Universitadegli Studi di Firenze

Dottorato di ricercain Scienza Politica

STRATEGIE DI COOPERAZIONE
NELLE COMMISSIONI PARLAMENTARI
ITALIANE

Il caso della commissione Ambiente

Chiara Tintori

Tes presentata per il conseguimento del
Dottorato di Ricercain Scienza Politica
dell’Universita degli Studi di Firenze
Ciclo XlI

Febbraio 2000






Al mio sposo Stefano:

...per tutto I’amore con il quale
mi ha incoraggiato e sostenuto
in questi tre anni.



INDICE

RINGRAZIAMENT Lo e e 6

INTRODUZIONE.... ..o 8

LE COMMISSIONI PARLAMENTARI E L’ANALISI POLITOLOGICA .16

1.1 POTERI DECISIONALI DELLE COMMISSIONI PARLAMENTARI ......ccccoveneee 17
IR I 0010 (o "0 < oo - USRS 17
1.2 11 potere di emMeNdamENLO ........ccccieerieieniee bbb rererenes 22

2. IL COMPORTAMENTO DEI MEMBRI DELLE COMMISSIONI E LA
TEORIA DEI GIOCHI ....cviiiriieireieireieireee ettt 30
2.11 giochi di cooperazione: dallarazionaitaall’ efficienza..........ccooveveeverecinrinenns 31
2.2 1.0 SCAMDIO B VO ...ttt sesesie ettt ssse e 37

3. UN MODELLO “OLTRE” LA TEORIA RAZIONALE ......cosnrrirrtirreireneeseseenees 39
3.1Levariabili esplicative della CoOpeErazione..........ccovvernreneeeesneneseesseseesesesesesseees 41

T I R I B = o T o oo | = OSSP 44
B L2 LA TIAUCIAL .t 45
B L3 LATEPULAZIONE. .....cieeeeerereceririreseesis s sie ettt st snee s 46
3. L4 Levariabili StrULUrali......cccceerereeeeerereeierireseies s 47
3.2 L’ applicazione del modello alle commissioni parlamentari...........cocoveeenenereneninenns 55

LA PRODUTTIVITA LEGISLATIVA DEL PARLAMENTO: DALL’AULA

ALLA COMMISSIONE.... .ttt e 58
1. UNO SGUARDO D’'INSIEME: TRA GOVERNO E PARLAMENTO .....ccccoosieineene 60
LAL INIZI@iValeQiS@iVAL......covviereeirereceriersecee ettt 61

1.2 | procedimenti legislatiVi CONCIUS ......ccceieieininieinieieieieieeeie e resesesesenes 62

2. L’ATTIVITA LEGISLATIVA DELL’VIII COMMISSIONE..........cooosmeeinrenseeeriennenns 71
2.1 Progetti di legge assegnati € 8PPrOVaL.........ccoeverererirereneeneereneseesesessesissessssessnesenns 72

2. 2L Se0i Ui [AVOF0...c.eceeereerietrreeie et 73

GLI INDICATORI DELLA COOPERAZIONE NELLA COMMISSIONE

AMBIENTE .o s 76
B L LA REPUTAZIONE ...ttt e s 76
3.1.1 Gli indicatori della reputazione nella storia degli studi parlamentari ....... 77

3.1.21 curricula dei membri della commissione: anzianita e competenza.......... 82



3.1.3 La distribuzione del lavoro in commissione; incarichi istituzionali e

L= = (o o OO TSSO 20
314 QUAlETEPULAZIONE? ......curererererererirerieiriessssssesssees s 95
3.2LA RECIPROCITA ...t esesesseessssss s ssssssssssssssssssss s ssssssssssssssssssssssssssenns 97
3.2.1 L'analisi dei tempi e degli emendamenti nella storia degli studi

L=V FoT 00 1= TR 99
3.2.2 | tempi di permanenza dei progetti di legge in COMMISSIONE........cccovveeeee 102
3.2.3 L' esame degli emendamenti: unindicatore privilegiato.........couevevevrinne. 107
3.2.4 11 potenziale strategico dellareCiproCita.........coerveneerenreneeeennessesesnenenns 112
BBLA FIDUCIHA. ..ottt bbbt et 113
3.3.1 Gli indicatori dellafiducia nella storia degli studi parlamentari.............. 114
3.3.21 firmatari dei progetti di 1€g0€.......ccovverierrrrririerrenese s 115
3.3.3 Gli interventi durantela discussione dei progetti di legge........ocovrvriene. 119
3.3.4 Una valutazione complessiva della fiducia.........ccoveerervenceennenseninnenenns 128
CONCLUSIONE....c.iii ittt e e e e e s ae e e e e e e s e e eneees 130
AL L EG AT ettt e e e a e e e e s e e e e aa e 142

1. Progetti di legge approvati dalla commissione Ambiente, Territorio e Lavori
Pubblici NElla X [€QISIaIUNaL.......cccererierie s seees 142

2. Progetti di legge approvati dalla commissione Ambiente, Territorio e Lavori
PUBDIiC NEI X1 TEQISIBIUNAL......cceceeeieerie et senees 144

3. Progetti di legge approvati dalla commissione Ambiente, Territorio e Lavori
Pubblici Nella Xl [egiSIatUraL........ccvviiriircrrcecrersees s 146

4. Progetti di legge approvati dalla commissione Ambiente, Territorio e Lavori
Pubblici nellaXT TEGISIAIUIA .....c.cvvreierirrcsreeceeesee s 147

5. Ammontare complessivo e per singolo progetto di legge degli interventi in
discussione da parte dei membri dellacommissione, nella X legidaura.................. 150

6. Ammontare complessivo e per singolo progetto di legge degli interventi in
discussione da parte del membri dellacommissione, nell’ X| legidatura.................. 153

7. Ammontare complessivo e per sngolo progetto di legge degli interventi in
discussione da parte dei membri dellacommissione, nellaXll legidatura................ 155

8. Ammontare complessivo e per singolo progetto di legge degli interventi in
discussione da parte dei membri dellacommissione, nella X1l legidatura. ............. 156
RIFERIMENTI BIBLIOGRAFICI ..vviiiiiie it 159



RINGRAZIAMENTI

Tre anni di dottorato di ricercami hanno permesso di collaborare con
diverse persone che, a \ario titolo, hanno contribuito allo svolgimento di
questaricerca. Ad esse vorrel esprimere lamia gratitudine.

Ringrazio il coordinatore del dottorato in Scienza Politica
dell’Universita di Firenze, il prof. Leonardo Morlino che, svolgendo con
competenza e dedizione il suo incarico, € stato di costante incoraggiamento
nel corso di questi anni.

Ringrazio con particolare riconoscenza il mio tutor, la prof.ssa
Gloria Regonini, per la disponibilita e I’ attenta premura con la quale mi ha
guidato nello svolgimento di questaricerca.

Ringrazio Elinor Ostrom per il prezioso confronto operato via e-
mail, grazie al quale ho avuto |’ opportunita di verificare I’ applicabilita del
“su0” modello a caso delle commissioni parlamentari italiane.

Ringrazio I'Ufficio di Segreteria della Commissione Ambiente,
Territorio e Lavori Pubblici della Camera dei Deputati, per avermi dato la
possibilita di accedere ripetutamente al materiale aloro disposizione.

Ringrazio tutti gli amici con i quali ho condiviso il dottorato, quelli
che ho solo conosciuto, e quelli con i quali é stato possibile instaurare un
proficuo rapporto di collaborazione, in particolare: Franca Maino, Paolo
Ferrari, Matthias Koenig, Nicola Giannelli, Paola Bordandini, Marco
Cucchini e Paolo Graziano.

Ringrazio tutti i colleghi del Dipartimento di Sociologia della
Facolta di Scienza Politica dell’ Universita di Milano, in particolare il prof.
Alberto Martinelli e Nicola Pasini, per avermi inserito a pieno titolo nel
“gruppo dei politologi” e per avermi concesso la disponibilita ad utilizzare
gli spazi e le strutture del Dipartimento. Inoltre, Marco Giuliani, Francesco
Zucchini e Luciano Fasano, per le loro preziose osservazioni in sede di

formulazione e di stesura del progetto di ricerca.



Un sincero ed affettuoso ringraziamento ai nonni e a tutti gli amici
che, prendendos cura della piccola Sara, mi hanno lasciato il tempo

necessario per |o svolgimento di questo lavoro.

Ed infine, un GRAZIE proprio a te, bimba Sara, per la gioia che
continuamente manifesti e per tutti gli imprevisti con i quali hai reso questa
ricerca un'impresa originae, ...a limite dell’impossibile, rendendomi
sempre piu consapevole che cid che conta realmente € I'averti donato la

vital



INTRODUZIONE

Per affrontare uno studio sul parlamento italiano, I’ennesimo tra i
molti che hanno arricchito la letteratura politologica negli ultimi
quarant’anni, occorre prima di tutto chiarire quale prospettiva di indagine s
predilige.

E infatti noto che esistono almeno tre tipi di ricerche incentrate
sull’organo collegiale parlamento, e che assumono come unita di analis
rispettivamente; le strutture istituzionali e i sistemi di interazione che s
svolgono all’interno di queste, il singolo parlamentare e il suo ruolo politico
rispetto al’elettorato, ai partiti e a suoi colleghi, ed infine, [ atto
parlamentare in quanto espressione delle funzioni del parlamento stesso.?

Tuttavia, occorre subito precisare che i confini tra i divers tipi di
studi parlamentari, sebbene in teoria siano cosi netti e precisi, gopaiono in
pratica alquanto confusi, essendo frequenti sovrapposizioni e cas che
sfuggono ad una classificazione precisa. Questo accade perché in pratica &
difficile, se non impossibile, studiare le funzioni e le attivita del parlamento
senza occupars: delle persone che o compongono, incaricate di svolgere le
mansioni dello stesso e, d’altra parte, € impossibile identificare il ruolo dei
suoi membri, se non s prendono in considerazione le strutture e le funzioni
dell’ organo collegiae.

Queste precisazioni, che consentono di definire in linea generale i
tipi di studi parlamentari, ci permettono di collocare la nostra ricerca molto
vicina a settore di indagini che riguarda le funzioni o le attivita del
parlamento, ed in particolare quella legislativa. Infatti, proprio

! Ladefinizione, non certo esaustiva, ma che costituisce un punto di riferimento all’interno
dell’analisi proposta € la seguente: “il parlamento € un’assemblea o un sistema di

assembleealla base delle quali sta un principio rappresentativo, variamente specificato,
che determina i criteri della loro composizione.” Bobbio, Matteucci e Pasquino [1990,
749].

% Per una rassegna pit approfondita sui tipi di studi parlamentari esistenti, si veda Cantelli,
Mortarae Movia[1974].



I” approfondimento delle principali caratteristiche del processo di formazione
delle leggi ci consente di focalizzare la nostra attenzione su una particolare
dimensione dtrutturde del  sstema  parlamentare:  le  commissioni
permanenti.?

L’ esistenza delle commissioni scaturisce da un’esigenza pratica di
efficienza da parte delle assemblee plenarie, data la crescente e sempre piu
specializzata attivita legidativa alla quale i parlamenti sono chiamati a far
fronte. Per questo, le commissioni S caratterizzano, non solo come organi
collegiai piu ristretti, ma principalmente come strutture dotate di maggiore
competenza e specializzazione. Tuttavia, trai moderni sistemi parlamentari
che prevedono le commissioni come articolazione operativa della funzione
legislativa®, solo in alcuni esse si sono ritagliate un ruolo da protagoniste,
dovuto in gran parte agli ampi poteri assunti, in buona parte alla stabilita del
personale parlamentare, alla sua qualita professionale, oltre al’ esperienza
parlamentare e alla specializzazione acquisita.

Indubbiamente, il sistema parlamentare italiano, assieme a quello
statunitense, rappresenta I’esempio piu completo e articolato nel quae le
commissioni permanenti  svolgono importanti e ordinarie funzioni
legidlative, grazie all’ampiezza dei poteri decisionali ad esse attribuiti.

In particolare, si fa riferimento all’ esistenza della possibilita che le
commissioni parlamentari italiane procedano all’esame e all’ approvazione
definitiva di un provvedimento legislativo, senza che I’ assemblea plenaria s

pronunci in merito allo stesso — tale procedura si attuain sede legislativa.®

% Allabase dell’ organizzazione delle commissioni vi sono criteri di distribuzione del lavoro
— commissioni specializzate e non — e criteri relativi alladurata delle stesse— commissioni
ad hoc e permanenti.

* Per una completa ed approfondita rassegna sulla struttura e sulla funzione delle
commissioni parlamentari nei parlamenti del mondo si veda Inter-Parliamentary Union
[1986], mentre informazioni pil aggiornate sono rintracciabili sui Web Sites of National
Parliaments, all’indirizzo http: //mwww.ipu.or g/english/parlweb.htm#d.

> E dasottolineare che questo particolaretipo di procedurain sede legislativa costituisce un
fenomeno pressoché unico nel panorama del parlamentarismo mondiale, siain termini di
scarsadiffusione, visto che qualcosadi simile esiste solo in Camerun e, in parte, in Spagna,
siaintermini di utilizzazione [Massai 1993, 119].



Le commissioni parlamentari italiane rivelano cosi la loro natura di
piccole legidature [Cain, Fergohn e Fiorina 1987, 12] dotate di enormi
poteri, spesso ulteriormente ampliati dalla costituzione di comitati ristretti,
che agevolano la formazione dell’ agenda e lo scambio del voto [Regonini
1996, 94].

Una volta chiarito che I’'interesse della nostra ricerca s rivolge ai
processi decisionali interni alle commissioni parlamentari italiane, resta da
definirne I’ obiettivo principale.

Da un punto di vista strettamente metodologico, non intendiamo
limitarci a fornire le caratteristiche principali delle commissioni e dei
processi legidativi interne alle stesse, quasi a voler compiere un’ attivita
eminentemente descrittivo-interpretativa.  L’ambizione &, invece, quella di
giungere ala formulazione di una spiegazione relativa al fenomeno oggetto
di studio.

Per comprendere meglio che cosa intendiamo ponendoci |’ obiettivo
di spiegare, e non solo di descrivere, i process di formulazione delle
decisioni legidative nelle commissioni parlamentari, ci vengano in aiuto
queste parole di Panebianco:

“Elaborare una spiegazione adeguata significa individuare con I'ausilio di
generalizzazioni law-like un «insieme di condizioni» (network) causali e
ricostruirne le interrelazioni. Detto in altri termini ancora, il compito della
spiegazione é quello di identificare meccanismi causali (Elster 1989). Anche se,
realisticamente, dovremo sempre essere coscienti del fatto che le nostre
spiegazioni potranno identificare solo alcuni aspetti (mai tutti) del complesso
ingranaggio causale che presiede al fenomeno in esame” [Panebianco 1991, 156].

Per cio che riguarda il contenuto specifico della nostra spiegazione,
consiste nell’individuare i meccanismi che stanno alla base del processi
decisionali delle commissioni parlamentari italiane, con lo scopo di spiegare
lo stile consensuale che si e affermato al loro interno.

E ormai noto, infatti, che quando una commissione parlamentare
giunge ad un esito decisionae rispetto ad una proposta di legge, lo fa

ottenendo un consenso molto ampio, grazie a maggioranze prossime
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all’unanimitd, ciog@ comprendenti tutte le forze politiche® L’ampiezza del
CoNsenso non caratterizza soltanto I’ approvazione della proposta di legge, e
dunque il suo esto positivo, ma riguarda anche il suo eventuae
accantonamento.

La presenza di meccanismi scarsamente conflittuali necessita, a
nostro avviso, di una spiegazione che sappia approfondire il comportamento
del singoli attori coinvolti nel processo decisionale, ale prese con il sistema
politico-istituzionale, quali lalegge eettorale, o il sistemadi partito’, oppure
il rapporto trail governo eil parlamento.

Pertanto, l'unita di analis preferita dala nostra indagine e
I"individuo - nonché il singolo deputato membro della commissione - inteso
come attore razionale, che cerca di massimizzare la propria utilita personae
sulla base delle informazioni acquisite. Ne deriva che il criterio di analisi
prescelto € molto prossimo all’individualismo metodologico, da momento
che s procede dai singoli individui, intes come attori politici unitari, per
giungere ad osservare quali sono, rispetto ai loro comportamenti, i concreti
sistemi di vincoli e di opportunita[Martelli, 1999 e Zucchini, 1997].

Secondo questa prospettiva, la nostra ricerca si articolera in tre
capitoli, a quale faranno seguito le conclusioni.

Nel primo capitolo, dedicato al’ approfondimento dei modelli teorici
che hanno come oggetto le commissioni parlamentari, un’attenzione
specifica sara rivolta ai poteri decisionali delle commissioni stesse, in
particolare quello di agenda e quello di emendamento; al comportamento
dei membri delle stesse nella fase decisionale, nonché ai meccanismi che s

sviluppano all’interno delle commissioni, facendo esplicito riferimento ala

® In questadirezione si collocano le principali ricerche sullaproduzione legislativaitaliana.
Si veda, tra gli altri, Somogyi, Lotti, Predieri e Sartori [1963], Cazzola [1972], Di Pama
L1978], Morisi [1992], De Micheli [1994], Giuliani [1995] e Zucchini [1997].

Per quanto riguarda I'importanza dei partiti nell’attivita di policy making, il dibattito
internazionale, come quello italiano, I’ha ormai messain discussione. Si veda Cotta[1994]
e Giuliani [1995].
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teoria dei giochi.® Infatti, I’ utilizzo di questo strumento concettuale consente
di cogliere quel fenomeni interni alle commissioni parlamentari che
reputiamo essenziali, quali relazioni, negoziati, cooperazione tra i singoli
deputati e i loro meccanismi di integrazione, definendo un modello
interpretativo ipotetico di gioco di cooperazione. L’ evoluzione dello stesso
permettera, in un secondo momento, di approfondire quei meccanismi
specifici (trai quali o scambio dei voti) che consentono all’intero sistema
decisionale delle commissioni di passare dalla razionalita all’ efficienza, e di
perdurare nel tempo.

Nella parte centrale della sezione teorica, I'analisi si concentrera
sulla possibilita di spiegare il sistema delle strategie di cooperazione interne
alle commissioni parlamentari, avvalendos di un modello esplicativo
potenzialmente in grado di chiarire in quali condizioni gli dtori razional,
che s trovano in situazioni dilemmatiche, compiono scelte efficienti per
I'intero sistema decisionale. Infatti, tale modello s pone come obiettivo
principale di dimostrare in quale modo gli attori razionali effettuano
decisioni per ottenere risultati che sono “ better than rational” [Ostrom,
1998]. In quest'ultimo paragrafo del primo capitolo, saranno
dettagliatamente analizzate le variabili endogene — la reciprocita, la fiducia
e la reputazione - con particolare attenzione a circuito normativo che s
struttura tra le stesse. Infatti, il modello prescelto come griglia interpretativa
ha come nucleo centrale della sua struttura la cooperazione, intesa come
funzione della reciprocita, della reputazione e della fiducia (cfr. graf.1.1 di
pag. 41).

Infine, s definiranno le variabili esogene del modello appena
introdotto, ipotizzandone un'applicazione alo studio delle strategie
cooperative interne ale commissioni parlamentari italiane, mediante
I" assimilazione delle variabili esogene del modello stesso alle caratteristiche

politico-istituzionali delle commissioni.

® Come definizione della teoria dei giochi si consideri quelladi Schelling: “ studio delle
aspettative razionali, coerenti, che i partecipanti possono avere nei confronti delle

12



Per quanto riguarda la parte empirica, esplicitamente rivolta ala
verifica dell’applicabilita del modello comportamentale all’attivita
legidativa dell’ VIII commissione parlamentare cella Camera dei Deputati,
Ambiente, Territorio e Lavori Pubblici, I’analisi si svolgera secondo una
prospettiva comparata diacronica, che comprende le ultime quattro
legislature: la X (dal 2 luglio 1987 a 22 aprile 1992), I' X1 (dal 23 aprile
1992 a 14 aprile 1994) la X1l (dal 15 aprile 1994 al’8 maggio 1996) e
I attuale - XI1I - sebbene non ancora conclusa.

Secondo questa scansione temporale, nel secondo capitolo
procederemo, in un primo momento, al’analis complessiva dell’attivita
legidlativa del parlamento italiano, intesa come ammontare delle iniziative
presentate e delle leggi emanate, prestando particolare attenzione a ruolo
del parlamento e del governo nell’insieme del progetti di legge attivati e
approvati; in un secondo momento, presenteremo i dati relativi al
procedimento legidativo “decentrato”, cosi come s sviluppa all’interno
dell’ VIII commissione parlamentare.

Infine, il terzo ed ultimo capitolo rappresentera il cuore della verifica
dell’applicabilita del modello formale presentato nella prima sezione.
Infatti, al suo interno verranno approfonditi, in tre differenti e successivi
paragrafi, acuni indicatori preferenziai relativi alle tre variabili endogene
del modello: la reputazione, la reciprocita e la fiducia. Di questi indicatori
verra fornito un breve ma significativo excursus storico dell’ utilizzo che ne
e stato fatto in precedenti ricerche sull’attivita legidativa del parlamento
italiano.

Per quanto riguarda la verifica dell’ esistenza 0 meno all’interno della
commissione Ambiente della reputazione, gli indicatori prescelti sono
riconducibili a due dimensioni: il curriculum dei singoli parlamentari e
I’attivita svolta dagli stess all’interno della commissione. Circa il
curriculum, € nostro interesse focalizzare [I'attenzione sull’eta dei

parlamentari, sull’anzianita di presenza alla Camera, nonché sul livello di

rispettive scelte sociali” [1989, 11].
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istruzione e sul tipo di professione diffusi al’interno della stessa. A
proposito dell’ attivita svolta dai deputati in commissione, verra analizzata la
distribuzione di lavoro, in termini di relazione ai progetti di legge e di
incarichi istituzionali ricoperti (presidente, vicepresidente e segretari).

La trasposizione sul piano empirico della reciprocita ci conduce ad
individuare altri due indicatori: la durata dell’iter compiuto dai
provvedimenti legidativi al’interno della commissione, e I'esame degli
emendamenti presentati durante la discussione nella stessa.

Infine, per quanto riguarda la verifica empirica circa la presenza
al’interno della commissone Ambiente di quelle condizioni che
permettono ai singoli deputati di sviluppare atteggiamenti pit 0 meno inclini
a sorgere di aspettative cooperative nei confronti del propri colleghi, si
sono scelti i seguenti indicatori: i firmatari dei provvedimenti legidativi e
gli interventi dei deputati in commissione, durante la discussione degli
stessi. Entrambi gli indicatori sono orientati ad individuare quei luoghi o
guei momenti della prassi decisionae interna alla commissione, nei quali i
membri hanno |’ opportunita di esprimere atteggiamenti concreti favorevoli
allaformazione e al permanere dellafiducia

Una volta esaurita la verifica empirica, secondo gli indicatori
proposti, si tentera di formulare un’integrazione, il pit completa possibile,
tra i risultati dell’analisi sul comportamento dei membri dell’VIlI
commissione e il modello teorico, secondo due direzioni: recuperando la
comparazione diacronica tra le quattro legidature in oggetto, e
approfondendo la validita del modello esplicativo - sulla base delle variabili
endogene reputazione, fiducia e reciprocita - come griglia interpretativa
delle strategie di cooperazione interne alla commissione Ambiente.

A tale integrazione verranno dedicate le conclusioni.

In particolare, s mettera in evidenza come I'intero circuito
normativo del modello formale sia stato determinante a fine di garantire
uno scorrimento dei processi decisionali all’interno della commissione in

esame, soprattutto nel periodo di transizione, cioé dopo il 1994. Infatti, la
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verifica empirica ci consentira di porre in risalto come il concetto di
reciprocita - riferito al’insieme dei meccanismi di cooperazione - abbia
abbandonato la vaenza negativa propria del periodo della Prima
Repubblica, assimilabile all’idea di collusione, di inefficienza decisionale,
di scarsa capacita nella gestione delle risorse pubbliche, per acquisire un
significato non solo positivo, ma determinante per I’intero funzionamento
della commissione parlamentare in oggetto, per la sua produttivita e per il
rapporto tra questa e le altre strutture istituzionali.

Un'ultima osservazione riguarda gli strumenti di ricerca e le fonti
che hanno consentito lo svolgimento di questaricerca

Innanzi tutto dalla banca dati della Camera dei Deputati e stato
possibile reperire i dati relativi al’iter delle proposte di legge presentate,
discusse e approvate dalla commissione Ambiente nella X, XI e XIl
legislatura. Per le comparazioni tra la produttivita legislativa delle diverse
legidature s e fatto uso del Compendio statistico dalla| alla X1l legidatura;
infine, per l'analis del comportamento del singoli attori dell’VIII
commissione (incarichi istituziondi, interventi, emendamenti) s e ricorsi a
database costruito dal dott. Zucchini, al’interno di un progetto sul
monitoraggio legidativo promosso da Dipartimento di  Sociologia
dell’ Universita degli Studi di Milano, mentre con riguardo ai dati relativi al
curriculum dei deputati s € fatto riferimento al’Archivio sulla Classe
Politica Italiana dell’ Universita di Siena, gentilmente messo a disposizione
dal prof. Cotta e dal dott. Verzichelli.

Tutti i dati relativi ala Xl legidatura — iter delle proposte di legge,
dati statistici sulla produttivita legislativa complessiva, comportamento dei
membri della commissione Ambiente e informazioni sulla composizione
socio-professionale della stessa — sono stati reperiti dal sito Internet della

Cameradel Deputati.
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CAPITOLO PRIMO

LE COMMISSIONI PARLAMENTARI
E L’ANALISI POLITOLOGICA

La scienza politica dedica ampio spazio alo studio del sistemadelle
commissioni parlamentari, fornendo una serie di riflessioni teoriche ed
analisi empiriche.’

Limitandoci al’ approfondimento di quei modelli e di quelle teorie
che aiutano a comprendere le commissioni parlamentari in rapporto al
processo | egislativo, questo capitolo sara articolato secondo tre scansioni.

Nella prima parte, |’ attenzione verra posta su due aspetti principali in
cui il potere decisionale delle commissioni assume caratteristiche peculiari,
il potere di agenda e quello di emendamento. Il secondo paragrafo €
dedicato al’approfondimento del comportamento del membri delle
commissioni, sulla base del prezioso ausilio concettuale fornito dalla teoria
dei giochi; in particolare, la verifica delle condizioni in presenza delle quali
Situazioni problematiche di cooperazione giungono ad esiti  efficienti
(superamento del dilemmadel prigioniero) el’analis dello scambio dei voti,
il meccanismo che facilita I'instaurazione, e il perdurare nel tempo, di un
sistema di cooperazione al’interno delle commissioni. Infine, nella terza
parte, verra introdotto un modello esplicativo, potenzialmente in grado di
spiegare in quali condizioni gli attori razionali, che s trovano in situazioni

dilemmatiche compiono scelte efficienti per I’intero sistema decisionale. In

° Alla numerosita delle ipotesi avanzate in letteratura negli ultimi trent’anni, non
corrisponde unavarietadi sistemi politici daesse presi in considerazione. Infatti, il sistema
statunitense — seguito a distanza da quello britannico — risulta di gran lunga I’ oggetto
empirico dominante.
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quest’ultimo paragrafo verranno dettagliatamente analizzate le variabili
endogene ed esogene del modello formale.

1 I POTERI DECISIONALI DELLE COMMISSIONI
PARLAMENTARI

La letteratura politologica s mostra concorde nell’individuare due
ambiti principali in cui il potere decisionale delle commissioni assume
caratteristiche peculiari, tali da consentire il raggiungimento di situazioni di
equilibrio: il potere di agenda — cioé lareale possibilita di gestire |’ ordine
delle questioni da affrontare — e il potere di emendamento, che consiste nel

diritto di apportare modifiche ai testi legislativi.

1.111 poteredi agenda

Tenendo presente che la legislazione risulta pit produttiva se I'accesso
ad essa viene suddiviso in specifiche aree di competenza, occorre precisare
quali sono le condizioni che consentono una reale gestione dell’ ordine delle
questioni da affrontare.’

Shepse formula una teoria delle caratteristiche istituzionali che
consentono ad un‘organizzazione di approdare comunque ad una scelta
stabile; esse risiedono in una divisione del lavoro decentrata per sottounita,
ciascuna delle quali € specializzata in un'unica dimensione, rispetto ala
quale detiene il monopolio nella formulazione dell'agenda [1979b]. Come s
puo facilmente osservare, il sistema delle commissioni € istituito proprio
allo scopo di suddividere I'ordine delle questioni da affrontare in aree piu
piccole e di assegnare a ciascuna commissione diritti esclusivi per legiferare

in quell'area.™ In questo modo, ogni singola commissione & incentivata ad

19 5 precisa |’ esistenza di due tipi di potere di agenda: quello interno alle commissioni e
uello esercitato da queste rispetto all’ Aula.

™ In realt, 1o stesso Shepsle si premura di sottolineare come nella realta del processo

legidativo statunitense, la maggior parte dei provvedimenti assegnati ad una commissione

riguardino materie di competenza di una o piu commissioni, diverse da quella scelta. Cosi,

ad esempio, per quanto riguardail Congresso, la commissione Commerce ha giurisdizione

sullaregolazione dei prezzi energetici, I’ Armed Servicetrattadelleimplicazioni militari ad
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amministrare la propria agenda in modo da produrre il piu possibile,
atrimenti, il valore della commissione stessa diminuira di fronte ad atre
commissioni che hanno saputo gestire in maniera piu produttiva la loro
agenda [Holcombe e Parker 1991].

Tenendo presente quanto ci insegna il paradosso di Condorcet e la
centralita dell’ordine delle alternative poste in votazione, il presidente di
commissione puo, selezionando un'agenda appropriata, controllare I'esito
finale del processo decisionale. Quindi, non a torto, s pud condividere
I’ affermazione secondo la quale "la definizione delle alternative e il
supremo strumento di  potere” [Schattschneider 1985, 66, corsivo
dell’autore]. Infatti, se nella gestione del conflitti interni ale arene
decisionali il potere e interamente racchiuso nella definizione delle
dternative, alora le decisioni non saranno determinate solamente dalle
preferenze espresse dagli individui a momento del voto, ma ancora prima,
dalla loro capacita di definire le dternative eil loro ordine di presentazione

e di discussione.

essarelative, Ways and Means hacompetenzacircaletasse correlate al prezzi energetici, la
commissione Science and Tecnology rivendicalagiurisdizione sullaricercaenergetica, e
cosi via[Shepsle e Bonchek 1997, 325 e King 1994].

12| paradosso di Condorcet, succesivamente ripreso e sviluppato da Arrow [1951], mostra
come, dati i due postulati di completezza (dato uninsiemedi alternative, ogni individuo €in
grado di esprimere unarelazione di preferenzatraogni coppiadi risultati alternativi, cioé di
preferire un risultato all’ atro, oppure di mostrare indifferenzatrai due) e di transitivita
delle preferenze individuali (ogni individuo € in grado di ordinare le sue preferenze in
modo transitivo, per cui se preferisce I'aternativa x ay, e y adl’aternativa z, dlora
preferiraxaz), il loro ordine collettivo possaessereintransitivo [Mueller 1979]. || seguente
esempio ci aluteraacapire meglio l'inesistenza di una alternativavincente. Sianoa, b ectre
attori razionali, contre ordini di preferenzadiversi etransitivi rispetto alle alternativex,y e
Z individuo a: x>y>z, individuo b: y>z>x, individuo c: Z>x>y.

Operando un confronto a coppie si ottienex vincentesuy, grazie a voti di aec; zvincente
su x, grazie a voti di b ec; einfiney vincente su z, grazie alle preferenze di a e b. Come si
puo notare non € stata prodotta nessuna decisione inattaccabile, masi € ottenuto un ordine
di preferenze intransitivo. Al di |a del nostro esempio, € possibile affermare che la
probabilita che si verifichi il paradosso del voto aumenta al crescere del numero delle
aternative e del numero di votanti: per 7 aternative e 11 individui essaraggiungeil 34%,
mentre tende a 1 se si suppone un numero di alternative molto elevato [cfr. Ordeshook
1986, 58 e Zucchini 1995, 53].
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A questo riguardo, pud essere utile introdurre un esempio formae
che spieghi come il potere di agenda consenta, a chi lo possiede, di
controllare la decisione finale.

Dati i profili di preferenza riportati nell’esempio in nota (individuo
a x>y>z, individuo b: y>z>x, individuo c: z>x>y), consideriamo le tre
aternative x, y, zetre ordini di votazione (a), (b) e (c). Supponiamo che le
decisioni vengano prese, come avviene in parlamento, con il presidente - di
commissione o di Assemblea - che determina l'esatto ordine in cui le

alternative sono poste in votazione.

Il presidente potrebbe decidere di confrontare prima x con y, e il
vincitore tra questi con z, cosi, quest'ordine - ipotesi (a) - comporta la
vittoria di z, poiché x batte y, ma z batte x. Ma il presidente pud anche
decidere I'ordine (b), cioé prima confrontare la coppia z, X, successivamente
il vincitore porlo in votazione con y. In questo caso z batte x, ma perde
contro y, che risulta la decisione finale. Infine, il presidente potrebbe prima
porre a confronto y con z, e poi il vincitore con X - ipotesi (c); la soluzione
finale sara x.

Questo esempio mostra con incisivita la conseguenza principale del
potere di agenda, poiché in tutti e tre gli ordini di votazioni € risultata
vincente |'alternativa presentata per ultima.
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Fin dagli anni settanta, una crescente |etteratura ha studiato I'azione
reciproca tra la struttura d'agenda e la strategia di voto al'interno delle
commissioni, mediante I'esame della capacita di manipolare I'ordine delle
guestioni da affrontare e I'abilita dei votanti di controbilanciare il potere di
agenda. | risultati di questi studi hanno portato a sostenere la seguente
argomentazione: se i membri delle commissioni votano "sinceramente’
piuttosto che "strategicamente”’ - ciog, se ad ogni votazione esprimono
le loro vere preferenze tra le alternative possibili, anziché adottare "strategie
sofisticate” e votare in modo diverso dalle proprie preferenze - "il potere
d'agenda ha un'influenza quasi dittatoriale sulle decisioni finai" [Ordeshook
e Schwartz 1987, 179]. Al contrario, se ciascun votante i comporta in modo
strategico, il potere di agenda & notevolmente ridotto. In questo modo il voto
strategico puod essere considerato a tutti gli effetti I'antidoto piu efficace che
I membri delle commissioni possono usare per "difendersi” dallo strapotere
chei presidenti esercitano attraverso la gestione dell'ordine delle aternative
[Ordeshook 1986, 95].

Gerald Strom puntualizza che il concetto di voto "strategico" - o
sofisticato - € importante da un punto di vista teorico, ma il suo utilizzo -
ameno al'interno delle commissioni statunitensi - risulta essere di fatto
limitato.

Una moddita che permette di utilizzare il concetto di
comportamento strategico per analizzare il processo decisionale € costituita
da cosiddetti emendamenti killer, per mezzo dei quali e possibile
sconfiggere un progetto che uscirebbe invece vincente da un confronto
binario. Riferendoci a precedente esempio riportato in nota, del quale
consideriamo gli stessi profili di preferenza, (individuo a: x>y>z, individuo
b: y>z>x, individuo c. z>x>y), supponiamo che le dternative della
commissione siano limitate a x e y, e che x batta y. A questo punto, i
sostenitori di y possono decidere di introdurre la terza aternativa z
Ipotizziamo che x siail provvedimento, y lo status quo e z un emendamento

dla versione del provvedimento; le regole di votazione interne ala
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commissione richiedono che il presidente ponga a voti prima X e z, e
successivamente il vincitore contro y. Cosi z batte x, ma perdera contro y. In
questo modo, s € fatto ricorso a z - emendamento killer - per permettere di
far vincere lo status quo y, che in un confronto diretto con la proposta aveva
perso.

Supponiamo che al'interno di un consiglio comunale sia discussa la
proposta di apertura di una nuova banca, per favorire I'afflusso di capitali in
vista della costruzione di un centro affari. Cosi formulata la proposta ron
incontrerebbe opposizione e sarebbe approvata; ma, per impedire che cid
avvenga, sintroduce un emendamento: la nuova banca potra Situars
solamente in un centro commerciale, nel quale € gia presente 10 stesso
esercizio. Questa modifica - killer - rende impossibile la realizzazione del
progetto originario.

Anaogamente s pud parlare di emendamenti saving, se questi, una
volta adottati, permettono a provvedimento di passare, quando altrimenti
sarebbe sconfitto [Strom 1990, 42]. Sia x il provvedimento del precedente
esempio, y lo status quo e z un emendamento alla versione del progetto. Se
in un confronto diretto con lo status quo X risulta perdente, allora i suoi
sostenitori possono decidere di proporre z che, vincendo contro x e
successivamente contro y, permette alla proposta, cosi modificata, di essere
approvata.

Anche in questo caso pud essere utile proporre un’esemplificazione
realistica. Un consiglio comunale € chiamato a decidere sull'utilizzazione di
un'area, finora coltivata a grano, per la quale é stato avanzato un progetto di
costruzione di un parco cittadino. Ma questa proposta non trova i consens
sufficienti per essere preferita al'attuale coltivazione di grano; cosi,
vengono introdotte delle modifiche - un centro cittadino comprensivo non
solo di parco, ma anche di piazza, negozi, cinema, mercato - tali da
consentire al progetto di essere approvato. In questo modo le successive
modifiche all'originaria proposta sono determinanti per il successo della

stessa; ecco perché s parladi emendamenti saving.
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Ma cio che & piu interessante ai fini della nostra spiegazione sul
comportamento del votanti & che le votazioni strategiche permettono agli
emendamenti saving di passare sempre, mentre quelle sincere mai; a
contrario, queste ultime consentono smpre il passaggio degli emendamenti
killer.

L'approfondimento del potere d'agenda € d'importanza fondamentale
nell’analisi politologica relativa ai poteri decisionali delle commissioni
parlamentari, poiché mette in luce il fatto che le decisioni dipendono piu
dalla configurazione delle procedure di votazione che non semplicemente
dai voti.

A questa stessa conclusione € giunto Barry Weingast, sostenendo
che, in presenzadi dati profili delle preferenze individuali, le scelte politiche
finali dipendono dall'ordine con cui le aternative vengono presentate per il
confronto. Questo significa che, in condizioni date, qualunque aternativa
potrebbe, ala fine, risultare quella preferita, e quindi costituire la scelta
politica definitiva, semplicemente variando |'ordine di presentazione e di
discussione delle questioni, cioe modificando I'agenda delle commissioni
[1981, 154]. Una simile posizione & accettabile soltanto partendo dal
presupposto che "il processo che conduce alla decisione legidativa é
caotico, nel Enso che probabilmente non esiste in equilibrio - cioe un
esito paretianamente preferito; di conseguenza, le decisioni riguardanti
qualunque del problemi in questione sono uguamente probabili” [Strom
1990, 79]. Infatti, solamente in quest'ottica il potere di agenda costituisce un
significativo potere di controllo che induce il processo decisionale alla
stabilita.

1.2 11 potere di emendamento

Oltre a potere di agenda, i processi decisionai interni alle
commissioni parlamentari pervengono all’equilibrio grazie a potere di
emendamento. Infatti, queste arene decisionali sono dotate della capacita di
rafforzare molte delle loro richieste politiche non solo perché danno origine
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ala formulazione di progetti di legge, ma anche perché hanno una seconda
opportunita, rappresentata appunto dal potere di emendamento, a momento
in cui I’Assemblea & chiamata a pronunciarsi sugli stessi.”® Per quanto
riguarda le commissioni statunitensi, alle quali s riferisce la totalita delle
analis teoriche, occorre precisare che le proposte di legge, una volta
approvate dalla commissione di competenza, vengono successivamente
poste in votazione in Aula, e questa possiede un maggiore o minore potere
di emendamento, a seconda della commissione di provenienza e del parere
della giunta per il regolamento.*

Cosi, secondo studiosi come Kenneth Shepsle e Barry Weingast, le
commissioni ricoprono una posizione strategica all'interno del processo
decisionale non tanto perché propongono delle leggi, ma proprio perché
possono ripronunciarsi sulle stesse, dopo che I'abbia gia fatto la Camera.
Secondo il loro punto di vista, il fondamento del potere delle commissioni
risiede "nel ruolo guida nella sequenza delle proposte, degli emendamenti e
specialmente nel diritto di veto nel processo legislativo" [1987, 86].

A questo proposito occorre specificare che gli autori - analizzando la
realta statunitense - non si riferiscono a poteri effettivi di ratifica ex-post di
decisioni gia prese, ma ipotizzano un potere di veto dal punto di vista del
modello logico. Infatti fanno riferimento ala possibilita che i deputati

hanno di bloccare i progetti nelle commissioni, nel caso intravedano la

'3 E possibile distinguere due tipi di emendamenti: quelli sostantivi, che comportano
cambiamenti sostanziali del progetto di legge, e quelli tecnici, attinenti a cambiamenti
tecnici o grammaticali del testo [Hall 1987, 123].

4 g ¢ affermato che le commissioni possiedono prerogative differenti rispetto alla
discussione in Aula, a seconda delle competenze. Ad esempio, le due commissioni
finanziarie Appropriations e Ways and Means, (Ie cui competenze sono rispettivamente, per
la prima, contributi alle agenzie governative, trasferimento di fondi non spesi, fissazione
annuale del tetto della spesa pubblica, funzioni di supervisione amministrativa; per la
seconda, misure riguardanti il reddito, il debito pubblico, le tasse, la sicurezza socide
nazionae, le dogane, i porti, gli accordi commerciai) godono di una leadership
incondizionata all’interno del Congresso, etale prestigio e autonomia sono sanciti proprio
da particolari procedure di votazione in Aula che contraddistinguono i progetti di legge
licenziati da Ways and Means, oltre che da unaricco patrimonio finanziario a disposizione
della commissione Appropriations. Per quanto riguardale proposte approvate dalla Ways
and Means, al’ Aulanon € lasciata alcuna possibilita di emendare, ma solo I’ approvazione
o labocciaturadella proposta (closed rule) [ Shepsle e Bonchek 1997, pp. 325-327].
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possibilita di perdere successivamente in Aula. E' in questo senso che
distinguono due momenti nei quali le commissioni hanno a disposizione la
possibilita di esercitare questo particolare meccanismo di influenza: in una
primafase, caratterizzata dal potere di iniziativa (ex ante veto power) einun
secondo momento, mediante comportamenti di carattere difensivo, volti a
impedire trasformazioni indesiderate delle proposte stesse - ex post veto
power [1987, 89]. S pens, ad esempio, alla lunghezza dei tempi con cui la
commissione statunitense Ways and Means elabora i progetti di legge di sua
competenza, prima di sottoporli al’ Aula, soprattutto quando s accorge che
la proposta in questione non raccoglie i consens necessari per essere
preferita allo status quo dell’ Assemblea. Indubbiamente, la capacita dei
membri della commissione di anticipare le decisioni dell’ Aula, e di tener
conto di tali previsioni a primo stadio del processo decisionae, modificail
ruolo eil peso delle commissioni stesse nell’ intero processo legislativo.

Tuttavia, i due poteri - ex ante ed ex post - non hanno lo stesso
livello di importanza. Infatti, una commissione dotata solamente del potere
di iniziativa legidativa e priva della reale possibilita di modificare il corso
del procedimento legidativo; a contrario "una commissione con poteri a
livelli successivi, specidmente a penultimo - quello della presentazione
degli emendamenti - non solo ha effetto sulla decisione successiva ma
influenza anche le precedenti azioni degli altri attori, condizionando le loro
o