GUDIORG
<f 5‘# ﬂl ? o (7 =
|= TP Fl + A d - * C T
T?% ’J* &) 4“&{*.?&({?{ r’/-::/;?,{ _//{?{f/f, o %Mfz;«w
RN s AEY e
LT

v

Seminario di studi e ricerche parlamentari
«Silvano Tosi»

Esercitazione del corso 2005
«Rappresentanza politica e

sindacato ispettivo
nel Parlamento italiano»

a cura di
Paolo Caretti e Massimo Morisi

giugno 2005



Sommario

INEFOAUZIONE ...ttt 3
Lo sfondo teorico per un Percorso di MCEICA...cccuiivrvrirrerrriiiiiiiieee e e e e eeeeeeeeen 4
Parlamento e regolazione SOCIale ...........coeeeeeeriiiiieiiiie e 5.
Parlamento e sfera pubblica ... 9
Le linee di una strategia di ricerca integrata.............ccceevvvvvvvviiiiiiinieeeeeeennn, 15
Dalla legislazione al controllo. .........ccooveeeeeiiiiiiiiee e s 15

Il sindacato ispettivo come osservatorio della rapgntanza politica ...al

L0 0] F= 1= PSSR 21
Il sindacato ispettivo in dottrina. Le origini NO. ............cccceeeeeeeeeieiiieeeeennnns 24
La riflessione dottrinaria sul sindacato ispettiva.............cccceeeivieiiieeeeeeneeeee, 25

Il fondamento del potere ispettivo nel dibattitdtdoario. Cenni essenziali... 30

L’efficacia del sindacato ispettivo in dottrina..............ceeeiieineeeeeiiiiiieeceeiiiees 35
Il divenire regolamentare del sindacato iSPettiVO..........ccceeveeviieeeeeeiiieeieeianns 38
Il sindacato ispettivo nelle sue funzionalita dffe. ..............ccoovvvvvviiiiciennnnn. 46
La rilevazione operata. Il campione utilizzato..............ccoovveeieiiiiiiiineniinnnenn. 46
| criteri di ClasSIfICAZIONE.............oooviceemmiiieeee e 47
Le risultanze pit immediate dell'indagine. ..o oovevveviiiiiiiiiiiee e, 49
[ ot 01 (=T 1 0= PP U U TP PP PP 73
Le risultanze NON SCONTALE. ......cooeeiiiiii e 74

Per una momentanea conclUuSIONE. ......... .o eeeeeeeeeeeeeeeeeaeeeeeeaaeene 19

Seminario di studi e ricerche parlamentari
Esercitazione corso 2005



Introduzione

Come ogni anno a conclusione dei propri corsi, il Seminario di studi e ricerche
parlamentari sottopone all’attenzione delle Presidenze di Camera e Senato un
elaborato di ricerca concernente un tema concordato con i responsabili dei Servizi
studi dei due rami del Parlamento. E come ogni anno, si tratta del risultato di
un’esercitazione che ha coinvolto i borsisti del Seminario 2005. Vale a dire:

L’esercitazione ha potuto avvalersi dell'indirizzo e del sostegno tecnico dei Con-
siglieri parlamentari che hanno collaborato all’attivita didattica sia come docenti che
come coordinatori del corso specifico in “diritto parlamentare”. Vale a dire: il Dottor.
Sandro Palanza per la Camera dei Deputati e il Dottor. Renato Moretti.
All’espletamento dell’'esercitazione hanno inoltre dato uno specifico contributo tecnico
la Dottoressa Mariateresa Losasso e la Dottoressa Gloria Abagnale, rispettivamente
responsabili dei Servizi per il sindacato ispettivo di Camera e Senato. A tutti Loro va il
nostro ringraziamento cosi come agli altri Consiglieri che si sono succeduti
quest’anno nella docenza al Seminario.

Il tema dell’esercitazione che qui presentiamo verte sulla funzionalita degli istituti
del sindacato ispettivo nell’attivita e nel ruolo delle Camere: osservandone le dinami-
che in una prospettiva specifica. Vale a dire la sua rilevanza non solo e non tanto ai
fini delle capacita di controllo parlamentare nei riguardi delle attivita ascrivibili al
governo, alle sue politiche e comunque alle attivita e ai fenomeni per i quali se ne
sollecita o contesta I'azione. Tematiche ben note e affrontate in una vastissima e piu
che notoria gamma di analisi e argomentazioni - e da molto tempo - alla letteratura
sia costituzionalistica che politologica. Bensi nella prospettiva delle valenze che il
sindacato ispettivo assume ai fini della rappresentanza politico-parlamentare e delle

modalita in cui essa si atteggia. E’ evidente come anche quest’ultima sia angolazione

Seminario di studi e ricerche parlamentari 3
Esercitazione corso 2005



tutt’altro che nuova. Meno scontata € una sua rivisitazione nella chiave di quel
“cambio” di regime elettorale e della sua applicazione su cui poggiano il sistema
politico della “Seconda Repubblica” e dunque la stessa collocazione funzionale del
Parlamento italiano. Soprattutto, pud essere angolazione di qualche utilita - ovvia-
mente, va ripetuto, nei soli limiti di un’esercitazione interna ad un corso di formazione
post lauream - € per cogliere se vi siano prospettive euristiche meno consuete circa
gli studi e la riflessione attorno alla rappresentanza politica nelle forme che il Parla-

mento consente.

Lo sfondo teorico per un percorso di ricerca

Prospettive “meno consuete” sono quelle che connettono il ruolo del Parlamento
alla sua funzionalita: cioé alla sua capacita politica e al suo rendimento istituzionale'.
E’ un ruolo che non va solo individuato nella dinamica della nostra forma di governo
ma come apporto del Parlamento alla capacita effettiva del nostro sistema politico e
amministrativo di offrire prestazioni di buona qualita “democratica” e di accettabile
efficacia “operativa”. E’ vero che cosi rideclinato, il ruolo del Parlamento diventa un
campo semantico piu che una nozione. Ma € un allargamento di orizzonte necessario
perché implica indagini e riflessioni spesso antiche ma necessarie perché richiamano
interrogativi con i quali dobbiamo riprendere a misurarci. E’ stata infatti sin qui
privilegiata I'angolazione della “funzionalita istituzionale” del Parlamento entro i
procedimenti di rappresentanza, relazione e decisione in cui si esprime la forma di

governo a detrimento del se e del quale sia la capacita del Parlamento di correlarsi ai

! Per capacitapolitica intendiamo l'azione delle istituzionial punto di vista di queste ultimBunque la loro capacita di perseguire gli
obiettivi; di porre in opera i programmi; di corifer sostanza decisionale ad un mandato ricevutdespretato. L'azione delle istituzioni
viene valutata nell'angolazione di chi deve rappnégre o governare e non di chi € rappresentatovergato. Osservando, cioe, la sua
capacita di intendere il proprio ruolo istituziomajualeproblem solver. Perrendimento istituzionalentende I'azione delle istituziordal
punto di vista delle s@éeta. Dunque, la percezione dell'impatto dell'azdstituzionale nel suo complesso oppure, a secdetiaontesto
analitico, la percezione deftfipatto (...non uno specific@utput o un determinato risultato) dell’'azione istituzada in specifici ambiti
d’intervento. Si valutano pertanto i risultati geateai fini della fiducia verso le istituzioni dappresentanza o di governo, la soddisfazione
verso specifiche politiche o prestazioni del pofmrbblico insieme ai cambiamenti suscitati dallétishe pubbliche poste in essere.
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processi che connotano il divenire del sistema sociale e di contribuire all’orientamento
delle sue dinamiche. Trascurando, in una parola, quale sia la qualita della rappresen-
tanza che in Parlamento si esprime.

Il che impedisce sovente di valutare con realismo il peso sostantivo di una istitu-
zione che ha nella sua stessa ragione costitutiva il compito di vivere e operare
nell’osmosi tra le istituzioni e gli attori della societa politica, da un lato, e le istituzioni
e gli attori della societa civile, dall'altro?.

Ai fini di una simile valutazione sono almeno due le angolazioni euristiche che
parrebbe utile riprendere, nella loro intima connessione, pur dovendone tralasciare
qui le implicazioni metodologiche, che non sono di poco momento. Da un lato il ruolo
del Parlamento nella regolazione sociale. Dall’'altro, la capacita del Parlamento di
proporsi o correlarsi alle energie di cui si alimenta la “sfera pubblica” del sistema
sociale: una sfera nella quale la stessa regolazione sociale trae argomenti e strumenti

di formulazione, di discussione e di prassi deliberativa.

Parlamento e regolazione sociale
Per regolazione sociale, infatti, intendiamo una funzione empiricamente even-
tuale cui I'agire parlamentare, nella gamma dei suoi istituti, pud o0 meno contribuire ad

integrare con efficacia storicamente diversa®. Significa attitudine e propensione a

2Di Parlamento come «porticato tra le istituzipabbliche e la societa civile» parlava Hegel, céraeicordato nella sua suggestiva lezione
Andra Manzella nel corso 2005 del Seminario di iseudicerche parlamentari (in corso di pubblicagiarelQuadernon. 16 dello stesso
Seminario, Torino, Giappichelli, 2006).

3Non & una funzione semplice da definire nel prigtalaprincipio di legalita e dello Stato di dirittBer un richiamo alla problematica sia
consentito rinviare a M. MorisiCome studiare il Parlamento e perché Associazione per gli studi e le ricerche paeatari,Quaderno
n.15 Torino, Giappichelli, 2005, laddove si osserva dualunque nozione di regolazione sociale « ditoncondivide con il principio di
legalita la estrema flessibilita concettuale e impfiva e la valenza quasi metastorica che esgoare Dall’altro, subisce ed esprime, a un
tempo, il progressivo erodersi della capacita dstiato di diritto di trovare nella legalita una@mma e compiuta fonte dizionalita e di
legittimazione. In una prospettiva di lungo andagé, aggettivi che han voluto designare le trasfazioni dello Stato di diritto
(...democratico autoritario, corporativq pluriclasse socialista di partito, del benesseresociale di mercafphan finito per consumare la
capacita esplicativa, predittiva e legittimante pehcipio di legalita. La suéectio giuspositivista, con il suo ancoraggio concettiuale
voluntasdel potere sovrano, ha reso costante il suo besdgulteriori e integrativeazionalita. L'avvento dello Stato sociale di mercato, il
diffondersi della democrazia di massa e dei suocgssi decisionali e negoziali, il progressivo adligarsi della sovranita statuale in quello
che Tom Burns chiama il reame della sovranita déficioé nello sviluppo e nell'articolarsi pluralegli assetti e degli ordinamenti infra e
sovranazionali, hanno imposto al principio di lé@atli misurarsi con fattori, energie, contestiiabbeed economici di incommensurabile
distanza dalla cornice e dai presupposti idealtgétlo Stato di diritto e della “sua” legalita. 8&in legame di parentela ci lega, ormai, ai
semplici e statici assetti della societa che haawemmpagnato la genesi e il consolidamento dedfii dit diritto e della loro cultura liberale
ottocentesca. E ancor meno ne abbiamo, di paremi@tei parlamenti oligarchici e notabilari che gliessetti, tra selezioni censitarie e
produzioni legislative di eccellenza e uniformarggpevano esprimere. Nella complessita dei sisgtitico-amministrativi dell’eta
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trasmettere e intermediare la molteplicita dei fini, dei valori, degli interessi, dei poteri e
dei conflitti - individuali e collettivi, pubblici e privati, territoriali e categoriali, economici
e culturali - che danno vita a quella interazione tra complessita della societa e del
sistema politico-amministrativo che si esprime nella politeia dei nostri tempi. E da
questo punto di vista, le modalita regolatorie fondate sul principio di legalita e sulle
sue applicazioni possono agire e possono fornire risorse essenziali ma non sufficienti
a coordinare le attivita soggettive e i rapporti sociali agevolando la prevenzione e la
composizione delle asimmetrie e dei conflitti che vi si connettono. Ma la legalita con
quali modalita normative pud proporsi come regolazione capace di adattarsi allo
scopo? Che e quanto chiedersi: “quanto” e “quale” diritto € bene impiegare in una
simile impresa? Quale e quanta uniformita, quale e quanta flessibilita nel regolare?
Quale ventaglio, ad esempio, di standards “essenziali” in luogo di regole di dettaglio?
Quanto e quale diritto sussumere o surrogare in altre modalita regolatorie?Sono
interrogativi che vanno evocati perché rappresentano la “grande fatica” cui il Parla-
mento e chiamato per giustificare - non solo simbolicamente - la sua stessa esistenza,
dunque una sua propria legittimazione sostantiva, a fronte delle forme, delle logiche e
delle domande che la regolazione sociale va assumendo nella formazione e nella
messa in opera delle politiche pubbliche che danno misura alla sua capacita politica e
al suo rendimento istituzionale. Una fatica che perdura nel prima e nel dopo delle

metamorfosi istituzionali che abbiamo conosciuto e che si vanno preannunziando.

contemporanea e delle loro funzioni di governo eaditrollo, risulta in completa e conclamata destiee qualunque pretesa giuspositivisti-
ca di racchiudere ed esaurire il fabbisogno difiegazione dell'autorita statuale e dell'obbligazéopubblica e privata su cui essa si fonda,
nella sola razionalita formale e tecnologica dehando giuridico e nel suo eterno ancoraggio a uaéchevoluntassovrana di hobbesiana o
parlamentaristica o partitocratica memoria. Neitiosi costante e capillare tra Stato e societédStago e mercato, fra mercato e societa che
si & sostituita alla piramidale “centralitd” deBavranita dello Stato e dei suoi poteri, il princigli legalitd, nonostante il suo colossale
retaggio discientiae diprudentia juris rischia un vischioso ma inarrestabile degradswen ruolo residuale - o non piu che integratitm -
altre logiche e altre modalita di regolazione aedline sociale e politico. La legalita - nel suenfato giuspositivo - non riesce a contenere e
a trattare in sé il complesso intreccio di funzianbitrali, distributive e compensative nelle quadinno disaggregandosi (...quando non
disgregandosi) l'autorita statuale e la sua legitione. O meglio, ...puod tentarvisi solo se il pipie di legalita sa esprimere la compiuta
consapevolezza del suo mutevole formante “socidceft Se, anziché rimuoverle, si confronta comnleltiverse matrici etiche dei valori e
dei principi che - prima del diritto ed oltre leesdeterminazioni normative - si agitano e si susseg entro la cornice della legalita e ai
margini di essa. Se, in altre parole, il princigidegalitd accetta di percepirsi e di operare camprincipio diregolazione social@rima che
del diritto. O meglio, come principio del diritto fuanto riesca ad essere anche un principio dlaggne sociale»

Seminario di studi e ricerche parlamentari 6
Esercitazione corso 2005



Non é stato sempre cosi. Anche noi abbiamo conosciuto un’eta, da taluno rim-
pianta da altri aborrita, della semplicita. Magari piu presunta che reale: certo esplica-
bile con parsimoniose chiavi interpretative. L’eta, cioé, in cui il Parlamento si configu-
rava come un’istituzione eterodiretta eppur rispettata. Perché forte di una capacita
integrativa che si realizzava tra le sue istanze, le sue regole e le sue prassi. Un
Parlamento forte della sua composizione proporzionalistica, delle sue stabili apparte-
nenze ideologiche e internazionali, e delle mutue garanzie con cui maggioranze e
minoranze partitocratiche si riconoscevano reciprocamente nella comune storia
fondativa dei valori e delle regole supreme della Repubblica. E si connettevano nel
gioco delle rispettive offerte di rappresentanza attraverso il monopolio di
un’allocazione legislativa minuta, inclusiva, compensatoria e fidelizzante - quali che
ne fossero la qualita tecnica, I'onerosita finanziaria e l'efficacia operativa -. Un
Parlamento, che non dovendo quotidianamente affrontare cruciali sfide di politica
estera o comunitaria né giudizi di valore antitetici a quelli sussunti nella carta costitu-
zionale, riusciva ad assommare in sé funzioni di regolazione sociale generalizzata
anche se mai esclusiva. Sappiamo bene quale era stato il punto di forza del Parla-
mento italiano e la matrice della sua stessa rilevanza sistemica:

e la carenza di una istituzionalizzazione autonomamente radicata rispetto al peso
organizzativo, alle strategie basilari e alla fruizione negoziale dei partiti fondatori e
rispetto alle convenzioni costituzionali da essi sapientemente costruite e manute-
nute;

e una presunta rappresentativita dell'intera societa italiana - forse ideologica ma
anche perseguita — e...

e una conclamata endiadi tra Parlamento, quel Parlamento, e la nozione stessa di

democrazia.
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Ebbene proprio quel deficit di istituzionalizzazione sarebbe divenuto una eredita
tanto pesante quanto peculiari e irreplicabili ne erano i postulati intrinseci. Infatti, ben
prima di quello di Berlino, I'erosione dei pilastri e dei muri che contenevano la
modernizzazione della societa italiana e il suo darsi nuove vertebre culturali, organiz-
zative e istituzionali nella realta territoriale e transnazionale della sua quotidianita e
del suo sviluppo, avrebbe, dopo il primo ventennio post bellico, prima provocato
vistose crettature e poi, al venir meno degli argini esogeni,crolli fragorosi. Difficile
sintonizzarsi con gli strappi e le multiverse trasformazioni pluralistiche della cultura
politica e delle aspettative di nuova regolazione nelle dinamiche di un Paese alla
ricerca di innovative modalita, ad un tempo, di differenziazione individuale e di
coesione collettiva. E difficile la ricerca di una nuova effettiva e condivisa legittimazio-
ne sociale. Che non a caso lo stesso referendum “costituente” del '93, con la riqualifi-
cazione istituzionale e funzionale che ha suscitato nel sistema parlamentare, € ben
lungi dall’aver definito e consolidato - a prescindere da qualunque ragione antropo-
morfica, dall'impatto della personalizzazione bipolare delle leadership e dalle fibrillanti
strategie coalizionali che vi si sono correlate -.

Di qui la sfida non vinta né conclusa di una nuova legittimazione sociale per
un’istituzione come il Parlamento. Sempre insidiata, per altro, dal ciclico riproporsi dei
dilemmi sulla natura e i limiti della democrazia come “governo rappresentativo” a
fronte di antiche e nuove prassi e mode di “democrazia partecipativa”. Ancora una
volta, & bene relegare sullo sfondo il quotidiano posporsi del Parlamento italiano al
confronto elettorale in progress che connota l'attuale vicenda storica del nostro
sistema politico. E soffermarsi sulle ragioni “strutturali”, diremmo anzi fondative, di

una simile sfida, che & bene non smatrrire.
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Parlamento e sfera pubblica

Negli anni Quaranta del diciannovesimo secolo J.S. Mill, riteneva «che la funzio-
ne del Parlamento non dovesse essere quella di amministrare lo Stato, e neppure
quella di legiferare (anche questa era di fatto da riservare al Governo), bensi quella di
“aprire il governo al pubblico”, «...to trow the light of publicity on governmental acts».
Il Parlamento doveva considerarsi il “committee of grievances” della nazione, Il
congresso dell’opinione pubblica. Si puo dire che in tal modo definiva il Parlamento
come noi oggi definiremmo la sfera pubblica. Di li a pochi anni, la successiva costitu-
zione dei partiti organizzati a fondamento ideologico, sia nel continente che in Gran
Bretagna, si sarebbe accompagnata all’'ampliarsi delle sedi extraparlamentari in cui
discutere circa gli interessi collettivi da interpretare e rappresentare. Era la sostanzia-
le metamorfosi del ruolo del Parlamento: non piu - neppure nella finzione - luogo dove
si forma linterpretazione del bene comune dopo discussione aperta, cioeé non
pregiudicata negli esiti. Bensi luogo dove si arriva con idee gia formate e dichiarate
nella richiesta di fiducia all’elettore, e che non si & pronti ad abbandonare se si viene
convinti che ce ne possono essere altre migliori. Anzi, queste idee ci si deve impe-
gnare a sostenerle fino al voto, per dimostrare cosi la fedelta all’elettore, o al partito di
appartenenza. E anche quando e laddove — come nel caso italiano del primo secon-
do dopoguerra — il Parlamento diverra “camera di compensazione” tra gli interessi
rappresentati - secondo la classica formula sartorian-predierana - e pieghera la legge
alle esigenze dei rappresentanti di aggregarne e comporne le aspettative e la tutela -
Si pud aggiungere per inciso — il Parlamento riuscira per cio stesso, come abbiamo
ricordato, ad affermare e a consolidare la propria funzionalita istituzionale di arena

primaria della mediazione politica, perché sapra anche condizionare la propria azione
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alle esigenze di identita collettiva e di riconoscibilita partigiana dei suoi stessi “media-
tori”.

Ma perché ci interessa questo passaggio fondamentale della storia dell’istituto
parlamentare? Perché «se il Parlamento - per usare le parole di Alessandro Pizzorno
- non e piu il luogo dove si svolgono i processi di persuasione reciproca ma soltanto il
luogo dove si vanno a rappresentare, a rienunciare, idee, opinioni, posizioni formatesi
altrove» occorrera determinare questo “altrove”. Non ci si puo infatti limitare a ritenere
che cio che giunge in Parlamento per essere discusso - idee, programmi, giudizi - si
riduce a quanto € stato presentato dalle organizzazioni degli interessi e selezionato
durante il processo elettorale. E che quindi I'output dell’attivitd parlamentare, cio che
essa produce, va valutato determinando meramente quali e quanti interessi soddisfa,
0 quanti voti sposta. In realta la vita del Parlamento e delle altre istituzioni rappresen-
tative viene alimentata da processi autonomi sia rispetto alle vicende elettorali sia
rispetto all’organizzazione degli interessi in senso proprio. Sono processi che
possiamo immaginare si svolgano entro una cerchia pit o0 meno estesa, dove
agiscono, si esprimono e intrecciano i loro rapporti, sia i membri della classe politica
in senso proprio, sia intellettuali e leader di opinione, giornalisti e altri, imprenditori di
movimenti e associazioni, attivisti, esperti delle istituzioni e delle regole della rappre-
sentanza. Sono coloro che si interessano di politica, ne parlano, ne scrivono, ne
elaborano i simboli, la giudicano, si incontrano in circoli, associazioni, giornali, riviste,
manifestazioni pubbliche e lungo tutta la rete della multimedialita attraverso la quale
si formano e ribadiscono tali giudizi; e tutto questo conta di per s€, non in quanto si
riversi poi in effetti elettorali, o in benefici per interessi specifici. Sono dunque coloro
che formano, animano e, a seconda degli ambienti politico-istituzionali e delle

circostanze culturali e storiche, definiscono, per l'appunto, una determinata “sfera
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pubblica” attorno e attraverso le istanze formali del sistema politico-amministrativo. E’
un “luogo” o un insieme di relazioni e di mutui riconoscimenti culturali, sociali e politici
che certo produce influenza sulla dimensione elettorale e sui circuiti rappresentativi e
di governo della vita collettiva, ma che ha proprie logiche, proprie modalita di intera-
zione, propri attori e proprie leadership. Soprattutto, ha una sua autonomia aggregati-
va e propositiva che puo interferire con la dinamica dei circuiti politico-elettivi ma che
non si identifica con essi, né e ad essi organicamente correlata o funzionale. Né, per
altro, li presuppone in modo necessario. Tant’e che rinveniamo I'azione e l'influenza
di una sfera pubblica anche la dove elezioni non si tengono; sfera pubblica che, non a
caso, trova la sua prima concettualizzazione con riferimento al Settecento
dell'assolutismo francese. Ma che si propone e agisce, in ogni caso, come una
infrastruttura del sistema politico: con le cui dinamiche e con i cui attori istituzionali
interagisce in modo sistematico e continuativo sia in quanto € uno dei principali
elementi ambientali in cui si espleta la funzionalita del sistema stesso, sia come una
fonte primaria della sua legittimazione culturale, oltre che della sua capacita espres-
siva, progettuale e comunicatoria, sia come un veicolo e un vincolo essenziale per
alimentare e manutenere le risorse di consenso diffuso e specifico di cui quel sistema
necessita nella sua azione.

Va anche ricordato quanto sia stata importante I'affermazione di una sfera pub-
blica libera, pluralistica e influente nel costruirsi di partiti politici organizzati e connotati
da una forte ideologia identitaria. E’ infatti nella sfera pubblica che si attivano movi-
menti d’opinione che, in una pluralita di prospettive culturali e strategiche, perseguo-
no finalita di contestazione, riforma o difesa degli assetti sociali esistenti. Ed &
sempre nella sfera pubblica che si generano propensioni individuali a coalizzarsi e ad

impegnarsi collettivamente intorno a valori, visioni rivoluzionarie, disegni riformistici,
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contestazioni moralistiche e quant’altro riesca a sollecitare passioni civili e politiche.
Sono impulsi, suggestioni e dedizioni cui i partiti politici, tra Otto e Novecento, mentre
il suffragio elettorale si va allargando e mentre nuove e ampie classi sociali si
accostano per la prima volta alla sfera della politica e delle sue strutture, difficilmente
possono sottrarsi. Anzi, da quell’insieme di sollecitazioni i partiti non possono che
attingere, nel loro bisogno di forti energie aggregative e nel loro qualificarsi come
organizzazioni politiche che perseguono grandi ideali e grandi programmi collettivi di
riassetto degli equilibri sociali e di superamento o mitigazione delle asimmetrie di
status, di reddito e di tutela che essi sottendono. Per cui € inimmaginabile la storia dei
partiti ideologici e programmatici senza la storia di una sfera pubblica che ne abbia
alimentato le capacita aggregative e le risorse organizzative. Ed € solo in quanto
correlati nella loro genesi allo sviluppo di specifiche sfere pubbliche, che quegli stessi
partiti politici (...nei quali, per dirla con Kelsen, le “masse” si sono fatte Stato),
possono affermarsi come quell'altrove dalle assemblee elettive ove si formano i
disegni, le volonta e le posizioni che nei parlamenti si vanno poi a trasmettere,
rappresentare e intermediare ma non piu dialogicamente a formare.Storia antica, Si
dira. Ma torniamo a chiederci, perché oggi ci interessa?

In primo luogo, perché quella storica “sussunzione” della sfera pubblica nel parti-
to politico € ormai e davvero un vetusto ricordo. Non ci interessa, in questo contesto,
stabilire cosa esso sia diventato ai giorni nostri, né lungo quali percorsi storici. Di
sicuro non € il partito politico la fonte della capacita analitica e progettuale che si agita
e manifesta nella sfera pubblica. Proprio perché non e il luogo del quale la sfera
pubblica accetti le logiche né i confini. Con le movenze della complessita delle
societa dei nostri tempi ove scienza, tecnologia e comunicazione ben fronteggiano

I'autorevolezza e sovente la stessa autorita della triade statuale del potere pubblico,
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la sfera pubblica si e, per cosi dire, emancipata. Non che si sia depoliticizzata,
tutt’altro. E’ ancora pienamente sinonimo di “societa politica”. Solo che alimenta,
elabora, confronta ed esprime la propria intrinseca politicita al di fuori e indipenden-
temente dai tempi, dai modi e dalle esigenze aggregative della mediazione partitica.
Non necessariamente “contro” il partito. Ma senza presupporlo come interlocutore
necessario. E ancor meno lo ipotizza come luogo all'interno del quale sviluppare la
propria creativita e la propria energia contestativa o propositiva, cosi come i propri
conflitti e la pluralita degli attori e delle modalita che ne danno testimonianza o
interpretazione. Per questo i partiti, in quanto tali, contano cosi poco nei processi reali
di governance mediante i quali si fanno le politiche. E per questo quegli stessi partiti
trovano nelle istituzioni, ed in quelle di rappresentanza in specie, le loro uniche e
sostantive risorse organizzative: quasi inducendo ad un rovesciamento concettuale
delle vecchie suggestioni “antipartitocratiche”. Da “occupatori” delle istituzioni a
“occupati” dalle medesime. Su invito e per necessita, si potrebbe dire. Ed € infine
ancora per questo che le politiche pubbliche e i partiti politici appartengono ormai
funzionalmente a sfere distinte e separate, tanto nella concettualizzazione degli
studiosi pit avveduti quanto nell'osservazione dei politici piu realistici. Relegando la
stessa categoria del party government tra gli attrezzi meno utilizzabili per spiegare
successi e fallimenti dell’azione politico-amministrativa.

Tuttavia, quanto appena rimarcato non significa che il processo di emancipazio-
ne della sfera pubblica dal controllo partitico sia andato alimentando una nuova
primavera delle assemblee elettive, sia nelle loro capacita espressive, sia nella
rilevanza collettiva di cio che in esse si discute o dibatte. Constatazioni correnti e
un’agevole vulgata ci dicono che, al piu, le assemblee ...vengono “dopo”. Riecheg-

giano e riflettono cio che altrove € ormai maturato. Si potrebbe obiettare I'ovvieta di
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un simile assunto: dato che le assemblee dispongono, per I'appunto, di una pluralita
di competenze deliberative che possono anche concettualizzarsi come poteri decisio-
nali di ultima istanza. E che, ancor piu banalmente, € difficile rappresentare, trasmet-
tere e mediare qualcosa o qualcuno che nella realta delle cose gia non esista. Ma
difficile lo € ancora di piu quando questo qualcosa o questo qualcuno si concepiscono
tendenzialmente “autosufficienti” nella propria visibilita pubblica, nella propria legitti-
mazione collettiva e nella propria capacita di influire sulla decisione politico-
amministrativa. E, per conseguenza, ritengono il transito per le maglie delle assem-
blee o0 un mero adempimento procedurale che norme rituali e irragionevoli impongono,
0 un pedaggio dibattimentale al quale, per una razionalita weberianamente “storico-
affettiva”, e inelegante sottrarsi.

In tutto cio taluno continuera a vedere i segni del sempiterno antiparlamentari-
smo italiano. Altri vi coglieranno i sintomi ricorrenti della difficolta con cui le istituzioni
della rappresentanza politica sanno adattarsi a una democrazia esigente: ove il
cittadino, piu e prima ancora di essere rappresentato e di vedere risolti i suoi problemi,
pretende che lo si faccia in modo trasparente. Egli, se non in prima persona, vuole
essere in grado di “vederci dentro”. Pretende che il potere pubblico sia aperto nei suoi
processi interni: per orientarlo e sostenerlo ovvero criticarlo e osteggiarlo. Ma sempre
con l'esigenza di cogliere e far valere le responsabilita che il potere genera. Perché
guel cittadino pretende che le regole che il potere pubblico gli impone siano traspa-
rentemente motivate, mai ostilmente rigide, sempre adattabili alle sue esigenze e alle
sue condizioni. Una democrazia, dunque, in cui € il cittadino a riappropriarsi della
sfera pubblica e vi ammette le istituzioni, anche di rappresentanza, se e in quanto
rispettose di tali condizioni. Istituzioni che non a caso fanno fatica ad operare come

volano di cultura civile e di responsabilita collettiva nelle vecchie come nelle nuove
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generazioni: per cui, anche quando gli impulsi alla partecipazione alla vita pubblica, ai
suoi problemi e ai suoi dibattiti si fanno pressanti e pervasivi, quegli impulsi tendono

ad assumere una specifica connotazione anti o, al piu, a-istituzionale.

Le linee di una strategia di ricerca integrata

| due scenari concettuali e analitici che sopra abbiamo abbozzato sono - come
abbiamo rimarcato - strettamente connessi: capacita di regolazione sociale & anche
capacita di agire come volano di sfera pubblica. E un buon presidio parlamentare
della sfera pubblica & probabilmente condizione di una buona capacita di regolazione
sociale. L'una e I'altra, a loro volta e comungue, sono buone misure della rilevanza e
della funzionalita sistemica di un’istituzione come il Parlamento.

Come apprezzare quella rilevanza e quella funzionalita? Di quali indicatori avva-

lersi?

Dalla legislazione al controllo.  L’abbrivio non puo che essere — anzi permanere — il

processo legislativo: purché, per I'appunto, si mantenga ben fermo l'accento sul
lemma processo. Assumendolo metodologicamente sul serio. Cioé definendo e
analizzando la “configurazione decisionale” che di quella produzione sta alla base.

Parlare di configurazione decisionale, rispetto alla funzione principale del Parla-
mento, significa adottare un approccio alla produzione legislativa per I'appunto e
propriamente processuale.

Il postulato generale, anche questo piu che notorio ma da ribadire contro tenta-
zioni di autoreferenzialita istituzionale anche in chiave euristica, € che un atto
legislativo altro non sia che un segmento, per quanto - eventualmente - cruciale di
una specifica politica mediante la quale il potere pubblico intende trattare un bisogno,

una domanda o un’opportunita insoddisfatta. Di quella politica, la legge, il provvedi-
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mento legislativo, puo costituire I'atto iniziale, conclusivo, intermedio o di retroazione,
ma e sempre da considerarsi e valutarsi non in sé ma all'interno di uno specifico
percorso decisionale e attuativo, lungo il quale si forma e si pone all’opera quella
determinata politica pubblica. Di cui quella legge € un semplice tassello, pur in sé
complesso e normativamente definito e costruito. In questa prospettiva, i momenti e i
fattori che compongono il procedimento legislativo sono elementi integranti di quello
che nel gergo delle scienze sociali si designa appunto come policy making - il “far
politiche” -. Su questa base, una ricognizione sulle configurazioni decisionali in cui si
articola la funzione legislativa vuol dire - allora - analizzare le modalita prevalenti con
le quali si combinano tra loro i molteplici fattori che - operando nel processo decisio-
nale di un determinato policy making - alimentano e condizionano il procedimento

legislativo. Fattori che possiamo sintetizzare in questi termini:

la pluralita degli attori che vi operano a diverso titolo;

e le risorse di cui dispongono o che sono in grado di immettere e di scambiare nel
processo legislativo;

» gli obiettivi che essi definiscono o ridefiniscono lungo lo svolgersi del processo
legislativo;

* le modalita o gli “stili” che conformano le interazioni tra gli attori in gioco (propen-
sioni al conflitto; alla negoziazione; alla soluzione dei problemi);

* le “poste in gioco” nel processo decisionale, cioe il “contenuto” delle soluzioni, dal
punto di vista degli obiettivi dei singoli attori, che si mira a conferire ai problemi o
alle tematiche intorno a cui si decide;

* |'ambiente politico-istituzionale del processo decisionale, vale a dire I'insieme delle

condizioni, esterne rispetto agli elementi del processo (e, a maggior ragione, del
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procedimento), che contribuisce a determinarne gli esiti senza influenzare, diret-
tamente o indirettamente, i suoi singoli elementi.

Di qui - cioé da un tale insieme - gli esiti del processo: che sono dati dalle risul-
tanze dell'interazione tra differenti attori, che si scambiano vari tipi di risorse, per
conseguire una certa posta in gioco, utilizzando determinate modalita di interazione
allinterno di un ambiente dato, con la costante virtualita di rialimentare ulteriori
processi.

E’ chiaro che in Parlamento — costitutivamente — si agisce sempre a cavaliere tra
il piano della politica e quello delle politiche pubbliche, cosi come é evidente che le
modalita di interazione si sviluppano nel duplice vincolo delle prescrizioni costituzio-
nali e regolamentari, da un lato, e degli schieramenti tra governi, maggioranze e
opposizioni dall’altro. E, soprattutto, cio che € empiricamente osservabile & appunto
solo il volto parziale di processi che hanno molle e logiche sempre piu vaste o
profonde di quanto non consenta di evidenziare il solo prisma parlamentare. Per cui
cio che occorre e si osservare le relazioni tra Governo, maggioranza e opposizioni
ma anche le relazioni tra gruppi parlamentari e singoli parlamentari e le relazioni tra
organizzazioni politiche, attori sociali e istituzioni terze: vuoi rispetto al Governo vuoi
rispetto al Parlamento.

Relazioni che sono per I'appunto costitutive della produzione legislativa nella
sua dimensione processuale. E’ dunque opportuno costruire attraverso I'analisi del
funzionamento degli organi parlamentari quegli indicatori empirici che permettano di
sviluppare una linea interpretativa secondo I'angolazione proposta. Lo si puo fare, ad
esempio, provvedendo a:

* una rilevazione continuativa delle modalita di formazione dell’agenda parlamenta-

re: non solo delle forme di “mutuo aggiustamento” che esse comportano circa
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I'uso della risorsa temporale nelle relazioni Governo-maggioranza-opposizioni. Ma
anche e soprattutto osservando come interagiscano e si raccordino le agende
delle istituzioni delle autonomie funzionali e territoriali, 'agenda governativa e
'agenda parlamentare: secondo quali processi di selezione, definizione e nego-
Ziazione preliminari e istruttorie;

una rilevazione sistematica dell'iniziativa legislativa: sia sul piano dei suoi conte-
nuti, in modo da rivedere o integrare la mera suddivisione in “materie” dei mede-
simi, mediante una distribuzione per “funzioni” e “interessi”; sia sul piano delle
connessioni processuali tra iniziative di Governo, di maggioranza, di opposizione,
di gruppo, e di singoli parlamentari, in eventuali aggregazioni “trasversali” 0 meno;

una rilevazione continuativa, mediante apposite campionature, dell’attivita
emendativa: parlamentare, governativa, di maggioranza, d’opposizione, individua-
le, di gruppo e nelle altre possibili combinazioni, in grado di distinguerne la ratio
spiegabile con le sole dinamiche contingenti del procedimento legislativo, quella
attinente a logiche di schieramento, e quella sostantiva, fino a una ponderazione -
non meramente “quantitativa” ma - dellimpatto dell’azione emendativa sulla o
sulle iniziative originarie, in funzione delle suddette logiche;

una rilevazione continuativa dell’attivita consultiva delle commissioni parlamentari
nel farsi della normazione delegata e regolamentare ad opera del Governo, al fine,
anche qui, di misurarne sistematicamente I'impatto.

Tutti elementi indispensabili, nella loro basilare semplicita, alla formulazione de-

gli indicatori necessari alla costruzione della tipologia di configurazioni decisionali che

puo assumere di fatto il processo legislativo. Ma ancora troppo elementari, per

'appunto, per apprezzare se e quale sia il raccordo tra produzione normativa e

regolazione sociale. E’ qui che occorre inserire una seconda angolazione analitica.
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Sappiamo che una delle discontinuita piu rilevanti nelle relazioni tra Governo e
Parlamento nel processo legislativo italiano registratasi con particolare intensita
innovativa nello scorso decennio e ormai fortemente sedimentatasi nell’esperienza
della precedente e della presente legislatura, € data da governi che hanno affinato la
loro strumentazione tecnico-politica per guidare i processi decisionali. Mediante un
ricorso molto articolato e reiterato alla normazione delegata, alla delegificazione, ai
regolamenti. Si tratta di un processo di “autonomizzazione” dalla funzione legislativa
ordinaria con la quale il Governo persegue le proprie opzioni strategiche mitigando o
rimuovendo, secondo la fonte normativa privilegiata, la mediazione parlamentare. Le
relazioni istituzionali tra arena parlamentare e arena governativa ne vengono riartico-
late secondo scansioni processuali ormai lontane dal modello costituzionale della
forma di governo e che non sappiamo se e come si istituzionalizzeranno, né se e
come verranno compensate da apposite modalita di ingerenza parlamentare (al di la
di quanto gia sperimentato in fase consultiva). Di certo, quale che sia il destino
costituzionale e/o regolamentare del nuovo assetto, ne deriva I'esigenza di un diverso
modo di interpretare come lavora e come puo lavorare il Parlamento.

Infatti, quel “come” é si costituito da molti ingredienti nessuno dei quali € nuovo
in sé. Ma diversa ne puo essere la funzionalita sostanziale: nella chiave di un
Parlamento che ascolta, controlla e valuta per dare effettivita e “parlamentarieta” alla
stessa nozione di rappresentanza politica e sostegno argomentativo alla sua capacita
di indirizzo. E che, in una tendenziale de-parlamentarizzazione del processo di
produzione normativa, ricolloca la sua missione di mediatore istituzionale nella rete
delle relazioni tra pubblici poteri e sistema sociale: riorientando, di fatto, la propria
capacita politica dal versante della legislazione attiva e “cogovernante” al controllo

dell'equita, dell’efficacia, dellimpatto con cui politiche e linee di azione di governi,
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amministrazioni e pubblici poteri contribuiscono o influiscono sulle forme e le modalita
della regolazione sociale.

E’ l'ipotesi, in una parola, di un Parlamento meno decisore e piu valutatore. Un
Parlamento che esprime la sua missione rappresentativa mediante una propria
capacita di controllare nel prima, nel durante e nel poi la qualita di decisioni sempre
meno proprie, sul piano della loro formulazione sostanziale, ma che puo essere
assorbita nella sfera di un’autonoma capacita parlamentare di valutarne il significato,
la funzionalita e la rilevanza normativa rispetto alle finalita dell’esecutivo e dei suoi
programmi. Un Parlamento - insomma — che agisce, si organizza e disciplina affinché
decisioni, politiche e linee di azione siano di “buona qualita™.

E’ in questa prospettiva d’'insieme che puo situarsi una analisi e una riflessione
sulla funzionalita, nel sistema parlamentare italiano, degli istituti del sindacato
ispettivo. Che per quanto non piu al centro della riflessione dottrinaria e ai margini
delle percezioni piu diffuse circa il ruolo delle assemblee elettive nel sistema politico,

e e resta I'angolazione preliminare per qualunque analisi sugli strumenti e la funzio-

nalita dei procedimenti e dei processi di controllo. Se non altro perché da vita alla

4 parafrasando F: Archibudntroduzione alla pianificazione strategidéirenze, Alinea, 2005, pp. 12 ss., si potrebbe clie

le decisioni sono di migliore qualita se si sa chea si cerca di fare: e lo si apprende mediargsspe procedure diotice
and commentche aiutino preventivamente la formulazione delleernative e se queste possono essere congruarapptezzate
nell'interazione diretta con gli interessati. Sengue gli obiettivi dell'azione legislativa sono béssati, e le risorse di molteplice natura
destinate al raggiungimento di un obiettivo sonegaitamente individuate;

le decisioni sono di migliore qualita se si dispaheformazioni compiute e condivise su come #rse vengono impiegate,
per i principali obiettivi in essere, sui modi mgiali gli obiettivi sono perseguiti, sulla tipolagdei loro destinatari e dei loro fruitori e delle
attivita che ne vengono alimentate;

le decisioni sono di qualita migliore se si mislefficacia dei programmi d’azione gia in corso lealliverse aree di policy e
ai diversi livelli di governo rispetto ai qualiailole intervenire;

le decisioni sono migliori se si ha un programma.ip@&ituro e si sa decidere cosa fare per il mddimyo termine; e se si
considera quali mutamenti e interventi immediagigilativi, regolamentari, organizzativi e finandissono opportuni in funzione della
direzione desiderata;

le decisioni sono migliori se si & “sistematicitaa le medesime: se cioe si sanno rivedere le ppgteategiche alla luce di
nuove informazioni, nuove analisi e nuove valutagie se si sanno trasferire i mutamenti che negrasderivare in congruenti conseguenze
normative, organizzative e di bilancio;

le decisioni sono migliori, in una parola, se illBmento non le abbandona al loro destino una Valtte sulla Gazzetta
Ufficiale e, senza attendere I'impatto mediatico della lattoazione o inattuazione, sa presidiarne in mammitivamente autonomo ed
evoluto gli esiti - per fausti o infausti che siane sa coglierne gli apprendimenti che ne deriyano

infine, le decisioni sono di migliore qualita sePirlamento sa contenere lo scarto ineludibilagsunti tanto ovvi come i
precedenti e le pratiche che derivano dalla corsjtées dalla conflittualita organica e funzionale sono intrinseche alla sua stessa natura
primariamente politica e rappresentativa. Dallaeoaviamente non puo prescindere se il Parlameamite continuare ad essere parlamento.
Ma che deve saper ben compensare, pero, con kgsalrdia di una missione istituzionale in cui sfewlblica e regolazione sociale trovino
un nuovo dinamico ancoraggio istituzionale.
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strumentazione piu intrinsecamente legata vuoi alla nozione di stessa di “parlamento”
- quale che ne sia la contestualizzazione politico-istituzionale - vuoi alle concezioni di
rappresentanza politica con cui quella stessa nozione storicamente, cioe sul piano

empirico, si associa in periodi e in contesti culturali diversi.

Il sindacato ispettivo come osservatorio della rapp resentanza

politica ...al singolare
E’ per questo che tale angolazione € solo in apparenza marginale. E’ un po’ co-

me visitare una cattedrale gotica da una porta secondaria e poco illuminata: le
strutture portanti, i materiali impiegati e le soluzioni architettoniche appariranno con
piu tangibile visibilita all’'occhio dell’osservatore. D’altra parte che il sindacato ispettivo
abbia una rilevanza euristica ben superiore al peso politico-istituzionale delle sue
prassi & cosa antica e notoria®. Nell'azionarlo, il parlamentare appare nella sua
specifica individualita professionale e culturale: & virtualmente “da solo” - per quanto
plurime possano essere le sottoscrizioni dei singoli atti - poiché I'ingerenza della sua
appartenenza politica appare subordinata ai modi e agli stili che egli intende conferire
al suo mandato rappresentativo. Egli appare agire secondo logiche e moventi piu
soggettivi 0 piu autonomi dalle regie organizzative di gruppo o di partito, di quanto
riscontrabile nell’esercizio delle attivita connesse al processo legislativo. E anche
laddove forme di regia di gruppo o di partito si diano, esse tendono a rimanere sullo
sfondo: a vantaggio della sensibilita e reattivita del singolo attore e della sua stessa
intraprendenza nel cercare e promuovere il sostegno di altri colleghi alle sue iniziative
di ispezione, informazione o sollecitazione a tutela o ad espressione di bisogni,
domande od opportunita insoddisfatte che egli intenda promuovere “in proprio” e a

suo proprio nome. E’ dunque il sindacato ispettivo uno specchio assai fedele delle

® Cfr. P. FELTRIN, Le attivita non legislative (1948-1968)n Aa.Vv., Sindacalisti in ParlamentoRoma,
Edizioni Lavoro, Il vol., 1986 évi riferimenti bibliografici in proposito.
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sensibilita, delle attenzioni, delle preoccupazioni e degli atteggiamenti che i membri
del ceto politico-parlamentare nutrono verso gli infiniti fenomeni del divenire sociale:
proprio e in quanto avvertiti o percepiti sulla scala del proprio collegio o del particola-
rismo degli aggregati di aspettative e interessi che compongono la sua specifica
constituency nel suo piu minuto e quotidiano atteggiarsi. Certo, una preventiva
attenzione del pubblico o dei media a fatti ed episodi della vita locale o della cronaca
nazionale sono una molla ineludibile dello scrivere o sottoscrivere interrogazioni o
interpellanze. Ma non sempre e non per forza. A volte capita il contrario. A volte e
quell'interrogante o quellinterpellante a muoversi in prima battuta. A volte e il singolo
parlamentare che cerca di amplificare - per via istituzionale - il significato o la rilevan-
za del singolo fatto o evento o disagio. E a conferire una qualche politicita a specifi-
che sollecitazioni che, a tale scopo - cioe per conseguire la dignita di “questione
politica” - tentano di salire lungo appartati e minuti canali di riconoscimento pubblico.
A volte, ancora, I'impulso e I'esigenza, variamente orchestrata in sede di gruppo o di
gruppi parlamentari, di segnare o ribadire la contrapposizione a un governo o a un
singolo ministro o a una linea politica di maggioranza o di rimarcare una riconoscibili-
ta entro una compagine coalizionale, come momento tattico entro una strategia
politica definita, contingente o durevole che sia. Ma, per lo piu, € in gioco la delinea-
zione ad opera del singolo parlamentare di un proprio spazio rappresentativo e di una
professionalita politica autogestita o autodeterminata, tesa a sancire una propria
riconoscibilita parallela o a latere delle vicende di cui si compone la dialettica tra
maggioranza, opposizione, esecutivo, e delle arene parlamentari e mediatiche piu

visibili e piu esposte in cui essa si manifesta e sviluppa.
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Cio che interessa € comprendere di quali temi questo attivismo, formalmente i-
spettivo ma sostanzialmente espressivo, si nutra. Quali intenti formali ed effettuali
assuma. Quali logiche rappresentative rivesta.

Il sindacato ispettivo € dunque una finestra collaterale ma indispensabile per ri-
pristinare un’ottica behaviouristica troppo a lungo sacrificata a prospettive sistemiche
e strutturali nello studio di “come lavora” il Parlamento. Prospettive che, da sole, non
possono spiegarci la consistenza né le dinamiche che quel “come” assume
nell'azione plurima, dunque non solo normativa e provvedimentale, dellistituto
parlamentare come regolatore sociale. In piu, e piu intrinsecamente alla funzionalita
del sindacato ispettivo, c’é da osservare - dopo molti anni di assenza di ricerche
empiriche sul tema (e che la presente esercitazione del tutto preliminare non ha certo
'ambizione di colmare) - se e quanto gli assunti testé richiamati sulla scorta di
indagini ormai vetuste, reggano o si modifichino alla prova del cambio di regime
elettorale e quindi di reclutamento della classe politica. A cominciare da un’analisi
dellimpatto esercitato, da un lato, dalla relazione virtualmente piu cogente tra
parlamentare e ambito territoriale di elezione alimentata dalla logica del collegio
uninominale e, dall’altro, dai vincoli di schieramento, di contrapposizione maggiorita-
ria e di agenda correlata al programma del leader della coalizione vincitrice, poten-
zialmente condizionanti gli intenti e le modalita dell’attivismo rappresentativo sub
specie ispettiva del singolo parlamentare.

A questo genere di quesiti cercheremo di rispondere con le risultanze, ribadia-
molo: preliminari, dell’esercitazione empirica sin qui compiuta. Ma proprio per
disporre di chiavi di lettura adeguate per quanto problematiche, dobbiamo prendere le

mosse da una pur schematica rassegna delle acquisizioni dottrinarie pitu consolidate
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che sul sindacato ispettivo si sono succedute nella letteratura italiana e in quella cui

essa ha attinto lungo la vicenda storica del Parlamento repubblicano.

Il sindacato ispettivo in dottrina. Le origini noto rie.

L'utilizzo di strumenti ispettivi in seno ai Parlamenti ha origini antiche. Tracce di
guesti istituti possono rinvenirsi nel secolo XIV nelle Cortes del Regno di Castiglia,
dove i deputati obbligavano i re a rispondere dopo avergli proposto “a forma di
consiglio o di petizione, misure atte a sopprimere i disordini pubblici, a riformare gli
abusi, a promuovere il bene generale™.

E’ solo dal XVIII secolo, tuttavia, che tali istituti cominciano a delinearsi nella fi-
sionomia che oggi conosciamo. La prima interrogazione fu presentata il 9 febbraio
1721 nel Parlamento inglese, alla Camera dei Lords, da Lord Cowper e fu rivolta al
Primo Ministro Sunderland’. La prassi di porre domande ai Ministri della Corona ha
dunque una lunga tradizione in Gran Bretagna e le regole che attualmente disciplina-
no gli strumenti ispettivi nel Parlamento britannico sono il frutto di una lenta evoluzio-
ne tendente al loro graduale miglioramento. Per tutto il XVIII secolo e parte del XIX, i
parlamentari inglesi continuarono a presentare interrogazioni senza seguire un
particolare procedimento formale. Nel 1830 lo Speaker della Camera dei Comuni
riconobbe pubblicamente la possibilita di ricorrere alle interrogazioni, mentre quattor-
dici anni piu tardi, nel “Manuale delle regole e degli ordini della Camera dei Comuni”,
troviamo delle norme che disciplinano esplicitamente le interrogazioni®.

In Francia l'interrogazione comincio ad essere utilizzata sin dal 1355, ma solo

con riferimento alla riscossione delle tasse ed al controllo finanziario. Piu tardi, nel

1791, prima ancora della nascita della Repubblica, la Costituente dichiard con un

® ANTONIO MOLA, Nascita, vita e avvenire delle interrogazioni alamere Montecitorio - 11 (1957), n.3, p. 7.
’ Ibidem
® Ibidem.
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decreto del 1791 “che i ministri sarebbero stati ammessi alle sedute per essere
sempre pronti a ricevere gli ordini del’Assemblea e dare le informazioni necessarie”.
Nel 1849, infine, listituto delle interrogazioni venne ufficialmente inserito nel regola-
mento parlamentare francese®.

In Italia risale al 1868 l'introduzione di una norma che disciplino per la prima vol-
ta il diritto d’'interrogazione nel Regolamento della Camera dei deputati, sebbene in
via di prassi e senza alcuna formalita tale diritto fosse gia ammesso sin dal 1848,
L’interpellanza, invece, era gia prevista nel Regolamento della Camera dal 1863 ed in
quello del Senato dal 1850™.

Da allora questi strumenti, rivisti e corretti negli anni in modo da adattarli alla di-
namica realta parlamentare, sono stati utilizzati, di legislatura in legislatura, in modo
sempre maggiore e, seppure il loro carattere episodico e puntuale li ponga in secon-
do piano rispetto all’ispezione organica e continua che avviene nelle commissioni, e
innegabile ancora oggi la loro vitalita politica e comunque il rilievo che assumono

nella cassetta degli attrezzi del singolo parlamentare.

La riflessione dottrinaria sul sindacato ispettivo.
Probabilmente, proprio per questo irrinunciabile ruolo che la stessa nozione di
missione parlamentare assegna a questa strumentazione®?, la dottrina si & interrogata
negli anni sulla sua collocazione istituzionale e sul suo significato nella funzionalita

della forma di governo.

% Ibidem.

% 5j instaurd una consuetudine per cui, all'iniziellal seduta e senza preavviso, venivano rivoltinaistro
interpellato domande che davano luogo a dibattitipartecipava chiunque lo chiedesse e che sdekiano con
una pronuncia dell’Assemblea. V.AdsIMO MORICHETTI FRANCHI, Gli strumenti di sindacato ispettivo nella
prassi delle ultime legislature : evoluzione dsfltuto, ambitodel potere di ispezione, prospettive di riforma
regolamentarejn: Il Parlamento della Repubblica : organi, praged apparati. - Roma : Camera dei Deputati.
Ufficio atti e pubblicazioni, 1990. - p. 233-271.(Serie delle verifiche di professionalita dei dgfieri
parlamentari ; 3).

! Ibidem.

12 A, MoLa, op. cit, p. 8.

Seminario di studi e ricerche parlamentari 25
Esercitazione corso 2005



Il primo saggio del periodo repubblicano che si occupa in modo specifico di in-
quadrare gli strumenti ispettivi nelle dinamiche dell’attivita parlamentare risale al 1949
ed e parte di un numero della rivista Montecitorio, curato interamente da Federico
Mohrhoff e dedicato al “Bilancio del Parlamento nel suo primo anno di attivita™>.
L’'autore, gia allora, riscontrava una notevole divergenza fra le disposizioni regola-
mentari che disciplinavano gli istituti del sindacato ispettivo e la prassi parlamentare
cosi come si era manifestata durante il primo anno di lavori del nuovo Parlamento.
Egli sottolineava con preoccupazione la facilita con cui si poteva “scivolare dalla
interrogazione alla interpellanza” e reputava un fatto gravissimo “che questo slitta-
mento, antiregolamentare il piu delle volte non viene avvertito e, qualche volta, in casi
estremamente palesi viene trascurato con una incomprensibile superficialita. Superfi-
cialitd dannosa in quanto tendente a costituire un grave precedente e cioe la possibili-
ta di transigere su alcune norme tassative del regolamento che, essendo una
garanzia ed una salvaguardia politica, dovrebbe essere interpretato con la piu
scrupolosa e rigida osservanza™*. Si tratta, naturalmente, di considerazioni in linea
con la sensibilita giuridica del tempo e con una visione dei regolamenti molto distante
da quella odierna. Tuttavia nel saggio di Mohrhoff si possono individuare diversi
elementi di “disfunzionalita” degli strumenti ispettivi che meritano una certa attenzione,
poiché testimoniano che sin dal loro primo impiego nel Parlamento repubblicano,
interrogazioni ed interpellanze sono state percepite dai giuristi come strumenti nati
per svolgere una funzione meramente ispettiva, ma che finivano per oltrepassare gli

argini posti dai regolamenti all’esercizio del potere ispettivo ed assumere forme e

13 Sj tratta di: F. MHRHOFF Aspetti e deformazioni della funzione ispettivalanéhterrogazione e nella
interpellanza Montecitorio. - 3 (1949), n. 6, p. 18-22.
4 F. MOHRHOFF, op. cit.p. 19.
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contenuti diversi da quelli stabiliti nelle norme regolamentari*®. Al “problema” di una
prassi parlamentare totalmente difforme, se non “in antagonismo”, con i regolamenti,
si aggiungevano - ed e bene ricordarlo - gia nella prima legislatura, le disfunzioni
legate all'impossibilita di svolgere la totalita delle interrogazioni orali, che venivano
presentate in numero sempre crescente, e la questione dell’lampliamento di fatto dei
contenuti tipici degli atti di sindacato ispettivo.

Quindi ad un problema quantitativo si univa un problema qualitativo. In altri ter-
mini, quelle che avrebbero dovuto essere delle “semplici domande” non sarebbero
piu state tali, ma sarebbero divenute sempre di piu prolisse dichiarazioni e considera-
zioni con finalita che andavano ben oltre - o ben al di sotto - dello «interesse generale
e nazionale»™®.

Mohrhoff, dunque, riteneva distorta I'utilizzazione degli strumenti ispettivi, lamen-
tando in particolare la loro funzionalizzazione a fini localistici. Posizione tutt’altro che
isolata. Secondo i commentatori dellepoca, anzi, il parlamentare nel porre
all'attenzione del Governo fatti ed accadimenti di interesse locale e dunque parziale

finiva per “disturbare” il normale funzionamento dell’assemblea e per intralciare il

15 Cosi si esprime il Mohrhoff a questo proposita frocedura seguita nelle interrogazioni e nellerpellanze
€ molto spesso confusa e disordinata, e talvol& etastica che ci vien fatto di pensare se unéraria
discrezionalita non voglia tentare di sommergerendama regolamentare”, in quanto “pur essendo aes$a
regolamento contenuta entro norme precise, viefla peatica a svolgersi spesso non solo al di fuora
addirittura in antagonismo diretto con esse”, BHAHOFF, op. cit.p. 19.

' per questo ordine di problemi il Mohrhoff prospett una serie di soluzioni auspicabili: “1) Ricoereon
maggiore frequenza all'interrogazione con rispastidita, specialmente in quei casi nei quali talenfa appare
meglio appropriata, dato che il numero delle irtgazioni con risposta orale non trova adeguatogaveinto nel
periodo dovuto. 2) Mantenere presenti le norme leggentari ai fini della formulazione delle interexoni,
onde evitare che per la prolissita di argomentazoconsiderazioni o per la molteplicita degli dbie cui si
riferiscono, [...] si possa dubitare che trattasvere e proprie interpellanze o addirittura di moz [...] 3)
Limitare lo svolgimento di esse alla semplice dichzione di “essere soddisfatti 0 meno”, senzaasatin
polemica, ed in ogni caso, non eccedere i limitetpo stabiliti dal Regolamento, né richiederpdeola per la
seconda volta. 4) Evitare che siano portati in @aghto fatti ed avvenimenti che siano ben lungialadre
un’importanza di carattere nazionale. Il continlidamare in causa il Governo o attirarne I'attenegisn episodi
che si esauriscono quasi sempre in un ristrettoitaniicale, sta ad indicare una inadeguata valotezied
aggrava la tendenza all'accentramento oppure @ergi casi tipici di sfruttamento politicé.. MOHRHOFF, op.
cit., p. 20.
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lavoro dell’esecutivo’. Alcune delle “disfunzionalita” evidenziate dal Morhoff saranno,
com’e notorio, oggetto di dibattito in dottrina negli anni a seguire, allorché ci si
soffermera a riflettere su pregi, limiti e modalita di perfezionamento degli strumenti di
ispezione parlamentare. Di certo si tratta di lamentazione che sottende una visione
“generalista” della rappresentanza in stretta consequenzialita teorica con il divieto di
mandato imperativo e in intensa assonanza concettuale con la “generalita” e
I'"astrattezza” della funzione normativa della legge. Ovvia, ma dovremo tornarci, la
lontananza, invece, con qualunque nozione “sociologica” di rappresentanza ma
anche di professionalita politica “effettiva”.

Un’altra delle questioni su cui la maggior parte degli scritti sul potere parlamen-
tare di ispezione si soffermera negli anni successivi sara la distinzione fra le due
tipologie formali-procedurali in cui si articola tale strumentazione®®. Anche qui il
Mohrhoff abbozzava una primitiva distinzione fra le due modalita di sindacato
ispettivo appellandosi ad una interpretazione letterale e rigorosa del regolamento, per
cui secondo l'autore «quando il legislatore dice essere la interrogazione “una sempli-
ce domanda” e la interpellanza “una domanda” vuole necessariamente stabilire una
prima sostanziale differenziazione fra i due istituti, indicando con la prima formula non

solo un limite di contenuto, ma anche e sopratutto un limite di competenza, in quanto

" Negli stessi termini si esprimera qualche annotaidi Antonio Mola: “I nostri parlamentari, dope sedute
settimanali al Parlamento, si tuffano (€ questerinine piu appropriato) nei loro collegi elettorahggiungono

le borgate piu lontane, vanno fra i loro elettog,ascoltano la voce e le istanze, soffrono e @pois con loro, ne
interpretano i tormenti e le ansie e, al loro merd Roma, scaraventano -forse un po’ frettolosaenegquelle

istanze sui tavoli delle segreterie delle due Cateotto forma di interrogazioni. E non poche e/g@tesentano
interrogazioni orali anche quando basterebbe umgplsge interrogazione con richiesta di rispostattscr Sono

proprio queste che, involontariamente, arrecanmiddirdiverso genere al Parlamento e al Govermaliciando

il normale lavoro legislativo ed il regolare svaitginto della vita dell'esecutivo”. A. BLA, Nascita, vita e
avvenire delle interrogazioni alle CameMontecitorio. - 11 (1957), n. 3, p. 9.

8 G. FILIPPETTA, Llillusione ispettiva : le interrogazioni e le impellanze parlamentari tra ricostruzioni
dottrinali, rappresentanza politica e funzione ddirizzq Giurisprudenza costituzionale. - 36 (1991), np86,
4203-4260.
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presuppone una sfera ristretta e circoscritta, a differenza dell'interpellanza la cui
materia & molto piu vasta e di contenuto diverso»™®.

A partire da questa prima ricostruzione, che riconosce all'interpellanza uno spet-
tro conoscitivo piu ampio di quello dell'interrogazione, il criterio su cui fondare la
distinzione fra interrogazioni ed interpellanze é stato ricercato, di volta in volta, in una
gamma variegata di funzionalita potenziali. Il rilievo politico delle questioni sollevate
(che sarebbe maggiore nelle interpellanze e minore nelle interpellanze). L’attribuzione
all'interpellanza di un carattere di collegialita, mentre linterrogazione sarebbe
strumento esclusivamente individuale. La non idoneita dell'interpellanza a dar luogo
ad un dibattito in Parlamento a differenza di quanto consentirebbe I'interrogazione. La
distinta finalita dell'atto, per cui [linterpellanza mirerebbe preferibilmente
all'instaurazione di procedure di indirizzo. Il racchiudere ad opera dell'interpellanza un
giudizio politico mentre I'interrogazione sarebbe solamente finalizzata all’acquisizione
di informazioni e notizie®.

In realta, la concretezza dell’esperienza parlamentare ha fatto largamente giusti-
zia di gran parte dei distinguo dottrinari sancendo l'inconsistenza effettuale di ogni
distinzione teorica e regolamentare tra i due strumenti. E’ ormai un assunto pacifico
che tale distinzione non riesca ad imporsi nella realta della vita parlamentare e che
dunque deputati e senatori utilizzino indifferentemente i due tipi di atto, dimostrando
di non attribuire all'interpellanza caratteristiche strutturali e funzionali diverse da quelli
ascrivibili allinterrogazione®. E di non tenere in alcun cale le preoccupazioni classifi-

catore della dottrina.

9 . MoHRHOFFopP. cit.p. 20.
20 G. FILIPPETTA, Op. Cit, pp. 4203-4204.
2 vi, p. 4204.
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Il fondamento del potere ispettivo nel dibattito do ttrinario. Cenni

essenziali.

E’ indubbio comunque che la diatriba piu animata in dottrina, con riferimento agli
strumenti d’ispezione parlamentare sia stata, a cavallo fra gli anni ‘60 e '70, quella
concernete la natura e il fondamento del potere ispettivo. Non a caso I'approvazione
nel 1971 dei nuovi regolamenti parlamentari, promuovendo un deciso “ritorno” del
Parlamento alla funzione di controllo, ha contribuito ad alimentare il dibattito su questi
temi.

Sul versante della “natura”, e stato sostenuto a piu riprese che «(...) interroga-
zioni e interpellanze si pongono come strumenti neutri, tecnicamente utilizzabili per
I'esercizio sia di funzioni di controllo che di indirizzo politico o di elaborazione della
legislazione». E vero che & stata individuata una differenza, almeno in linea teorica®,
nella destinazione preferenziale delle interpellanze alla trattazione di questioni
riguardanti la linea politica generale che il Governo intende perseguire in determinati
settori o frangenti , ma soprattutto nella possibilita offerta al presentatore
dell'interpellanza di sollevare un dibattito politico cosi ampio da poter coinvolgere
lintera assemblea®. Ma viene comunque evidenziata la polivalenza e la multifunzio-
nalita di tali strumenti, che si presterebbero di volta in volta, con le opportune
limitazioni, agli usi pitl disparati®®. E’ in ogni caso convinzione diffusa che se il loro
utilizzo e suscettibile di applicazione con riferimento ad una pluralita di funzioni, cio
non esclude che l'atto rogatorio goda, o possa godere, di una propria autonomia

funzionale «consistente, in primo luogo, nella motivazione che impone al Governo per

22 «(...) Nella prassi si & fatto un uso promiscuoa@iterrogazioni e delle interpellanze, nonostantpetuti

sforzi dei Presidenti delle Camere per ricondurieatii rogatori nei loro schemi tipici». Cfr. V. IDCIOLO,

Interrogazione parlamentarén Nuovissimdigesto Italiang Appendicevol. IV, UTET, 1983, 335.

2 Vedi A. MANZELLA, Interrogazione e interpellanza parlamentaire Enc. del dir, XII, 1972, 407.

24 Cfr. A. MACCANICO, Interrogazioni e interpellanzén Enc. giur. Treccanipag. 4.

% «(...) polivalenza strumentale dell'attivita ispettirispetto ad ogni altra funzione delle Camereamnota la
natura neutra e accessoria» Vedi AANAELLA, op. cit.,415.
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a)

b)

gli atti passati e, in secondo luogo, nell'influenza che esercita su di esso ai fini degli
atti futuri». Gli effetti specifici riscontrati nell’attivita ispettiva sarebbero quindi almeno
due: motivazione imposta al Governo e influenza sull’'esercizio dei suoi poteri. Effetti
che indurrebbero a concludere come la natura degli atti di sindacato ispettivo consi-
sterebbe proprio ...nella mancanza di quel « filo conduttore unitario»?® capace di
situarli all’interno di un alveo concettuale omogeneo od univoco. Conclusione, si
potrebbe aggiungere, non particolarmente brillante: forse dovuta all’eccessiva rigidita
nozionale dell’approccio giuscostituzionalistico in materia.

Quanto, invece, al fondamento giuridico degli atti rogatori in questione, il basa-
mento € ovviamente l'art. 1 cost. e il suo consacrare il principio della sovranita
popolare come ancora pregiudiziale della legittimazione politica delle istituzioni®’:
«ogni volta che il Parlamento pone mano ad uno strumento ispettivo, il fondamento

del suo potere & in questa originaria collocazione di garanzia»?®.

% “|nterrogazioni e interpellanze possono essere upggite in questa sede in tre gruppi fondamentali:
interrogazioni che mirano ad ottenere notizie é aggettivi senza mettere in gioco la condotta
governativa,
interrogazioni ed interpellanze che mettono in gidale condotta al fine di stimolarla; c)
interrogazioni ed interpellanze che mettono in gitale condotta chiedendo ragione di singoli protventi o
indirizzi che il Governo ha adottato.
Talvolta, ma non sempre, b) e ¢) si sovrappongono.
Le interrogazioni del gruppo a) non hanno alcundormamia funzionale, ma giovano ad alimentare
l'informazione del Parlamento e dei suoi membri.
Le interrogazione e le interpellanze del grupposto estranee al nucleo proprio dell'attivita ispat che
logicamente sembrano piuttosto presupporre. Lomatiggistica peculiare € quella di essere rivoltn ra
sindacare ma ad influenzare la condotta del Goyemiodi godono di autonomia funzionale.
Per quanto riguarda le interrogazioni e le intdgpele del gruppo c), da valutare congiuntamentso dgrofilo
funzionale, all'attivita delle Commissioni in seden legislativa, I'accento cade sul fatto che ilv&mo sia
tenuto a fornire una motivazione che, altrimentitrebbe in pit casi non essere neppure dovutacaGir questi
termini G. AVMATO, L'ispezione politica del parlamentMilano, Giuffre, 1968, pp. 19 ss.
2" «Se (...) si va a ricercare il fondamento dei poispettivi del parlamento si finisce per “grattaiefondo
stesso della Costituzione e arrivare a quell’athé pone il principio di sovranita popolare» VAdIMANZELLA,
Il Parlamento,ll Mulino, 2003, cap. 5, p. 173.
% «(...) che, in ogni fase del processo di formazideka volonta statale, ogni potere statale si zeaiecondo il
complesso di fini fissato dalla Costituzione (...pfr( A. MANZELLA, Il Parlamento,cit., p. 176) «(...) Si
individuano, quindi, un interesse alla conservazidella normalita democratica nell'organizzazioeé gbtere
politico e un interesse all’efficienza della gestgpubblica, efficienza finalizzata al risultatordhdere operante
la partecipazione politica ex art. 3 (...).katio giuridica (...) € dunque da ritrovarsi in questa assita di
conoscenza da parte del Parlamento (...)» (cfr. ANMLLA, Interrogazione e interpellanza parlamentacd,,
412 ss.)
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Di qui I'insostenibilita di altre tesi circa il postulato costituzionale del sindacato
ispettivo. Pensiamo, ad esempio, agli orientamenti dottrinali che, pur con rilevanti
articolazioni, talvolta antitetiche®®, indicano il fondamento dei poteri rogatori nella
responsabilita politica del Governo® e si espongono alle agevoli critiche di chi
osserva come il reale svolgimento di istituti rogatori veda frequentemente investite
sfere esterne a quella governativa e per le quali non é ipotizzabile una responsabilita
specifica dell’esecutivo. Sono le tesi, in particolare, che misurano la rilevanza del
sindacato ispettivo sulla tenuta della relazione fiduciaria tra maggioranza e Governo,
in modo tale, peraltro, da metterne in ombra molteplici altre funzionalita di diritto e di
fatto®'. Tesi a loro volta criticate con argomenti di ordine comparatistico, poiché
I'ispezione parlamentare si riscontra in ordinamenti in cui il rapporto di fiducia non
esiste. Sono altresi le tesi che riportano il sindacato® tra le manifestazioni di indirizzo
politico®, o che lo ricollegano all’esercizio del potere di iniziativa legislativa®, o, infine,
che riconducono i poteri ispettivi o alla funzione legislativa (art. 70 cost.) o al power of
the purse (art. 81 cost.)®. Tesi tutte accomunate nel tentativo di ricondurre il fonda-
mento delle potesta ispettive ad una delle funzioni attive del Parlamento: sollevando

tuttavia le perplessita della dottrina piti autorevole®.

2 «Possiamo dividere le dottrine in due opinionidamentali: 'una, tradizionale e piu diffusa, nitee che,ex
parte parlamentila connessione tra ispezione e rimozione diaadtan potere parlamentare di controllo; I'altra,
propria della dottrina inglese, tende a svalutéaepktto del controllo e configura le attivita igpe come
esercizio di un potere privilegiato di critica,strentale alla rimozione. Elemento comune ai dumfifie, come
abbiamo detto, porre l'accento sulla rimozione é@osdinare ad essa le funzioni ispettive.» Per gipaci
argomentazione vedi G.MATO, op. Cit, pp. 4 ss., il quale a sua volta rinvia a G. BS®GNQ La responsabilita
politica, Milano, 1966, pp. 91 e 102.

%0«(...) si chiarisce in qual modo l'ispezione parlamage (...) possa configurarsi come a) controllodsdato
sulla responsabilita politica c) finalizzato a éavlalere»: cosi G.MATO, op. cit, pag. 11.

3L Cfr. MorTaT, Istituzioni di diritto pubblico Padova, 1969, p. 671.

32 Cfr. MICELI, Interpellanza parlamentaren Enc. Giur. it, VIII, 1908, p. 686.

33 Cfr. CHELI, Atto politico e funzione di indirizzo politicMilano, 1961, p. 145.

3 Cfr. MARZANO, Le interrogazioni parlamentarin Foro amm, Il, Milano 1970, 1319 nt. 29.

% Cfr. PacE, Inchiesta parlamentaren Enc. del dir, XX, 1000.

% Vedi A. MANZELLA, Interrogazione e interpellanzait, 412 ss. Per altre argomentazioni, in parte conciirda
cfr. A. MACCANICO, op. cit, pp. 1 ss.
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Sempre proseguendo per cenni, si pone poi la questione concernente i limiti so-
stanziali che investono il potere ispettivo. Anche qui, di nuovo, non esiste un filone
unitario capace di individuare una volta per tutte tali limiti, bensi vari indirizzi conse-
quenziali alle tesi da ultimo citate sul fondamento giuridico delle potesta ispettive:
«chi rinviene gquesto fondamento nella responsabilita politica del Governo e infatti
portato a far coincidere I'ambito di ammissibilita di interrogazioni e interpellanze. con
I'ambito della responsabilita ministeriale; chi invece ritrova quel fondamento nella
funzione di indirizzo politico, identifica tali limiti con i limiti della stessa funzione di
indirizzo; e chi, infine, fa capo alla matrice della funzione legislativa finisce per
configurare gli stessi limiti materiali che ineriscono al potere legislativo ordinario»®’.
Chi invece non é d’accordo con alcuna di esse ma, come abbiamo visto, ammette ad
argomento fondativo linvestitura del Parlamento a garante del sistema, preferisce
pensare che l'unica zona veramente preclusa all'ispezione sia «quella della motiva-
zione dell’atto o del comportamento costituzionalmente rilevante: cioe la sfera di
discrezionalita politica che ha condotto a quel determinato esercizio di attribuzioni (e
non ad altro diverso) e del connesso apparato normativo e strumentale che rende
possibile I'informazione e lindipendenza del coinvolgimento. Ma tutto quello che é
fuori (...) pud essere oggetto di ispezione a fini di garanzia»®. Un altro ordine di
questioni va a toccare la titolaritd, o meglio l'identita dei soggetti che il nostro ordina-
mento prevede come in grado di azionare le specifiche categorie di atti rogatori di cui
ci stiamo occupando. Interrogazioni e interpellanze hanno la peculiarita, rispetto agli
altri atti “di controllo” (in senso ampio), di essere strumenti azionabili dal singolo
parlamentare, capace quindi di introdurre con propria domanda un tema rispetto al

quale il Governo non puo esimersi dal rispondere seguendo una particolare procedu-

$7Vedi V. DI CioLO, op. cit.,335; cfr. A. MANZELLA, Interrogazione e interpellanzait, 416.
% Vedi A. MANZELLA, Interrogazione e interpellanzait, 418.
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ra: essi, allora, devono si considerarsi attribuzioni dell'organo nel suo complesso, ma
il loro concreto esercizio € subordinato alla iniziativa del singolo membro del colle-
gio*. Membro prevalentemente di maggioranza o di opposizione (rectius non di
maggioranza*®)? Anche su questo ci si & interrogati, soprattutto allindomani della
riforma elettorale che ha visto il precedente sistema trasformarsi in Italia da propor-
zionale a tendenzialmente maggioritario*’. Studi dottrinari hanno rilevato che nel
corso dell’esperienza repubblicana, fin dalla 12 legislatura, le piu importanti forze di
opposizione preferivano allo “schema” del controllo una strategia di compartecipazio-
ne o di “. Cio ha portato ad utilizzare gli istituti del controllo non in ottica “programma-
tica”, bensi per segnalare questioni minute o marcare la presenza su argomenti
connotati da insanabile ed emotiva contrapposizione. Nel corso degli anni '60 lo
scenario politico cambia e la strategia di “preferenza dell'intesa” maggioranza-
opposizione si appunta su una nozione di controllo che sconfinera in controllo-
direzione e controllo-indirizzo. E in un simile contesto che si avvertono le prime prese
di posizione nei confronti della funzione di controllo in senso “neodualista”: nel senso

di non considerare tale funzione come prerogativa dell’opposizione, bensi come

competenza squisitamente parlamentare. Infatti, per far fronte alle criticita del

39 «(...) rappresentano quindi gli strumenti pitl sesi@d immediati di cui dispongono i singoli parlartai per
ottenere quelle informazioni sulle attivita dei plibi poteri mediante le quali poter poi attivaesche se solo
eventualmente, successive fasi di valutazionecaritiel'operato dell’Esecutivo.» Vedi A. MCANICO, op. cit,
pag. 2.

“0 «L’opposizione, sia pure con status, non sardemtre di imputazione esclusivo. | poteri ispetdvtonoscitivi
(...) spettano a tutte le minoranze: anche a quékenon sono di opposizione (ma si muovono come nANER
di dissenso su temi specifici all'interno della mmganza)». Cosi A. MNZELLA, Le istituzioni in ltalia.
Parlamento. Controllo parlamentare e forma di gowelin Quaderni Costituzionalin. 2/1995, p. 317.

L «(...) ad un primo riscontro dei dati relativi ak#l legislatura e all'inizio della XIIl non & datdlevare alcuna
modifica di rilievo sull'attivita di indirizzo e adrollo nei confronti del Governo, che risulta awaguito le
tipologie abituali (...) previste dai regolamenti,ncecarti pressoché inesistenti rispetto alla prasstedente,
seguita nell’epoca proporzionale (...)». Cosi QCTIARELLI, Il rapporto Parlamento-Governo, tra attivita
legislativa e funzione di controllo nella prassildexll e XllI legislatura,in S. TRAVERSA e A. CASU (a cura di),
Quaderni della Rassegna Parlamentare — Il Parlaroemtlla transizioneGiuffré, 1998, pp. 193 ss.; Cfr. «La
realta ha visto il controllo parlamentare svolgexsi varianti minime rispetto alla tradizione pragonale. (...)
In realta, quale che sia la forma di governo, dequal’interno di essa, il regime elettorale, ibplema capitale
del controllo parlamentare & quello di legittimdegisioni delle Camere che siano, tuttavia, stéralla regola
della maggioranza». Cosi A.AMZELLA, Le istituzioni in Italia,cit., pp. 311 ss.
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controllo parlamentare connesse al diffondersi e radicarsi della presenza pubblica nel
sistema economico e nelle strutture e servizi di welfare, mediante istituti, organi e
attori formalmente estranei alla responsabilita dell’esecutivo ma di fatto correlati alle
sue linee di azione o almeno alle sue capacita di retroagire alle sollecitazioni econo-
miche e sociali, lo stesso strumentario ispettivo ma la stessa nozione di controllo
parlamentare, da un lato, viene configurato in funzione del ruolo dell’opposizione*.
Pero. dall’altro, si mantiene saldamente nelle stesse mani dei parlamentari di maggio-
ranza per far fronte alle circostanze e alle situazioni in cui constatino l'inefficacia della
loro capacita informale di influire sui comportamenti governativi. la differenza sara,
sovente, che i parlamentari di maggioranza prediligeranno le sedi di Commissione
per far sentire la propria voce. Quelli di opposizione i lavori d’Aula: in vista, piu che di
una risposta soddisfacente, della maggiore possibilita di sollevare attenzioni ed echi
pubblici attorno a determinati casi di virtuale rilevanza pubblica e politica *® .

L’efficacia del sindacato ispettivo in dottrina.

Se da un lato ci si € a lungo interrogati sul fondamento ultimo del potere del Par-
lamento di interrogare il Governo, dall’altro, in un’ottica ormai affermata di costante
raffronto fra norme e prassi parlamentari, parte della dottrina si &€ appassionata ad un
interessante dibattito che in un saggio del 1974 Alessandra Della Guardia riassumeva

in questi termini: “sono le interrogazioni uno strumento attraverso il quale il Parlamen-

“2Vedi S. $cARDI, Il problematico rapporto tra controllo parlamentaeeruolo dell’opposizione nell'esperienza
repubblicanajn Rassegna parlamentar8iuffré, 2002, pp. 961 ss.; cfr. A.AZCANICO, op. cit, p. 4.

43 «(...) questi dati andrebbero messi in relazione itaafforzamento del Governo in Parlamento ched si
registrato nel corso dell'ultimo decennio, in cossiene con il mutamento in senso maggioritario sitema
elettorale. Com’é noto, in Italia non si & mai fieato un vero e propriecontinuumtra il Governo e la sua
maggioranza parlamentare, ma €& innegabile che néghi anni questo rapporto si sia andato gradeal®
rafforzando, in particolare sulle “grandi scelteggislative, attuative cioé del programma di goverSo
spiegherebbe percid con la piu accentuata difacwitontrata dai parlamentari di maggioranza malidere sul
processo decisionale in maggior ricorso, da pargiesti soggetti, agli atti di sindacato ispettiviyedi N. LUPQ,
Alcuni dati e qualche considerazione sulle proceddradizionali e nuove) di controllo parlamentari
Emanuele Rossi (a cura djaggioranza e opposizioni nelle procedure parlatagn Quaderni della scuola
superiore di Sant'’Anna (Atti del ciclo di seminaviolto in collaborazione con il Senato della Regligabe la
Camera dei Deputati) Cedam, Milano, 2004, pp. 109-138.
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to esercita ancora utiimente un’attivita di controllo oppure pud ragionevolmente
dubitarsi della loro capacita ispettiva nell'attuale sistema parlamentare?™*. In effetti
qualche anno prima Carlo Chimenti, partendo come altri da una ricostruzione
sistematica della funzione di controllo delle Camere, arrivava a configurare in modo
del tutto nuovo l'istituto delle interrogazioni. Esse, si sosteneva, sono semplicemente
dei mezzi individuali di acquisizione di informazioni, rientranti nella sfera dell’attivita
conoscitiva delle Camere®. Si trattava, secondo Chimenti, di strumenti conoscitivi e
non piu ispettivi. Questa nuova interpretazione del ruolo degli strumenti ispettivi,
segnava una rottura rispetto alla concezione tradizionale delle interrogazioni, che
tanto la dottrina, quanto la prassi parlamentare classificavano nella categoria degli
strumenti ispettivi. Del resto queste considerazioni innovative erano supportate da un
mutamento di segno nel concreto utilizzo di questo strumento, che giustificava
I'affermazione di una sua nuova funzionalita nel nostro sistema parlamentare.

Fra le indicazioni concrete che pervenivano dalla prassi a sostegno di questa
tesi, bisognhava annoverare in primo luogo il fatto che il potere di interrogare veniva (e
viene) esercitato prevalentemente sotto forma di interrogazione scritta. Si tratta di un
dato costante in tutte le legislature repubblicane e tale continuita dura ancora oggi. A
qguesto bisognava affiancare la constatazione che, a partire dalla prima legislatura, le
interrogazioni scritte erano progressivamente proliferate nel numero (con una leggera
flessione nella Il e IV legislatura), testimoniando un sempre crescente desiderio di

informazione da parte dei parlamentari*®.

“A. DELLA GUARDIA , Interrogazioni : strumenti ispettivi o conoscitiyith Studi parlamentari e di politica
costituzionale- 7 (1974), n. 26, p. 73-80.

45 C.CHIMENTI, Il controllo parlamentare nell’'ordinamento italianMilano, Giuffré, 1974, p. 179.

6 A. DELLA GUARDIA, Op. Cit, pp. 74-75. La Della Guardia fa notare che &eanie, tuttavia, come il maggior
impiego di interrogazioni scritte, rispetto a qaedirali, sia da ascrivere alla “estrema agibiligdflalstrumento”.
Infatti poiché le interrogazioni scritte sono teaét interamente al di fuori dell’'assemblea, il Iskmlgimento si
sottrae al condizionamento dei lavori parlamentaRer questo motivo, inoltre, I'interrogazione #earida
allinterrogante anche una maggiore garanzia gosga che giustifica il crescente favore per qusstanento di
Governo e parlamentari.
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Un altro tratto distintivo dell’evoluzione delle interrogazioni a risposta scritta ri-
guarda la preoccupante strumentalizzazione dell’atto ispettivo. E' sempre la Della
Guardia a mettere in luce come l'interrogazione fosse divenuta mezzo per far valere
interessi di ordine particolare, quando non era utilizzata addirittura a fini elettorali,
finendo per disattendere totalmente quelle preoccupazioni di ordine generale che
presiedono al controllo parlamentare. Si tratta di quelle asserite distorsioni nell’'uso
dello strumento ispettivo gia evidenziate puntualmente da Mohrhoff (vd. supra) e
riprese da Antonio Mola qualche anno pitl tardi*’. L'osservazione di questi elementi
nell'utilizzo concreto del potere di interrogare dimostrava che si era ormai verificata
una frattura fra lo strumento impiegato e la sua funzione fattuale. Concludeva dunque
la Della Guardia che «non si [poteva] che prendere atto della diminuita potenzialita
ispettiva dell'interrogazione a risposta scritta, operatasi in via di prassi». Questa
evoluzione si rifletteva sulla collocazione dell'istituto dell’interrogazione nel nostro
sistema parlamentare e induceva, dunque, la dottrina ad un generale ripensamento
della funzionalita dell’istituto alla luce della prassi parlamentare. Sarebbe emersa,
dunque, in primo piano la finalitd informativa dello strumento ispettivo, peraltro
sottesa alla sua stessa originaria natura di «strumento neutrale di acquisizione di dati
e informazioni»*® .

Il ripensamento in atto in dottrina sul ruolo e la funzionalita degli strumenti ispet-
tivi nel nostro sistema parlamentare si accompagnava, in quegli anni, ad una rinnova-
ta sensibilita per un approccio “interdisciplinare” allo studio del Parlamento. L’avvio di
guesto nuovo filone di studi si deve ad una ricerca condotta da Giovanni Sartori in

collaborazione con Alberto Predieri all'inizio degli anni 60 il cui intento era compren-

“"A. MoLa, op. cit, p. 11. Mola sottolineava infatti come tali inteyazioni, aventi ad oggetto interessi
particolari e settoriali, non sono altro che “ramemdazioni privilegiate a danno di altri cittadini”

“8 Cfr. V. DI CloLO, Aspetti teorici e pratici delle udienze legislativeltalia, in Rassegna parlamentar&968, p.
63.
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dere come funzionasse in concreto il nostro Parlamento affiancando alla tradizionale
analisi giuridica, I'analisi statistica e sociologica, quella storica, e quella politologica®.
A partire da quella ricerca interdisciplinare si afferma un orientamento dottrinale che
percepisce la realta parlamentare in modo nuovo, non solo in funzione del suo
formato normativo ma anche e soprattutto come fenomeno sociologico e come arena
politica di regolazione sociale. Questa nuova tendenza si riflette anche negli studi sul
sindacato ispettivo dando vita ad una serie di analisi empirico-sociologiche che si
servono dell’analisi statistica per l'aggregazione e la valutazione dei dati e che
incentrano la propria attenzione sul contenuto degli atti. Di qui viene rimarcata la
funzionalita di quegli stessi atti non solamente ai fini del controllo del Parlamento
sull’esecutivo, ma come contenitori di relazioni di rappresentanza, trasmissione e

reciproco riconoscimento tra attori parlamentari e attori sociali*°.

Il divenire regolamentare del sindacato ispettivo.

La riflessione sulla funzionalita rappresentativa del sindacato ispettivo accompa-
gna la formazione e la messa in opera dei regolamenti parlamentari del 1971. La
nuova normazione introduce le interrogazioni a risposta orale in Assemblea, e quelle
sempre a risposta orale ma in commissione. Modalita di sindacato ispettivo che
avrebbero dovuto «...permettere lo svolgimento di un numero di interrogazioni

complessivamente superiore a quello consentito dal sistema precedente (...) e

49V. G. SARTORI, S. SOMOGYI, L. LOTTI, A. PREDIER|, Il Parlamento: 1946-1963 Una ricerca diretta da
Giovanni Sartori, Napoli, Edizioni scientifichelitne, 1963.

*In questo filone di studi, che si afferma soprattutegli anni '80 e '90 possiamo collocare:dAzzoLA, M.
Morisl, La mutua diffidenza : il reciproco controllo tra miatrati e politici nella prima Repubblicayiilano,
Feltrinelli, 1996. V. in particolare la parte 2:a magistratura nella percezione dell' attore piob basata su
un‘analisi degli atti di sindacato ispettivo in gemi giustizia e magistratura dalla VII alla Xl Isigtura; P.
FELTRIN (a cura di),Sindacalisti in Parlamento, Edizioni LavqrRoma, 1986M. MANTOVANI, Interpellanze a
contenuto diffamatorio e responsabilita del gioigtd, Il diritto dell'informazione e dell'informatica, (4988), n.
3, pp. 800-806; G. REcA, Il sindacato ispettivo del Parlamento in rapportopmoblemi del controllo pubblico
dell'economia/l Parlamento nella Costituzione e nella realgiti, regolamenti e prassi della Camera nella VI
legislatura, Roma, Hotel Parco dei principi, 2022 ettobre 1978, Milano, Giuffre, 1979, pp. 245-256
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riservare all’Assemblea soltanto le interrogazioni di maggiore risonanza e quelle di

interesse generale»

ed «evitare un sovraccarico di interrogazioni» sperimentando
«nella propizia sede di commissione, formule di dialogo piu agile tra Governo e
Parlamento»°2. Per altro, le interrogazioni a risposta scritta avrebbero dovuto assicu-
rare all'attivismo trasmissivo del singolo parlamentare e al particolarismo della sua
offerta di rappresentanza un’adeguata “valvola” di sfogo o, se si preferisce, di
sicurezza per la manutenzione minuta e quotidiana della propria constituency di
riferimento.

Di poco successiva (VII legislatura, 1976-1979), fu la sperimentazione alla Ca-
mera di uno specifico criterio di selezione delle interpellanze, orientato a conferire
precedenza a quelle oggetto della segnalazione di un Presidente di gruppo. La

Y

percentuale di svolgimento delle interpellanze cosi “raccomandate” fu altissima (88%).
Prassi che ha dimostrato come semplicemente vano il tentativo di arginare selettiva-
mente le dimensioni del ricorso al sindacato ispettivo®. A riprova di come la sua
natura “compensativa”’ della «autonomia» parlamentare a fronte delle compressioni
ad essa imposte dalle logiche “partigiane” e di schieramento, facesse aggio su
qualunque ipotesi di razionalizzazione illuministica della sua utilizzazione.

Non a caso, pertanto, durante I'VIII legislatura (1979-1983) il numero di interro-

gazioni ed interpellanze presentate alla Camera ed al Senato raggiunge il suo

culmine storico consegnando alla dottrina nuovi spunti di riflessione e nuovi motivi per

*1Vedi V. DI CioLo, op. cit.,337.

°2 «’assenza di dibattito parlamentare ha fattortaltubitare che l'interrogazione a risposta scetthia natura
di strumento ispettivo in senso proprio e comungjezare molte critiche sul suo rendimento. Non genplero

che Tlistituto meriti questi rilievi. Infatti, qudo al valore ispettivo (...) esso emerge con paldie nettezza
quando, nei periodi di aggiornamento della Cameraquesto strumento risulta I'unico praticameutiBzzabile

per garantire un contraddittorio puntuale Parlamé&dverno (...). Quanto al rendimento dell'istituta, sua

utilita risiede nel sottrarre la risposta ai comtimmenti temporali propri dell'iscrizione all'ortk del giorno
dell’Assemblea o della commissione, offrendo aléimogante, per cosi dire, un servizio domiciliarallo stesso
Governo la possibilita di intervenire a precisadrgroprio pensiero nel momento piu opportunox». VAdi

MANZELLA, Interrogazione e interpellanza parlamentacd,, 424.

%3 Circa in questi termini A. MNZELLA, Il Parlamento,ll Mulino, 2003, cap. 5, p. 193.
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sollecitare riforme e revisioni normative: ...sempre al fine di mitigare un fenomeno
considerato degenerativo o contraddittorio. Mentre infatti la dottrina lamentava la
scarsa efficacia pratica di questi istituti e dunque la loro distorsione funzionale,
dall'altro si assisteva ad un aumento continuo di interesse (soprattutto alla Camera)
da parte dei parlamentari per le interrogazioni e le interpellanze che venivano
preferite ad altri strumenti di controllo forse piu penetranti e sistematici ma meno
duttili alle esigenze espressive del singolo parlamentare®. In ogni caso la posizione
dottrinaria era chiara e netta: se di “sindacato ispettivo” deve trattarsi occorre che
esso si configuri in funzione di coerenti finalita di controllo e “ispezione” e non di
vicarie capacita di rappresentanza “singolare”. Di qui alcune ipotesi di riforma. Quali,
ad esempio, la prospettazione dell’istituto della interpellanza come strumento ad
intensa valenza “politica” e dunque tipico della Assemblea, e dell'interrogazione come
strumento piu mirato alla evidenziazione e alla discussione di situazioni specifiche e
peculiari, dunque piu adatto al’esame di commissione. Ove, per altro, secondo parte
della dottrina® tale strumentazione non avrebbe mai avuto la valorizzazione ispettiva
che ad essa sarebbe stata propria.

Ma e soprattutto negli ultimi vent’anni, nel processo di trasformazione che ha
accompagnato I'evoluzione in senso maggioritario della forma di governo italiana, che
e stata avvertita I'esigenza di «differenziare le tipologie di atti di sindacato ispettivo, in
modo da identificare, nel mare magnum delle interrogazioni e delle interpellanze
presentate dai singoli parlamentari, quelle piu “pesanti” dal punto di vista politico, in

guanto sottoscritte 0 comunque selezionate dai gruppi parlamentari, e di assicurare

*Vedi A. ARISTA, Il sindacato ispettivo : interpretazione, prassipdipative e ipotesi di riforma delle norme
regolamentari in materia di interpellanze e integazionij In: Il Parlamento della Repubblica : organi, mtare,
apparati. - Roma : Camera dei Deputati, 1987, pt29

**vi, p. 40.
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una risposta tempestiva da parte del Governo»*°.Nelle ultime legislature, infatti, per
un verso sono state ribadite alcune linee evolutive delineatesi in precedenza. Nella IX
e nella X, per esempio, han trovato conferma I'altissimo numero di interrogazioni e
interpellanze presentate e la buona percentuale di risposte pervenute dal Governo.
Conferma,altresi, ha avuto I'estrema eterogeneita di contenuti: ritenuta incompatibile
con una solida ponderazione politica e una conseguente percezione istituzionale del
sindacato ispettivo non limitata alla specifica relazione rappresentan-
te = rappresentato di volta in volta in gioco. Per altro verso, si € continuato nei
tentativi di “modernizzazione” e di “razionalizzazione”.

Il piu significativo di tali tentativi € consistito nellimportazione nel nostro ordina-
mento (prima alla Camera, con una modifica del 12.10.1983, poi al Senato, con la
modifica del 30.11.1988) delle interrogazioni a risposta immediata (c.d. question time).
Che e, come é notorio, una tipologia classica di sindacato parlamentare nel sistema
britannico, da cui si sono volute mutuare se non le modalita e le forme - almeno la
concisione dei tempi e la formale immediatezza del confronto politico col Governo in
Parlamento®’. Specie con le ulteriori riforme dei regolamenti della Camera (1997) e
del Senato (1999) che hanno declinato il nuovo istituto nella chiave esplicita del
Premier question time. L’obiettivo che ci si prefiggeva con una simile novita era
duplice: rivitalizzare il sindacato ispettivo, anche attraverso il ricorso alla ripresa
televisiva in diretta, e «ricondurre all'interno del Parlamento la parte piu significativa e

soprattutto piu attuale di informazioni sull’attivita del Governo, spesso affidata [invece]

% Vedi N. LUPO, op. cit.

" Per uno studio in chiave comparatistica il ring¢ica F.STRAMACCI, La funzione ispettiva nel Parlamento
inglese e il question time italiandn Il Parlamento della Repubblica: organi, procedumpparati— Roma:
Camera dei Deputati. Ufficio atti e pubblicaziob®98 — pp. 533-560; cfr. COMAGLIO, Il sindacato ispettivo
tra prassi applicative, riforma regolamentare eitloe comparato,in Il Parlamento della Repubblicait., pp.
347-368.
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a conferenze stampa, dichiarazioni»®

, interviste estemporanee e sopratutto “salotti”
televisivi. E’ stato poi verificato come l'innovazione, che avrebbe dovuto rifondare, in
buona sostanza, I'immagine e la credibilita stessa, oltre che la funzionalita, del
sindacato ispettivo come risorsa cruciale del Parlamento in regime elettorale quasi-
maggioritario, abbia poi prodotto risultati, ad oggi, molto deludenti. Specie sotto
I'elementare e pregiudiziale profilo del se e del come il Governo, nella sua leadership
istituzionale, abbia a interpretare il proprio ruolo e i propri doveri in Parlamento al di
fuori della funzione legislativa®®.D’altra parte, all'inizio della XII legislatura era stato lo
stesso Presidente della Camera a richiamare I'opportunita di regole parlamentari piu
in sintonia col divenire maggioritario del sistema politico. E con I'esigenza di piu netti
distinguo tra responsabilita e prerogative della maggioranza di governo da quelle
dell’'opposizione per consentire a entrambe I'assunzione di ruoli specifici. In particola-
re venne prospettata I'opportunita di conferire allopposizione un suo specifico
“statuto” e di dotarlo, per I'appunto, di un sindacato ispettivo piu efficace e di capacita
piu penetranti di indirizzo. Tant’e che le interrogazioni vennero pensate nella sola
forma scritta mentre le interpellanze vennero concepite in funzione di quel question
time che abbiamo testé richiamato, con tanto di seduta fissa di assemblea una volta
alla settimana e di ripresa televisiva in diretta®. Cid che si voleva rimuovere, in
particolare, era una visione del sindacato ispettivo, abbastanza semplicistica e
largamente diffusa in dottrina, quale «stanco quanto pressoché inutile rituale, con

I'unica funzione di rappresentare interessi e problemi piuttosto che ottenere risposta a

%8 A, MACCANICO, Interrogazioni e interpellanzeit., pag. 6.

% Sullinsieme della vicenda ddbremier question time sulla sua sostanziale “inattuazione”, cfr. appun
I'ottimo studio di G. RIVOSECCHIQuali rimedi all'inattuazione del «Premier questidime»? “Quaderni
costituzionali”, 2004, n. 4, pp.811-837, che traftdema nella prospettiva pit complessiva delldatsto
dell'opposizione”.

®0Vedi C. TUcCIARELLI, Il rapporto Parlamento-Governait., pp. 180 ss.
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una domanda»®. Quasi che, verrebbe perd da aggiungere, “interessi e problemi da
rappresentare” fossero “funzioni” extraparlamentari!

In ogni caso, con l'introduzione dell’art. 139 bis al regolamento Camera, la disci-
plina delle interrogazioni a risposta immediata in Assemblea, la loro previsione anche
in Commissione (art. 135 ter r. Camera), e quella delle interpellanze urgenti (anche
definite pesanti, analoghe alle interpellanze con procedimento abbreviato ex art. 156
bis r. Senato.) si era tentato di superare le delusioni del question time. Che erano
state tali da renderlo istituto marginale per alcuni anni®®. Si voleva in particolare
valorizzare la dialettica parlamentare e in un senso specificamente “duale”, a diffe-
renza del question time che si configura invece con una struttura aperta, percio
suscettibile di originare, seppur in via incidentale, un dibattito con la partecipazione di
parlamentari altri dagli interroganti) ®. Cosi, si & previsto che «intervengano,
nellambito di ciascun calendario dei lavori, per due volte il Presidente o il Vice
Presidente del Consiglio [Premier question time]®* e per una volta il Ministro o i
Ministri competenti per le materie sulle quali vertono le interrogazioni presentate» (art.
135 bis, r. Camera.). Ma, come gia abbiamo rimarcato, alle deludenti prove del
guestion time si sono aggiunte quelle del Premier question time, secondo una «prassi

applicativa [che] ha dimostrato una straordinaria riottosita del premier a prendere

®1Vedi F.STRAMACCI, Op. cit.,pag. 547.

%2 gyl “fallimento della vigente procedura italianal duestion timg caratterizzato da elementi di debolezza
quali, ad es., I'eccessivo numero dei gruppi paglatari, che rende difficile I'organizzazione debatititi e la
gestione di essi da parte della Presidenza, e spdiementazioni succedutesi a partire dal 1938@imera, nel
tentativo di trovare soluzioni adeguate, si ved&TRAMACCI, op. cit; cfr. G.ROMANO, op. cit.,pp. 371 ss.l@a
riscoperta delquestion time).

8 Cfr. G. RvoseccH, Quali rimedi allinattuazione del «Premier questidime»? A proposito di statuto
dell'opposizione e giustiziabilita dei regolamergarlamentari per conflitto di attribuzionein Quaderni
Costituzionali,n. 4/2004, pp. 811-837.

% «Nella XIV legislatura tuttavia si & registrataauscarsissima applicazione dell'istituto, pitl vditmentata dal
P. della Camera: a fine ottobre 2002, solo in &ruddri su 12 vi € stata la presenza del Vicepretddel
Consiglio (in un caso, per due sedute); mai, inwgae stata, nella X1V legislatura, una sedutajdeéstion time
che ha visto la partecipazione del Presidente deki@lio» cosi N. LPQ, op. cit.

Seminario di studi e ricerche parlamentari 43
Esercitazione corso 2005



parte alle sedute»®, alle quali sempre pill spesso, & stato di fatto sostituito da Ministri
competenti per materia o dal Ministro per i rapporti con il Parlamento, vanificando la
presupposta logica di confronto tematico tra Premier e opposizione®.

Al Senato la riforma regolamentare del 1999 ha modificato I'art. 151 bis, non
prevedendo, come alla Camera, una rigida calendarizzazione delle interrogazioni a
risposta immediata (ma imponendole almeno una volta al mese), esimendo da una
loro presentazione per iscritto e conferendo al relativo dibattito un accentuato
carattere di “botta e risposta”, che parrebbe configurare maggiore imprevedibilita
rispetto a quanto registrabile nell'altro ramo del Parlamento®’.

Cio che vale conclusivamente rimarcare & come, ancora una volta, si sia imma-
ginato di rendere gli strumenti del sindacato ispettivo piu tempestivi ed efficaci, ma
soprattutto piu selettivi, nella chiave del controllo: quasi a sancirne una incomprimibile

alterita dallo strumentario rappresentativo del parlamentare. Di qui la novella del

% «Il premier ha disertato le prima 56 sedute giiestion timenella XIV legislatura, nello stesso periodo il
Vicepresidente € intervenuto solo per quattro vdie il 30 maggio e il 6 giugno 2003 vi € statsicano
scambio di lettere, reso pubblico, tra il P. dé&lamera e il P. del Consiglio. Il Presidente Casgordava che
“per assicurare la realizzazione delle finalitd'd#ituto del question time, € indispensabile wustante e attiva
collaborazione da parte di tutti i soggetti codgiibmali coinvolti, a partire dal Presidente del Gigtio dei
Ministri”. Il Presidente Berlusconi replicava: “Pguanto riguarda in particolare la trattazioneel&iterrogazioni
a risposta immediata, va rilevato che, svolgendostlative sedute in giorni e orari prestabiliti@en modificabili,
non e stato possibile finora rendere sempre cobifgata molteplicitd degli impegni derivanti dallanzione di
governo con la partecipazione a tale forma di siattaispettivo». Vedi A. MNZELLA, Il Parlamento,cit., pag.
190, nt. 21; cfr. MSTANGANELLI, Question time, Casini riprende Berluscoimi,]l Messaggero31 maggio 2004,
4,

Nonostante questo vero e proprio carteggio, chee wérificato a partire dalla fine del 2002, neledste piu
recenti il P. della Camera ha purtroppo affermatoah disporre di strumenti coercitivi nei confrodel P. del
Consiglio, tali da poterlo obbligare al rispettdl@@orma regolamentare, bensi di poter esercitscisivamente
una censura di tipo politico (si vedano in propmsitesoconti delle sedute del 24 marzo e del 1gga2004, in
www.camera.it/ dati/legla/lavori/stenografici/sed4410.html e sed446/s020.hymISu questo argomento
molto si sta discutendo in dottrina, la maggiortpadella quale sembra orientata a sostenere chie il
d’Assemblea in tali casi non solo pud ma dovreldliegare conflitto di attribuzione, soluzione questffragata
dal fatto che la norma & diretto svolgimento detl'®4 co. 4 Cost, che impone ai membri del Govetse
richiesti, I'obbligo di assistere alle sedute». Qaalla parte ricorrente nell'ipotetico conflittdpvrebbe essere
seguita la procedura che alla Camera vede periptd3sd’Assemblea investire della questione Ii0id di
Presidenza, competente a formulare la proposteehitaralla decisione di sollevare il conflitto ssesal Senato
tale compito spetta alle commissioni permanentieegaunte competenti per materix art. 134 del regolamen-
to), e dare lettura in aula della decisione dimere (accolta se non é richiesta votazione o de itdavore della
maggioranza). Circa in questi termini QVBSECCH) op. cit.

% Circa 1/3 dellammontare totale delle sedute d¥ld legislatura ha visto questa sostituzione, caiserda
ancora G. RVFOSECCH]|, op. cit.

®7Vedi S. ScARDI, Il problematico rapportogit., pp. 973 ss.
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Regolamento della Camera (datata 1998) relativa ad una piu stringente disciplina
dellammissibilita e della pubblicazione degli atti di sindacato ispettivo. E - a monte -
la circolare del Presidente della Camera del 21.02.1996: che ha costituito e ancora
costituisce la “carta dei criteri” di ammissibilita degli atti ispettivi: al fine di discernere
qualita e quantita delle responsabilita dell’esecutivo chiamabili in causa e di fondare
tale discernimento su una configurazione delle relazioni interistituzionali piu certa e
coerente con il divenire dell'assetto e dell'ordinamento costituzionale oltre che della
forma di governo®.

Ma cio che emerge con nettezza, da questo pur schematico excursus tra evolu-
zione normativa e riflessione dottrina € quanto il sindacato ispettivo si dimostri
refrattario ad un proprio inquadramento e trattamento normativo nei termini del
controllo e per I'appunto dell'ispezione nei confronti dell’agire governativo e dei

multiversi profili diretti e indiretti in cui pud declinarsi la sua responsabilita. E’ anche

% La quale, per quanto attiene alle «inammissibitité riferimento alle caratteristiche del quesitodividua
quelli non rientranti «nella sfera di responsadifiropria del Governo nel confronti del Parlament®sancisce
percid - § 2.3 - come inammissibili le interrogadio le interpellanze attinenti a questioni nomtianti nei
poteri e nella competenza del Governo (letterel@alicembre 1973, del 2 dicembre 1986, e del 1Z2mna990),
e dunque:

o i quesiti «relativi a fatti o questioni per i qudl Governo non sia istituzionalmente in gradoridpondere,
ovvero nei quali si richieda al Governo la meraasuenza o la valutazione di fatti o questioni pguali non sia
individuabile una competenza o responsabilita guatara»;

@ | quesiti concernenti «poteri, atti 0 comportamedglla Presidenza e degli organi della Camera; att
dichiarazioni di suoi membri, o fattispecie riconthili all'articolo 58 del regolamento»;

@ i quesiti concernenti «poteri, atti 0 comportarenbrgani costituzionali diversi dal Governo (Bidente della
Repubblica, Senato, Corte costituzionale). In paldire, per quanto riguarda il Presidente dellauRbfica, sono
ammissibili esclusivamente gli atti di sindacatpeisivo che, pur richiamando atti 0 comportamemdi Gapo
dello Stato, abbiano come oggetto specifico adtivitputabili al Governo e non rechino comunque esgioni
contenenti rilievi o censure che, anche se in fondaetta o mediata, abbiano ad oggetto l'opedatdresidente
della Repubblicax»;

o i quesiti concernenti «la magistratura, se nongtieaspetti che rientrano nei compiti organizzatigl ministro
di grazia e giustizia e nei suoi poteri ispettidigogromozione dell'azione disciplinare»;

@ i quesiti concernenti «regioni ed enti locali (sbmprese le aziende, le istituzioni e gli enti ldagessi
dipendenti), in quanto non siano soggetti a paiatiali esercitata dal Governo»;

@ i quesiti riguardanti «poteri o atti di organirdevanza costituzionale (Consiglio superiore deflagistratura e
Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro}pdta indipendenti (Autorita garante per la comeaea ed |l
mercato, Garante per I'editoria e la radiodiffusioBonsob, etc.) societa o enti dotati di partimautonomia
(RAI), se non nei limiti in cui il Governo abbiampetenze in base alle leggi istitutive ed orgariiziza

@ i quesiti relativi ad «atti o comportamenti deimi@i del Governo, antecedenti I'assunzione deltec@a non
influenti sul suo esercizio».

Sull'iter che ha condotto all’adozione e sulla portata imtiea di detta circolare si ved& RoMANO, Note sul
sindacato ispettivoin S.TRAVERSAeA. CAsU (a cura di)Quaderni della rassegna parlamentarst., pp. 335 ss.
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questo, “deve” essere soprattutto questo: ma e anche incomprimibilmente qual-
cos’altro. Che molto ha a che fare, come abbiamo gia evidenziato, con i termini
culturali e professionali con cui il ceto parlamentare, nella singolarita dei suoi compo-

nenti, percepisce e interpreta “davvero” la propria missione e il proprio mestiere.

Il sindacato ispettivo nelle sue funzionalita effet tive.

Per affrontare lo studio degli usi e delle funzioni del sindacato ispettivo nel Par-
lamento italiano abbiamo compiuto una prima e preliminare ricognizione empirica: in
vista di possibili sviluppi e approfondimenti che portino a qualcosa di parallelo
all'Osservatorio sulla legislazione gia operante per iniziativa del Servizio studi di
Camera e Senato. Vale a dire un’attivita di analisi sistematica e a cadenze periodiche
nella produzione delle sue risultanze, dell’attivita di controllo che si espleta nei due
rami del Parlamento mediante l'intero sistema della strumentazione disponibile. Ma
che abbia, ad un tempo, un’attenzione altrettanto stabile sul divenire del sindacato
ispettivo. Cio che dunque proponiamo con la parte empirica della nostra esercitazione

e un’ipotesi di lavoro in tale direzione.

La rilevazione operata. || campione utilizzato.

Date le imponenti e notorie dimensioni che assume storicamente l'utilizzazione
degli strumenti di sindacato ispettivo abbiamo fatto ricorso ad una selezione semi-
campionaria degli atti da esaminare. Abbiamo cioé selezionato tutti gli atti (interroga-
zioni e interpellanze) giudicati ammissibili e dunque inoltrati nel procedimento
ispettivo dei due rami del Parlamento, relativi ai mesi di gennaio di tutti gli anni della
XIlI e X1V legislatura. La scelta ha ragioni abbastanza evidenti. Gennaio, anche per i
parlamentari, € il mese del secondo grande “rientro” (dopo quello estivo) alle normali

attivita. Con la differenza, per i parlamentari, che tale rientro ha luogo dopo un
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periodo relativamente lungo di presenza all'interno delle rispettive constituency
territorial-funzionali. E’ dunque un periodo in cui le propensioni espressive-ispettive
subiscono, € plausibile, rimarchevoli sollecitazioni.

Da un punto di vista quantitativo il “simil-campione” utilizzato risulta composto di:
8820 atti ispettivi in totale (rilevati a fine aprile 2005), 5980 per la XIlI2 e 2840 per la
XIV2 legislatura: si tratta dell’11,2% - rispettivamente - degli atti ispettivi presentati e
giudicati ammissibili in ciascheduna delle due legislature. Quantitativamente, in una

parola, si tratta di un campione estremamente rappresentativo.

| criteri di classificazione.
Alcuni riguardano il “chi”. Altri il “cosa”.
a. Sotto il primo profilo abbiamo rilevato soltanto due indicatori (anche se la
matrice dati consentirebbe una serie di approfondimenti cui in questa sede non
posiamo provvedere). Vale a dire: appartenenza dell'interrogante o interpellante

primo firmatario alla Camera o al Senato, alla maggioranza o allopposizione e

qualificazione del medesimo parlamentare in funzione delle cariche parlamentari di
cui sia affidatario. Ove non disponga di carica parlamentare alcuna, abbiamo classifi-

cato gli interroganti o interpellanti primi_firmatari come parlamentari di “seconda

schiera”. Ove ne dispongano: di “prima schiera”.
b. Sotto il secondo profilo, cioe il profilo dei “contenuti”, abbiamo
considerato gli atti ispettivi in base:
b.1. - 'oggetto. Gli atti sono stati cioé classificati a seconda che avessero ad oggetto:
0 un’azione o una politica del Governo;
0 la condotta di un membro in carica del Governo;
o la condotta di un organo o struttura della pubblica amministrazione;u

o la condotta di entita estranee al Governo;
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o la condotta o la politica di un ente locale o regionale;
o la condotta di soggetti privati;

b.2. - l'intento dichiarato dell’atto ispettivo. Vale a dire:

0 richiamare I'attenzione del Governo su un dato di fatto;

o sollecitare il Governo ad uno specifico intervento;

o tentare di modificare un provvedimento legislativo in corso di formazione;

o chiedere al Governo specifiche informazioni;
b.3. - l'intento sostantivo dell’atto ispettivo quale si evince interpretando I'articolazione
argomentativa del singolo atto. Abbiamo evidenziato la presenza di atti ispettivi che
avevano un primario intento sostantivo consistente nella:
- contestazione critica dell’azione governativa e nella correlata esigenza di marcare
rispetto ad essa una contrapposizione netta e inequivoca. Ipersemplificando, po-
tremmo parlare di atti ispettivi “contro” prima e piu che “per” qualcosa o qualcuno;
- contestazione critica dell’azione di altri soggetti, organi o attori extragovernativi. Non
conta tanto se e come il Governo possa 0 meno intervenire sul piano informativo od
operativo. Rileva l'esigenza critica e contestativa versus attori “terzi” rispetto al
medesimo;
- prospettare la soluzione di un problema dato. Non si tratta soltanto, cioe, di chiedere
lumi, informazioni o di sollecitare provvedimenti o provvidenze. Qui I'intento racchiude
esplicitamente la prospettazione di una “ipotesi di lavoro”, per plausibile 0 meno che
sia, con cui trattare o modificare una data situazione. Si sollecita ad agire secondo
una determinata linea di azione;
b.4. - la tipologia di rappresentanza sottesa al singolo atto ispettivo. Vale a dire, una

tipologia:
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- particolaristica, cioé esprimente bisogni, domande o opportunita insoddisfatte di
individui o di aggregati molto specifici del sistema sociale,economico o amministrati-
V069;

- localistica, cioé esprimente bisogni, domande o opportunita insoddisfatte di ambiti
territoriali specifici e individuati;

- general-generica: cioé una rappresentanza altra dalle due tipologie precedenti e
comungque non ancorata alla specificita di interessi o territori peculiari ma a situazioni
e argomentazioni tendenzialmente “generalizzabili” a settori e contesti di portata non
localistica né particolaristica. Insomma, pur non rivolgendosi alla totalita dei cittadini,
si tratta di atti ispettivi orientati ad aspettative o a sollecitazioni di gruppi o entita
compositi non configurabili come specifici gruppi di interessi o peculiari ambiti
territoriali locali. Per definizione rientrano in una simile tipologia rappresentativa i
grandi settori del’economia, come commercio, industria 0 agricoltura o loro articola-
zioni plurime e integrate, o i grandi aggregati del pubblico impiego o del lavoro
dipendente’®;

- b.5. - ovwiamente gli atti ispettivi sono stati classificati anche secondo la “materia”

trattata: secondo una riaggregazione tutta e rigorosamente ex post.

Le risultanze piu immediate dell'indagine.

Sono costituite da alcune conferme e da risultanze meno scontate. Vediamone

graficamente l'intreccio.

% In un senso equivalente alla nozione di “interesisirosezionali” cosi come elaborata e applicataria delle
ricerche pit importanti e fondative sul piano melodico sul Parlamento italiano. Vale a dire F. CARLLI, V.
MORTARA, G. MOVIA, Come lavora il ParlamentaMilano, Giuffré, 1974 - vol. 11° della collani& processo
legislativo nel Parlamento italiano - Ricerca dit@tda Alberto Predieri che ha pubblica gran parte dei suoi
lavori appunto in quel decennio sempre per i tigbaiffré.

"0 Cfr. ancora F. CANTELLI, V. MORTARA, G. MOVIACome lavora il Parlamentait., pp. 92 ss..
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i sindacato ispettivo compresi r?_l ca;mplone utlh;zam”

/x o)
én CrICLE ot fg"’/ _/Zfr/ b« T Zreraxe
Legislatura
Totale
Xl XV
Iniziative di sindacato opposizione 96,6 82,4 92,0
di
maggioranza 3,4 17,6 8,0
Totale 100,0 100,0 100,0
n (5980) (2840) (8820)

Tabella 2 Atti di sindacato ispettivo secondo I'appartenenza di schieramento parlamentare (legislatura XIII e XIV)

Atti della Camera e del

Senato Totale

Senato Camera
Iniziative di sindacato opposizione 92,3 91,9 92,0
¢ maggioranza 7,7 8,1 8,0
Totale 100,0 100,0 100,0
n (2783) (6037) (8820)

Tabella 3 Atti di sindacato ispettivo per legislatura e per appartenenza di schieramento parlamentare

Atti della Camera e del

Senato Totale

Legislatura Senato Camera
Xl Iniziative di sindacato opposizione 94,3 97,7 96,6
¢ maggioranza 57 2,3 34
Totale 100,0 100,0 100,0
n (2006) (3974) (5980)
XIvV Iniziative di sindacato opposizione 87,3 80,6 82,4
¢ maggioranza 12,7 194 17,6
Totale 100,0 100,0 100,0
n (777) (2063) (2840)

Tabella 4 Atti di sindacato ispettivo considerati (in valori assoluti) in base all’oggetto e all’intento dichiarato

> |l campione & costituito dagli atti della Camerdel Senato relativi ai mesi di gennaio degli atati1997 al 2005.



Intento dichiarato

Richiamare Tentativo di
, . Sollecitare modificare un Chiedere Totale
I'attenzione del ; . o
governo su governo ad provvedimento informazioni al Altro
dato di fatto intervenire in corsp di governo
. formazione
Legislatura
XMl Oggetto  Azione/politica del 201 345 94 294 87 1111
governo
Condotta di un 80 95 15 106 6 302
singolo membro
del governo
Condotta di 655 626 95 729 189 2294
organo/struttura
della P.A.
Condotta di entita 190 197 15 163 27 592
estranea al
governo
Condotta/politica 250 221 18 148 33 670
di un ente locale o
regionale
Condotta di 295 304 26 182 79 886
soggetti privati
Altro 8 11 3 15 18 55
Totale 1769 1799 266 1637 439 5910
XV Oggetto  Azione/politica del 97 279 37 124 19 556
governo
Condotta di un 18 58 8 42 5 131
singolo membro
del governo
Condotta di 153 510 25 350 41 1079
organo/struttura
della P.A.
Condotta di entita 55 163 20 60 11 309
estranea al
governo
Condotta/politica 40 106 8 27 12 193
di un ente locale o
regionale
Condotta di 82 311 17 78 22 510
soggetti privati
Altro 2 12 2 7 2 25
Totale 447 1439 117 688 112 2803
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Tabella 5 Atti di sindacato ispettivo considerati (in valori percentuali) in base all’oggetto e all'intento dichiarato

Intento dichiarato

Richiamare Sollecitare Tentativo di
I'attenzione modif. un Chiedere Totale
governo . ) .
del governo ad provvedimento informazioni Altro
su dato di . . in corso di al governo
intervenire )
) fatto formazione
Legislatura
Xl Oggetto Condotta di 37,0 34,8 35,7 445 43,1 38,8
organo/struttura
della P.A.
Azione/politica del 16,4 19,2 35,3 18,0 19,8 18,8
governo
Condotta di 16,7 16,9 9,8 111 18,0 15,0
soggetti privati
Condotta/politica di 14,1 12,3 6,8 9,0 75 11,3
un ente locale o
regionale
Condotta di entita 10,7 11,0 5,6 10,0 6,2 10,0
estranea al
governo
Condotta di un 45 5,3 5,6 6,5 1,4 51
singolo membro del
governo
Altro 5 ,6 1,1 9 41 9
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
n (1769) (1799) (266) (1637) (439) (5910)
XV Oggetto Condotta di 34,2 35,4 21,4 50,9 36,6 38,5
organo/struttura
della P.A.
Azione/politica del 21,7 19,4 31,6 18,0 17,0 19,8
governo
Condotta di 18,3 21,6 14,5 11,3 19,6 18,2
soggetti privati
Condotta di entita 12,3 11,3 17,1 8,7 9,8 11,0
estranea al
governo
Condotta/politica di 8,9 7,4 6,8 39 10,7 6,9
un ente locale o
regionale
Condotta di un 4,0 4,0 6,8 6,1 45 47
singolo membro del
governo
Altro 4 ,8 1,7 1,0 1,8 9
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
n (447) (1439) (117) (688) (112) (2803)
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Tabella 6 Atti di sindacato ispettivo considerati (in valori assoluti) in base all’oggetto e all’intento sostantivo

Intento sostantivo

Contestativo o Contestativo o Prospettare la Totale
conflittuale vs conflittuale vs soluzione di Altro
) esecutivo altro un problema
Legislatura
X1l Oggetto Azione/politica del 513 32 499 6 1050
governo
Condotta di un singolo 141 21 115 3 280
membro del governo
Condotta di 648 591 933 16 2188
organo/struttura della
P.A.
Condotta di entita 92 187 274 553
estranea al governo
Condotta/politica di un 81 252 292 2 627
ente locale o regionale
Condotta di soggetti 174 232 422 2 830
privati
Altro 23 13 16 3 55
Totale 1672 1328 2551 32 5583
XV Oggetto Azione/politica del 231 17 302 6 556
governo
Condotta di un singolo 59 3 65 3 130
membro del governo
Condotta di 352 168 549 10 1079
organo/struttura della
P.A.
Condotta di entita 41 117 147 4 309
estranea al governo
Condotta/politica di un 15 71 101 6 193
ente locale o regionale
Condotta di soggetti 67 85 353 4 509
privati
Altro 3 2 16 4 25
Totale 768 463 1533 37 2801
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Tabella 7 Atti di sindacato ispettivo considerati (in valori percentuali) in base all’oggetto e all’intento sostantivo

Intento sostantivo

Contestativo o Contestativo o Prospettare la Totale
conflittuale vs conflittuale vs soluzione di Altro
) esecutivo altro un problema
Legislatura
X1l Oggetto Condotta di 38,8 44,5 36,6 50,0 39,2
organo/struttura della
P.A.
Azione/politica del 30,7 2,4 19,6 18,8 18,8
governo
Condotta di soggetti 104 17,5 16,5 6,3 14,9
privati
Condotta/politica di un 48 19,0 11,4 6,3 11,2
ente locale o regionale
Condotta di entita 55 14,1 10,7 9,9
estranea al governo
Condotta di un singolo 8,4 1,6 4,5 9,4 5,0
membro del governo
Altro 14 1,0 ,6 9,4 1,0
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
n (1672) (1328) (2551) (32) (5583)
XV Oggetto  Condotta di 45,8 36,3 35,8 27,0 38,5
organo/struttura della
P.A.
Azione/politica del 30,1 3,7 19,7 16,2 19,9
governo
Condotta di soggetti 8,7 18,4 23,0 10,8 18,2
privati
Condotta di entita 5,3 25,3 9,6 10,8 11,0
estranea al governo
Condotta/politica di un 2,0 15,3 6,6 16,2 6,9
ente locale o regionale
Condotta di un singolo 7,7 ,6 4,2 8,1 4,6
membro del governo
Altro 4 4 1,0 10,8 9
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
n (768) (463) (1533) 37) (2801)
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Tabella 8 Atti di sindacato ispettivo considerati secondo I'intento dichiarato, I'oggetto e I’appartenenza di schiera-

mento dell’interrogante o interpellante primo firmatario (valori assoluti)

Intento dichiarato

Richiamare Sollecitare Tentativo di
I'attenzione overno modificare un Chiedere Totale
) del governo g9 ad provvedimento informazioni Altro
XI_" _e )_<|V L_eg|s|atura su dato di intervenire in corso di al governo
Ir?|2|at|ve di ) fatto formazione
sindacato di
maggioranza Oggetto  Azione/politica del 9 47 6 25 12 99
governo
Condotta di un 1 9 3 5 2 20
singolo membro del
governo
Condotta di 38 100 9 163 12 322
organo/struttura della
P.A.
Condotta di entita 13 47 3 11 1 75
estranea al governo
Condotta/politica di 9 21 1 9 8 48
un ente locale o
regionale
Condotta di soggetti 16 79 3 20 12 130
privati
Altro 1 1 1 2 2 7
Totale 87 304 26 235 49 701
opposizione Oggetto  Azione/politica del 379 577 125 393 94 1568
governo
Condotta di un 97 144 20 143 9 413
singolo membro del
governo
Condotta di 770 1036 111 916 218 3051
organo/struttura della
P.A.
Condotta di entita 232 313 32 212 37 826
estranea al governo
Condotta/politica di 281 306 25 166 37 815
un ente locale o
regionale
Condotta di soggetti 361 536 40 240 89 1266
privati
Altro 9 22 4 20 18 73
Totale 2129 2934 357 2090 502 8012
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Tabella 9 Atti di sindacato ispettivo considerati secondo I'intento dichiarato, I'oggetto e I’appartenenza di schiera-
mento dell’interrogante o interpellante primo firmatario (valori percentuali)

Intento dichiarato

Richiamare Sollecitare Tentativo di
I'attenzione governo modificare un Chiedere Totale
del governo ad provvedimento  informazioni Altro
o ) su dato di intervenire in corso di al governo
Iﬂ|2|at|ve di . fatto formazione
sindacato di
maggioranza Oggetto  Condotta di 43,7 32,9 34,6 69,4 24,5 45,9
organo/struttura della
P.A.
Condotta di soggetti 18,4 26,0 11,5 8,5 24,5 18,5
privati
Azione/politica del 10,3 15,5 23,1 10,6 245 14,1
governo
Condotta di entita 14,9 15,5 115 47 2,0 10,7
estranea al governo
Condotta/politica di 10,3 6,9 3,8 3,8 16,3 6,8
un ente locale o
regionale
Condotta di un 11 3,0 115 2,1 4,1 29
singolo membro del
governo
Altro 11 3 3,8 9 4,1 1,0
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
n (87) (304) (26) (235) (49) (701)
opposizione Oggetto  Condotta di 36,2 35,3 31,1 43,8 43,4 38,1
organo/struttura della
P.A.
Azione/politica del 17,8 19,7 35,0 18,8 18,7 19,6
governo
Condotta di soggetti 17,0 18,3 11,2 115 17,7 15,8
privati
Condotta di entita 10,9 10,7 9,0 10,1 7,4 10,3
estranea al governo
Condotta/politica di 13,2 10,4 7,0 7.9 7,4 10,2
un ente locale o
regionale
Condotta di un 4,6 49 5,6 6,8 1,8 5,2
singolo membro del
governo
Altro 4 7 11 1,0 3,6 9
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
n (2129) (2934) (357) (2090) (502) (8012)
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Tabella 10 Atti di sindacato ispettivo considerati secondo l'intento sostantivo, I’oggetto e 'appartenenza di schie-
ramento dell’interrogante o interpellante primo firmatario (valori assoluti)

Intento sostantivo

) Contestativo o Contestativo o Prospettare la Totale
XI_” _e )_(IV L_eglslatura conflittuale vs conflittuale vs soluzione di Altro
Iﬂ|2|at|ve di . esecutivo altro un problema
sindacato di
maggioranza Oggetto  Azione/politica del 24 7 62 93
governo
Condotta di un 3 17 20
singolo membro del
governo
Condotta di 86 66 153 2 307
organo/struttura
della P.A.
Condotta di entita 7 31 35 73
estranea al governo
Condotta/politica di 16 30 1 47
un ente locale o
regionale
Condotta di soggetti 4 22 98 1 125
privati
Altro 1 6 7
Totale 125 142 401 4 672
opposizione Oggetto  Azione/politica del 720 42 739 12 1513
governo
Condotta di un 197 24 163 6 390
singolo membro del
governo
Condotta di 914 693 1329 24 2960
organo/struttura
della P.A.
Condotta di entita 126 273 386 4 789
estranea al governo
Condotta/politica di 96 307 363 7 773
un ente locale o
regionale
Condotta di soggetti 237 295 677 5 1214
privati
Altro 25 15 26 7 73
Totale 2315 1649 3683 65 7712
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Tabella 11 Atti di sindacato ispettivo considerati secondo l'intento sostantivo, I'oggetto e 'appartenenza di schie-
ramento dell’interrogante o interpellante primo firmatario (valori percentuali)

Intento sostantivo

) Contestativo o Contestativo o Prospettare la Totale
XI_” _e )_(IV L_eglslatura conflittuale vs  conflittuale vs soluzione di Altro
Iﬂ|2|at|ve di ) esecutivo altro un problema
sindacato di
maggioranza Oggetto  Condotta di 68,8 46,5 38,2 50,0 45,7
organo/struttura della
P.A.
Condotta di soggetti 3,2 15,5 24,4 25,0 18,6
privati
Azione/politica del 19,2 4,9 15,5 13,8
governo
Condotta di entita 5,6 21,8 8,7 10,9
estranea al governo
Condotta/politica di un 11,3 75 25,0 7,0
ente locale o regionale
Condotta di un singolo 2,4 4,2 3,0
membro del governo
Altro 8 15 1,0
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
n (125) (142) (401) (4) (672)
opposizione Oggetto  Condotta di 39,5 42,0 36,1 36,9 38,4
organo/struttura della
P.A.
Azione/politica del 31,1 25 20,1 18,5 19,6
governo
Condotta di soggetti 10,2 17,9 18,4 7,7 15,7
privati
Condotta di entita 54 16,6 10,5 6,2 10,2
estranea al governo
Condotta/politica di un 4,1 18,6 9,9 10,8 10,0
ente locale o regionale
Condotta di un singolo 8,5 15 4.4 9,2 51
membro del governo
Altro 11 9 7 10,8 9
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
n (2315) (1649) (3683) (65) (7712)
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Tabella 12 Atti di sindacato ispettivo considerati secondo la tipologia della rappresentanza espressavi e 'intento
sostantivo, distinti per legislazione (valori percentuali)

Tipologia di rappresentanza espressa

| Totale
Particolaristica Localistica Generla . Altra
. Generica
Legislatura
Xl Intento Prospettare la soluzione 39,8 52,2 43,1 34,3 45,6
sostantivo di un problema
Contestativo o 30,8 22,3 38,5 22,2 30,0
conflittuale vs esecutivo
Contestativo o 28,6 25,1 17,7 43,4 23,8
conflittuale vs altro
Altro ,8 A 7 ,6
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
n (1425) (2180) (1913) (99) (5617)
XIV Intento Prospettare la soluzione 48,8 62,2 51,0 50,0 54,6
sostantivo di un problema
Contestativo o 33,5 194 32,3 17,6 27,3
conflittuale vs esecutivo
Contestativo o 17,2 16,9 14,7 28,4 16,6
conflittuale vs altro
Altro 5 1,6 1,9 4,1 1,5
Totale 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
n (787) (1078) (878) 74) (2817)
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Grafico 2 Posizione parlamentare degli interroganti/interpellanti tra “I” e “II” schiera
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Grafico 4 Atti di sindacato ispettivo secondo 1'oggetto trattato, il ramo parlamentare e la legislatura
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Grafico 5 Atti di sindacato ispettivo secondo I'intento dichiarato, il ramo parlamentare e la legislatura
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Grafico 6 Atti di sindacato ispettivo secondo 1'oggetto e l'intento dichiarato
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Grafico 8 Atti di sindacato ispettivo secondo 1'oggetto e I'intento dichiarato — XV legislatura
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Grafico 10 Atti di sindacato ispettivo secondo la tipologia di rappresentanza espressa e il ramo parlamentare
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Grafico 12 Atti della Camera e del Senato secondo I'intento sostantivo e I'oggetto
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Grafico 14 Atti di sindacato ispettivo secondo l'intento sostantivo, ’oggetto e il ramo parlamentare — XIII legislatu-
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Grafico 15 Atti di sindacato ispettivo secondo l'intento sostantivo, ’oggetto e il ramo parlamentare — XV legislatura
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Grafico 16 Atti di sindacato ispettivo secondo l'intento sostantivo e la tipologia di rappresentanza
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Grafico 20 Atti della Camera e del Senato secondo I'intento sostantivo e la materia
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Grafico 22 Atti della Camera e del Senato secondo I'intento sostantivo e la materia
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Grafico 24 Atti della Camera e del Senato secondo I'intento sostantivo, la legislatura e la materia secondo lo schie-
ramento politico di maggioranza
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Grafico 26 valori relativi al funzionamento del sistema giudiziario
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Le conferme
Possono essere riassunte schematicamente come segue, tenendo conto che ulteriori
elaborazioni dei dati in nostro possesso e la loro integrazione con opportune analisi
qualitative, a cominciare da una buona campagna di interviste in profondita, potra
permettere quell’analisi approfondita del loro significato di cui certo ancora necessita-

no:

a. sono soprattutto i parlamentari di “seconda schiera” ad avvalersi della
strumentazione del sindacato ispettivo. Anche se si osserva, tra Xlll e XIV legislatura
un significativo incremento di interrogazioni e interpellanze che hanno come primi
firmatari parlamentari di “prima schiera”. Si passa, infatti, dal 22,8 al 32,3%. Segno
comunque di un crescente interesse anche nell’area di maggior autorevolezza del
ceto parlamentare per questo genere di attivita istituzionale. Anche se il dato va
mitigato, nella sua rilevanza, con la diminuzione complessiva degli atti di sindacato
ispettivo. Il cui ammontare raggiunge i 53.473 atti nella XIII2 mentre nella XIVva

legislatura si attesta, al 27 maggio 2005, al numero di 25.316 atti;

b. ovvia e naturale € la preponderanza schiacciante degli atti di sindacato
ispettivo aventi come primo firmatario un parlamentare di opposizione: 97,7% alla
Camera e 94,3% al Senato nella XllI2, Meno owvio e l'incremento del ricorso del
sindacato ispettivo ad opera dei parlamentari di maggioranza: che passa dal 2,3% al
19,4% alla Camera tra Xll12 e XIV2 legislatura, e dal 5,7% al 12,7% al Senato. Quasi
che nella coalizione di centro-destra al governo nella XIV2 si registri una propensione
maggiore di quanto ascrivibile a quella del centro-sinistra al governo nella XIlI2, ad
annoverare autonome sollecitazioni espressive-ispettive pur o proprio perché in

presenza di un esecutivo “amico” o comunque da sostenere;



Y

C. a prescindere dai temi trattati € del tutto evidente e scontata la
predilezione nell'utilizzazione di questo genere di strumentazione per una tipologia di
rappresentanza di capienza “microsezionale”. Cioe localistica o particolaristica. Ma e
comunque ragguardevole che il 34,9% e il 32,6% degli atti alla Camera nella Xlll e
nella XIV2 legislatura, e il 33,6 e il 27,3% al Senato, si configurino come espressioni
di un’offerta di rappresentanza di capienza maggiore. Se non di rilevanza generale, di
certo attinente a questioni, aspettative e interessi non ancorati esclusivamente a
situazioni propriamente “peculiari’. Il che attenua non poco qualunque “pregiudizio”
sulla presunta marginalita della strumentazione in parola. E induce ad osservazioni

piu mirate e a rilevazioni meno episodiche.

Le risultanze non scontate.

Riguardano i contenuti degli atti di sindacato ispettivo. E si possono riassumere

come segue.

a. La grande maggioranza degli atti di sindacato ispettivo non mira ad ottenere
informazioni dal Governo o a surrogare una qualche capacita emedatoria rispet-
to al formarsi di provvedimenti legislativi in itinere.Sono le prime due modalita
degli intenti dichiarati nella formulazione degli atti a connotare il sindacato ispet-
tivo. Vale a dire: sollecitare il Governo ad un qualche intervento o richiamare
comunqgue la sua attenzione su una determinata situazione di fatto. Hanno que-
sta connotazione il 60,3% e il 72,1% degli atti al Senato tra XlIl e XIV legislatura.
E I'hanno anche il 61,2% e addirittura I'87,8% degli atti della Camera nelle due
legislature. E’ la conferma che siamo in una dimensione dell’attivita parlamenta-
re solo marginalmente ascrivibile a una logica di “controllo”. Ed € anche la con-

ferma, nel passaggio tra XIIl e XIV legislatura, che il sindacato ispettivo vede
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accentuare, e marcatamente, la propria funzione sollecitatoria. Spia, certo pic-
cola e collaterale, ma non ignorabile di relazioni tra Governo,maggioranza e op-

posizione perlomeno piu “increspate” nel secondo periodo rispetto al primo;

nessuno stupore che una simile funzionalita sollecitatoria abbia di mira la gran-
de maggioranza degli atti che hanno ad oggetto il Governo e le sue politiche
(64% alla Camera; 62,6% al Senato) cosi come la condotta dei suoi ministri
(75,1% alla Camera e 65% alo Senato). Ma € interessante rilevare come questa
assoluta preminenza riguardi la gran parte di cio che gli atti adottano ad oggetto
nel suo insieme. Che si tratti di organi o strutture della Pubblica amministrazio-
ne o di altre entita estranee al Governo, o di questioni afferenti al potere locale,
o alla condotta di soggetti privati, la molla dominante permane quella o propria-
mente sollecitatoria 0 comunque finalizzata, pur in seconda battuta, «...ad oc-
cuparsi di». In una parola, ad allargare o modulare in modo diverso o specifico il

perimetro o I'intensita o I'articolazione dell’agenda governativa;

sottolineatura della precedente constatazione e la grande e costante attenzione
che si registra nel sindacato ispettivo per casi, attori e situazioni tendenzialmen-
te eccentrici quando non estranei all’agenda governativa e alle sue scansioni. In
parte € un’ovvia conseguenza della funzionalita di uno strumentario concepito
dai suoi utilizzatori proprio per reagire con qualche prontezza al mutare delle
circostanze e delle opportunita in cui offerta e domanda di rappresentanza si in-
contrano: un costante dinamismo che mal sopporta i distinguo formali tra re-
sponsabilita pubbliche e private e tra competenze e prerogative di governo e di
amministrazione. Ma in parte & anche un’implicazione della distanza, specie per

I parlamentari di seconda schiera, che intercorre tra chi formula e gestisce
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'agenda governativa e dunque la regia della sua messa in opera parlamentare
e quanti da quella stessa agenda non possono trarre un diretto fattore di ricono-
scibilita per sé e per il proprio mandato. Di qui hon solo numerosi e multiversi
atti di sindacato ispettivo ma anche e soprattutto il loro esprimere agende speci-
fiche che di quella riconoscibilita singolare siano foriere: anche e in specie in
aree tematiche politicamente meno esplorate o piu lontane da una attendibile
risposta governativa o da una stabile attenzione dell’'esecutivo. Cosi non stupi-
sce che il 25% di interrogazioni e interpellanze della XIII2 e il loro 29,2% nella
XIV2 legislatura attenga all’attivita di entita estranee al governo o di soggetti pri-

vati;

ancora meno attese sono le risultanze della nostra indagine circa gli intenti
“sostantivi” del sindacato ispettivo. Potevamo attenderci la sua funzionalizza-
zione contestativa-conflittuale fosse piu accentuata. Invece, probabilmente co-
me conseguenza di quanto constato al punto precedente e proprio, piu in gene-
rale, per la rilevanza che la strumentazione ispettiva riveste ai fini
dell'affermazione e manutenzione dell’offerta di rappresentanza del singolo par-
lamentare, specie se di seconda fila, osserviamo I'obiettivo contestare e con-
fliggere con il Governo e/o con la sua maggioranza € un intento saliente ma
tutt’altro che magagioritario. Vi corrispondono, infatti, il 30,4% e il 28,1% degli atti
della Camera nella XIII2 e XIV@ legislatura; ed il 29% e il 25,2% di quelli del Se-
nato per le due legislature: dati per altro in calo nel succedersi dei due periodi.
In incremento sono invece gli atti ispettivi che mirano, nella loro formulazione
argomentativa e negli stessi quesiti che pongono, non solo né tanto a contesta-
re o a criticare ma soprattutto a prospettare una qualche soluzione per una spe-

cifica situazione meritevole di intervento pubblico. E che dunque, rispetto alle
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aspettative o agli interessi rappresentati, si presentano come latori di una speci-
fica iniziativa politica e della sua traduzione operativa e non soltanto della la-
mentazione che a quel problema vuol dar voce. E’ il caso del 45,7% e del
55,7% degli atti della Camera nella XIII2 e XIV? legislatura, e del 45,7% e 51,9%
degli atti del Senato per i due periodi. E specie nella XIV2, gli atti con questo in-
tento sostantivo rappresentano la maggioranza di interrogazioni e interpellanze
che abbiano ad oggetto azioni o politiche del Governo, attivita della Pubblica
amministrazione, le politiche delle amministrazioni locali e la stessa condotta di
soggetti privati. Si pud anche rimarcare come questo atteggiamento orientato al
problem solving sia peculiarmente evidente nelle interrogazioni e interpellanze a
specifica rappresentanza localistica (di cui coprono il 52,2% nella XIII2 e il
62,2% nella XIV®) ma pervada comunque anche le atre tipologie di rappresen-
tanza. Infine, da non sottacere anche la quota consistente di atti (20,9% per la
Camera nelle due legislature e 22,5& per il Senato) che puntano la loro carica
contestativa a bersagli estranei all’esecutivo. Che € la traduzione in chiave di
propensione alla critica di quanto constatavamo sub c): ...quasi che il buon par-
lamentare, quando sente di dover testimoniare la propria capacita contestativa,
ritenga di doverlo fare senza steccati tematici e funzionali di congruita;

. Se si osserva il novero di “materie” investite dal sindacato ispettivo si puo rileva-
re una graduatoria nella quale sette aree tematiche danno il timbro all'insieme
del sindacato ispettivo. Si tratta, in particolare, di interrogazioni e interpellanze
che si occupano

di “ordine pubblico” e delle tematiche che vi si possono connettere a diverso

titolo. Si tratta del 13,4% dell’'universo considerato;
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* dell'ordinamento amministrativo dello Stato e del connesso sistema di funzioni e
servizi. Una materia che copre da sola il 9% dell’'universo tematico. E, dato rile-
vante, il 65,5% degli atti sottoscritti da primi firmatari di maggioranza che assu-
mono un intento sostantivo di carattere contestativo nei confronti dell’esecutivo;

* del sistema socio-sanitario (lo abbiamo riassunto nel lemma “salute”) e delle
sue articolazioni funzionali e territoriali, pubbliche e private. Un’attenzione pari
all'8,5% dell'universo;

» delle questioni del “lavoro”, cioe occupazione, crisi aziendali, ristrutturazioni,
sostegni alle imprese, delocalizzazioni: ...sempre e comunque, tuttavia, nella
chiave delle politiche, delle azioni e delle situazioni attinenti alla quantita e alla
qualita del lavoro offerto e domandato. Si tratta del 7,9% dell’'universo trattato;

« dei temi relativi alla dotazione infrastrutturale del Paese e ai suoi ambiti territo-
riali specifici, con particolare ma non esclusiva attenzione al sistema del tra-
sporto pubblico e privato e della logistica. Si tratta di un altro 7,9% di interroga-
zioni e interpellanze esaminate;

« delle questioni che concernono il sistema fiscale, finanziario e creditizio. In una
parola, tutto cid che attiene al sistema finanziario pubblico e privato. L’incidenza

di questo gruppo di atti ispettivi copre il 5,8% dell’'universo;

» delle vicende concernenti il funzionamento del sistema giudiziario: antica que-
stione nella tradizione repubblicana del sindacato ispettivo’? eppure sempre ben
viva nella formulazione di interpellanze e interrogazioni. Tanto che nella XlIl e

XIV2 |egislatura gli atti in parola ammontano al 5,7% dell’'universo considerato.

23y cui cfr.F. CAZZOLA, M. MORISILa mutua diffidenza.ll reciproco controllo tra matati e politici nella
prima repubblica Milano, Feltrinelli, 1996.
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* Poi, oltre alle suddette materie, il sindacato ispettivo affronta una serie variegata
di altre tematiche. Ma le sette richiamate, nelllambito delle 31 rinvenibili, rappre-
sentano il 58,2% del loro totale. Un novero di materie, pertanto, che ben spiega
di per sé come nel ricorso agli atti ispettivi convivano attenzioni sia a situazioni
localistico-particolaristiche sia, e in misura rilevante, come abbiamo visto, a vi-

cende di portata piu generale.

Per una momentanea conclusione.

A conclusione di queste brevi annotazioni sulle risultanze euristiche della nostra
preliminare ricognizione ci sembra possibile rilevare come gli sforzi innovativi e
conformativi della disciplina del sindacato ispettivo al nuovo assetto politico-
istituzionale sottendano il rischio di operare un’eccessiva semplificazione di logiche e
dinamiche che per loro natura paiono riluttanti a razionalizzazioni aprioristiche. Il
futuro e il “destino” delle attivita di controllo risultano molto meno “disciplinabili”
rispetto ad altri ambiti della vita parlamentare. D’altro canto, a fronte del giudizio di
inadeguatezza degli istituti di controllo da piu parti e da piu tempo formulato, viene da
chiedersi se una simile enfatizzazione in negativo non dipenda forse dall’aver riposto
in essi un’aspettativa illuministica rispetto a quanto compatibile con le logiche piu
radicate del professionismo politico-parlamentare italiano. Per questo, un approccio
forse piu realistico potrebbe forse risultare ravvisabile - in primis - in una sorta di
“abbassamento del parametro”, cioé nella presa d'atto che I'ordinamento italiano é
tradizionalmente (ed ancora troppo) dissimile da altri sistemi giuridici europei nei quali
si avvertono maggiore legittimazione per le funzioni di controllo e un conseguente
maggior grado di fair play istituzionale. In secondo luogo, e soprattutto, nella consta-
tazione che qualunque innovazione normativa e organizzativa protesa a configurare il

controllo in funzione dell’assetto quasi-maggioritario del sistema politico-parlamentare
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non puo ignorare come la strumentazione del controllo, a cominciare dal sindacato
ispettivo, oltre a soddisfare obiettive esigenze “statutarie” dell’opposizione, deve
anche fare i conti con modalita di rappresentanza e di rappresentazione politica in cui
il singolo parlamentare possa compensare i vincoli che una volta il regime partitocra-
tico ed oggi I'assetto maggioritario della forma di governo impongono alla sua sfera di
azione e alla sua capacita di offerta di voice alle infinite varianti che assume la
dinamica sociale. E’ in questa chiave che si pud convenire con chi ritiene che «gli
strumenti ispettivi continuano a godere, nel Parlamento della transizione, di ottima
salute» e di una propria capacita di «passare sostanzialmente indenni» lungo la

trasformazione radicale di due regimi politici profondamente diversi’>.

3 In questi termini GROMANO, op. cit.,pag. 381.
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