, e forse anche indurre i rappresentanti piu mo-
tivati a rimanere all'interno di tali meccanismi, magari scalandone i ruoli
di leadership.

Il recupero delle capacita di policy expertise, nella fase di scrutinio de-
gli atti da parte dei rappresentanti in commissione, puo essere perseguito
potenziando i contatti sociali di queste strutture, costruendo modalita di
audizione aperte, meno ingessate e pit adatte ad una condivisione con me-
dia tradizionali e social media. E possibile inoltre indurre queste comu-
nita di parlamentari, certamente adattabili in modo piu agile rispetto al
plenum e avvezze al lavoro in team, ad intraprendere percorsi partecipa-
tivi fuori del Parlamento, e confrontarsi con organizzazioni di monitorag-
gio parlamentare, opinion makers ed esperti di educazione civica, al fine
di sottrarre il lavoro in commissione ad una riservatezza che spesso viene
percepita come la prova di una politica occulta e irresponsabile, per mo-
strarne invece al pubblico i delicati aspetti tecnici e le competenze elevate
di coloro che le compongono.

Infine, sarebbe opportuno mettere i parlamentari in grado di misurar-
si con una serie di pratiche deliberative assieme agli attori sociali inte-
ressati ai processi decisionali in quelle specifiche aree di policy. Non ¢ un
caso che in un recente libro verde sulle buone pratiche della democrazia
deliberativas8, ’OECD abbia inserito come priorita il collegamento tra il
processo di deliberazione pubblica e il lavoro di specifiche commissioni
parlamentari. In sostanza, le commissioni legislative dovrebbero trasfor-
marsi, una tantum, in comitati deliberativi al fine di raccogliere le racco-
mandazioni destinate al Parlamento su una questione di policy specifica.
Per raggiungere questo obiettivo, la commissione dovrebbe tenere una ses-
sione preparatoria volta a familiarizzare cittadini e parlamentari con il pro-
cesso. Successivamente, svolgerebbe assieme ai cittadini un percorso su
piu giornate, dedicate alle informazioni fornite da esperti e portatori di in-
teresse, con la possibilita di domande e risposte incrociate tra politici e cit-
tadini. Questo condurrebbe ad una fase di deliberazione, finalizzata alla

38 Eight Ways to Institutionalise Deliberative Democracy, OECD publications, 14 de-
cember 2021 (https://www.oecd.org/en/publications/eight-ways-to-institutionalise-de-
liberative-democracy_ 4fcfidas-en.html).
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formulazione delle raccomandazioni conclusive che i parlamentari della
commissione dovrebbero trasformare in un rapporto al Parlamento.

Senza affrontare i nodi del collegamento con il circuito della rappresen-
tanza, i rapporti con una societa che cambia e un approccio diverso alla
comunicazione istituzionale, una riforma incentrata soltanto sulle mere
funzioni procedurali delle commissioni legislative non restituirebbe loro
la forza che le ha rese, nell’esperienza repubblicana, la vera spina dorsale
del Parlamento39. Il nuovo modello di procedura decentrata che deve sca-
turire dopo la fase di assestamento, successiva alla riduzione dei seggi
parlamentari, non deve dunque limitarsi a ricollocare gli organi parlamen-
tari nell’eterna dialettica tra I'interpretazione policentrica ed una lettura
maggiormente avversariale del parlamentarismo, ma deve coinvolgere
attivamente e criticamente tutti gli attori del circuito rappresentativo. In
questo modo, un sistema nuovo di commissioni legislative non sara sol-
tanto possibile ma anche funzionale al rilancio della reputazione dell’in-
tero Parlamento e, in ultima analisi, al processo di riconnessione demo-
cratica di cui sentiamo il bisogno.

39 F. Fabrizzi, Il Parlamento nella democrazia decidente cit. p. 99.
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