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Il simul simul “temperato”, ovvero, la via italiana per la razionalizzazione della
forma di governo parlamentare. Analogie e differenze tra i disegni di legge n. 830 e
n. 935 A.S.*

di Michele Belletti — Professore Ordinario di Istituzioni di Diritto pubblico nel/’Universita di
Bologna — Alma Mater Studiorum

TITLE: The “tempered” simul simul, the Italian way for rationalization of parliamentary form of

government. Similarities and differences between bills 830 and 935 A.S.

ABSTRACT: Il contributo analizza i due testi di riforma costituzionale che contemplano 1’elezione
diretta del Presidente del Consiglio dei ministri, evidenziandone le principali caratteristiche.
L’articolo sottolinea le potenzialita di questa riforma, ma soprattutto, tende a confutare le principali
critiche, come quella di limitazione del ruolo del Presidente della Repubblica e del Parlamento. Gli
obiettivi di stabilita e continuita dell’azione di governo paiono soprattutto raggiungibili dal ddl n.

935, che non reca gli automatismi e gli irrigidimenti del ddl n. 830.

The article analyses two constitutional reform texts about direct election of the President of the
Council of Ministers. The author underlines the potential of this reform and responds to the main
objections. For example, the limitation of the powers of the President of the Republic and
Parliament. The author highlights a preference for bill n. 935, because it does not have the rigid

automatisms of project n. 830.

* Rielaborazione dell’audizione tenuta in data 5 dicembre 2023 presso la I Commissione permanente Affari
Costituzionali del Senato della Repubblica. Testo chiesto dalla Direzione.
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1. Premessa

L’importanza dei disegni di legge attualmente all’esame della Commissione Affari
Costituzionali del Senato della Repubblica dipende soprattutto dal fatto che, in questa fase, si sta
discutendo della terza ipotesi di razionalizzazione della forma di governo parlamentare, riguardante
le nostre Istituzioni.

La prima ¢ quella che ha dato seguito all’Ordine del giorno Perassi in Assemblea Costituente?, la

seconda ¢ quella che ha preso avvio a seguito dell’affermarsi del bipolarismo e del maggioritario?,

1 A tenore del quale, come ¢& noto, “La Seconda Sottocommissione, udite le relazioni degli onorevoli Mortati e
Conti, ritenuto che né il tipo del governo presidenziale, né quello del governo direttoriale risponderebbero alle
condizioni della societa italiana, si pronuncia per 1’adozione del sistema parlamentare da disciplinarsi, tuttavia, con
dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilitad dell’azione di Governo e ad evitare le degenerazioni
del parlamentarismo”. E tuttavia altrettanto noto che la forma di governo contemplata dai Padri Costituenti non tutelava
le esigenze di stabilita dell’azione di governo e non garantiva dalle degenerazioni del parlamentarismo, nelle forme
dell’assemblearismo.

2 La c.d. Seconda Repubblica, che prese avvio dal referendum elettorale del 18 e 19 aprile 1993 e dalle leggi
elettorali che seguirono, il ¢.d. Mattarellum — leggi elettorali nn. 276 e 277 del 1993. La riforma dei sistemi elettorali di
Camera e Senato riusci laddove non erano riusciti i precedenti tentativi di riforma — Commissione Bozzi, Commissione
bicamerale De Mita — Iotti, Commissione bicamerale D’ Alema.
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la terza, quella odierna, nella quale si ragiona e si tenta di dare definitiva stabilita al quadro
istituzionale®.

Per perseguire questo obiettivo sono in discussione presso la Commissione Affari Costituzionali
del Senato della Repubblica il progetto di legge costituzionale n. 830, di iniziativa del Senatore
Renzi e altri, e il progetto d’iniziativa governativa n. 935.

Entrambi i testi intendono dare vita alla forma di governo c.d. di premierato o forse piu
propriamente neoparlamentare®. Tuttavia, non si pud non evidenziare da subito una preferenza per il
testo d’iniziativa governativa, sul quale si intende focalizzare I’attenzione, per il fatto che tenta di
perseguire quel risultato con maggior equilibrio e senza forzature e automatismi che impattano sulla

forma di governo®.

2. Obiettivi e finalita del ddl n. 935

Dunque, con specifico riferimento al ddl n. 935, si evidenzia che il testo si pone tre obiettivi che
rientrano tra le finalita degli interventi di razionalizzazione delle forme di governo; ovvero,
garantire la stabilita degli esecutivi, garantire la continuita dell’azione di governo, assicurare il
rispetto della volonta del corpo elettorale nel corso della legislatura.

Non v’¢ dubbio che, ai fini della valutazione di una forma di governo, il raggiungimento di

questi tre obiettivi la renderebbe sicuramente tra le piu efficaci.

3 Dopo il fallimento delle due riforme organiche della seconda parte della Costituzione, tentate rispettivamente dal
Governo Berlusconi nel 2006 e dal Governo Renzi nel 2016.

4 Secondo quanto evidenziato da M. CAVINO, L introduzione dell elezione diretta del Presidente del Consiglio dei
Ministri. Audizione sui disegni di legge nn. 830 e 935, in Osservatorio Costituzionale, che sottolinea come la dizione
“premierato” sminuisca la natura comunque parlamentare della forma di governo.

5 Sulle diverse ipotesi di riforma si rinvia, pit ampiamente, al ricco volume G. PITRUZZELLA, A. PoGal, F. FABRIZZI,
V. TONDI DELLA MURA, F. VAR, (a cura di), Riforme istituzionali e forme di governo, Torino 2023.In quello stesso
volume, il sottoscritto sosteneva che sarebbe necessario creare le “condizioni politiche” per il passaggio al premierato.
Ovvero, rompere il bicameralismo paritario, introdurre un sistema elettorale completamente maggioritario sul modello
plurality, con collegi uninominali a turno unico, eventualmente, introdurre un recupero proporzionale con liste bloccate
corte, con indicazione sulla scheda del nome del candidato “Premier”, ove fare scattare un premio di maggioranza. Sul
modello britannico, lo scioglimento anticipato delle Camere, o della Camera, dovrebbe essere potere formalmente del
Presidente della Repubblica, ma sostanzialmente del Presidente del Consiglio dei ministri; cfr., M. BELLETTI, Il Valore
della stabilitd di governo e la ricerca della forma migliore. Semipresidenzialismo o Premierato?, in Riforme
istituzionali e forme di governo, cit.

13



A OSSERVATORIO COSTITUZIONALE

ASSOCIAZIONE ITALIANA
DEI COSTITUZIONALISTI

2.1. La garanzia di stabilita degli esecutivi. Elezione diretta del Presidente del Consiglio dei

ministri e premio di maggioranza

Il primo obiettivo puo essere efficacemente garantito con 1’elezione diretta del Presidente del
Consiglio dei ministri, che conferisce allo stesso una forte legittimazione, che lo legittima di fronte
al corpo elettorale e all’interno della stessa coalizione di maggioranza.

Non si dimentichi, infatti, che in tutta la c.d. “Seconda Repubblica” i governi sono sempre caduti
per rotture interne alle coalizioni di maggioranza, piuttosto che per I’intervento delle opposizioni.

La stabilita viene inoltre garantita dal premio di maggioranza conferito alla coalizione che
sostiene il candidato Presidente del Consiglio dei ministri eletto — contestualmente all’elezione delle
Camere — che produce un evidente effetto di trascinamento, ai fini del raggiungimento del premio
del 55% dei seggi in ciascuna delle due Camere.

In argomento, €, con ogni probabilita, opportuno non irrigidire eccessivamente il dettato
costituzionale e indicare la percentuale del premio di maggioranza nella legge elettorale alla quale
la Costituzione fa rinvio, garantendo opportunamente che questa assicuri rappresentativita e
governabilita. Ad avviso di alcuni commentatori, sarebbe opportuno ragionare sulla previsione nella
legge elettorale di una soglia minima — in ipotesi 35 0 40% dei voti validamente espressi — al
raggiungimento della quale fare scattare il premio di maggioranza, oppure, contemplare un secondo
turno per garantire una piu ampia rappresentativita del Presidente del Consiglio dei ministri eletto e
della maggioranza che lo sosterra®.

A questo riguardo e tuttavia opportuno allargare il ragionamento, posto che qui non ci si trova
nella medesima situazione nella quale la Consulta ha dichiarato incostituzionali la legge
“Calderoli”’, in ragione della circostanza che non fissava alcuna soglia minima per 1’attribuzione
del premio di maggioranza, e il c.d. Italicum, che contemplava un doppio turno chiuso, piuttosto

che aperto®.

& In Commissione Affari Costituzionali al Senato pare essere emersa una tendenza ad abbassare il premio di
maggioranza, in ipotesi al 51 0 52%.

goi in ipotesi al 51 0 52%

7 Cfr., Corte costituzionale, sent. n. 1 del 2014, di declaratoria di incostituzionalita della legge elettorale n. 270 del
2005.

8 Cfr., Corte costituzionale, sent. n. 35 del 2017, di declaratoria di incostituzionalita della legge elettorale n. 52 del
2015.
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Nel caso di specie, a ben vedere, il premio di maggioranza scatterebbe come effetto di
trascinamento dell’elezione del Presidente del Consiglio dei ministri. Dunque, esattamente quanto
accade per I’elezione dei Presidenti di Regione e dei Consigli regionali, nonché dei Sindaci e dei
Consigli comunali nei Comuni con meno di 15.000 abitanti, ove non & contemplato alcun quorum al
raggiungimento del quale fare scattare il premio di maggioranza, ma unicamente il collegamento
con il candidato Sindaco o Presidente di Regione risultato eletto.

Sarebbe infatti quantomeno irragionevole, in un contesto che permane comunque parlamentare,
eleggere direttamente una carica monocratica e non assicurare la maggioranza nell’organo
assembleare.

Nei casi citati nessuno ha mai sollevato la questione dell’assenza di una soglia minima al
raggiungimento della quale fare scattare il premio di maggioranza, o meglio, piu precisamente, non
risulta essere pervenuta all’attenzione della Corte costituzionale la relativa questione di legittimita
costituzionale.

Nei Comuni al di sopra dei 15.000 abitanti, nonostante vi sia un eventuale secondo turno di
ballottaggio, quello riguarda soltanto i candidati Sindaci, non gia 1’clezione dei Consigli comunali.
Tant’¢ che alla coalizione che sostiene il candidato Sindaco eletto viene assicurata la maggioranza
in Consiglio comunale a prescindere dai voti validi ottenuti, che, anche in ragione della previsione
del voto disgiunto, possono essere al di sotto della soglia conseguita dal candidato Sindaco.

Dunque, anche in tal caso ¢ l’elezione della carica monocratica che produce un effetto di
trascinamento che garantisce un premio di maggioranza alle forze consiliari a quel Sindaco

collegate.
2.2. Il significato del voto di fiducia iniziale e la tendenza alla bipolarizzazione
Tornando al ddl n. 935, qualora venisse fissata una soglia minima al raggiungimento della quale

fare scattare il premio di maggioranza, potrebbero sorgere altri problemi. La soglia deve essere

raggiunta dal candidato “Premier” o dalle liste elettorali che lo sostengono?°

® Per fugare questo dubbio, sul versante della legge elettorale sarebbe dunque opportuno contemplare due schede
elettorali, per ’elezione di Camera dei deputati e Senato, indicando sulla scheda il nome del candidato Premier, senza
prevedere il voto disgiunto, bensi, I’automatica attribuzione del voto al candidato Premier quando si vota un candidato
parlamentare a quello collegato.
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Come affrontare I’ipotesi del mancato raggiungimento di quella soglia da parte delle forze
politiche collegate al Presidente del Consiglio dei ministri eletto o dallo stesso Premier, oppure il
conseguimento in una Camera soltanto?

E del tutto evidente che in casi del genere la situazione si fa pit complicata.

Non manca chi propone un doppio turno di ballottaggio.

A ben vedere, invece, un’ipotesi potrebbe essere non fare scattare il premio di maggioranza,
affinché il Presidente del Consiglio dei ministri cerchi in Parlamento la maggioranza, a fronte del
deterrente dello scioglimento delle Camere qualora non la si dovesse trovare.

Acquisterebbe cosi senso compiuto la previsione della fiducia iniziale, con possibile rinvio alle
Camere del Presidente del Consiglio dei ministri da parte del Presidente della Repubblica e
scioglimento anticipato delle stesse Camere nel caso in cui non vi sia un esito positivo della
seconda votazione fiduciaria. Questa previsione riporta 1’unico automatismo che si rinviene nel
progetto di revisione costituzionale.

Comunque, il passaggio in Parlamento per ottenere la fiducia iniziale sarebbe un importante
ossequio alle prerogative dello stesso, al fine di consentirgli un vaglio delle linee programmatiche e
della compagine governativa.

Peraltro, in termini di garanzia della stabilita governativa, si evidenzia che 1’elezione diretta di
un organo monocratico contribuisce a bipolarizzare il sistema politico, garantendo cosi I’alternanza
nei ruoli di maggioranza e opposizione, non costituendo pertanto un rischio per derive autoritarie,
ma, con ogni probabilita, il miglior antidoto a quel medesimo rischio. E del tutto evidente, tuttavia,
che le stesse forze politiche devono porre in essere condotte virtuose, coerenti con la nuova forma
di governo e tendenzialmente convergere verso larghe coalizioni, verso un tendenziale bipolarismo.

Quell’alternanza, come € a tutti noto, nel contesto parlamentare a tendenza assembleare, con
legge elettorale proporzionale, della c.d. “Prima Repubblica” non venne mai garantita, mentre trovo
concretizzazione con il passaggio alle leggi elettorali maggioritarie.

In presenza delle condizioni citate, 1’alternanza nei ruoli di governo e opposizione dovrebbe
essere ulteriormente implementata con 1’elezione diretta e a turno unico del Presidente del
Consiglio dei ministri.

Si evidenzia, infatti, che, alla luce degli effetti prodotti dalla legge 81 del 1993, si registra una
tendenza prevalente alla bipolarizzazione del quadro politico soprattutto nei Comuni con meno di

15.000, ove vi € un turno unico, piuttosto che nei Comuni con piu di 15.000, ove il doppio turno

16



OSSERVATORIO COSTITUZIONALE

ASSOCIAZIONE ITALIANA
DEI COSTITUZIONALISTI

spinge le forze politiche a presentarsi separate al primo turno, per poi eventualmente aggregarsi in
occasione del secondo turno.

Non si puo in questa sede trascurare che nell’Europa della prima meta del 900 non ¢ stata
storicamente la stabilita governativa ad aprire le porte agli autoritarismi, bensi, I’instabilita dei
governi, come lamentava Calamandrei nel descrivere il funzionamento del Parlamento pre-fascista,
ovvero, un Parlamento fiacco che non sapeva esprimere alcun leader, ma che sapeva soltanto
affossare governi e Presidenti del Consiglio dei ministri. Per Calamandrei, il periodo di
oscuramento dei diritti del fascismo fu “preparato a lunga scadenza e in un certo senso storicamente
giustificato da interne debolezze del sistema parlamentare decaduto a parlamentarismo, dalla
cronica instabilita dei governi, dalla invadenza dei partiti, dal vaniloquio delle assemblee e dalla
loro inettitudine al lavoro legislativo minuzioso e preciso, dalla mancanza di una maggioranza
omogenea e risoluta e di una opposizione competente e costruttiva®®.

E noto, inoltre, come il “perfetto” sistema istituzionale di Weimar sia caduto sotto i colpi del
nazismo perché mancavano i correttivi politici, perché il sistema elettorale proporzionale puro
produceva soltanto governi instabili.

Il modello di riferimento dei due progetti di revisione costituzionale qui all’esame € quello che
ha assicurato stabilita e governabilita in ambito comunale e regionale, bipolarizzando quelle contese
elettorali, ma soprattutto facendo uscire quei contesti istituzionali dalla cronica instabilita
determinata dagli allora vigenti modelli di governo parlamentare a tendenza assembleare, con
sistemi elettorali proporzionali puri. Tant’¢ che il tentativo di razionalizzare i governi locali con
I’introduzione della c.d. “sfiducia costruttiva”, con la legge 142 del 1990, non ha prodotto alcun
risultato, in considerazione della prassi costante delle crisi extraconsiliari.

Cosi come nessun effetto ha sortito il tentativo di razionalizzare i governi regionali con la norma
“antiribaltone”, di cui all’art. 8 della legge 43 del 1995, e con la designazione popolare del
Presidente della Regione e successiva elezione da parte del Consiglio regionale.

Cio premesso, € importante precisare che, rispetto a quei modelli, il ddl n. 935, opportunamente,

non contempla gli automatismi e gli irrigidimenti in essi previsti. In particolare, non contempla il

10 Cfr., P. CALAMANDREI, La funzione parlamentare sotto il fascismo, in Il centenario del Parlamento — 8 maggio
1848 — 8 maggio 1948, Segretariato generale della Camera dei deputati, 27 luglio 1948, p. 261. In questo senso, cfr.,
anche G. MARANINI, Storia del potere in Italia 1848-1967, Milano, 1995, il quale osserva che “di fronte ai fascisti
armati stavano disorientate e disperate forze parlamentari, incapaci di una qualunque politica ragionevole e realista”.
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c.d. simul stabunt simul cadent, che irrigidirebbe eccessivamente la forma di governo nazionale e

impatterebbe sicuramente sulle prerogative e competenze del Capo dello Stato.

3. Le competenze del Presidente del Consiglio dei ministri e i rapporti con la maggioranza

L’elezione diretta del Presidente del Consiglio dei ministri non conferirebbe, inoltre, un ruolo di
primazia allo stesso nella compagine di governo. In primo luogo, perché non viene modificato il
dettato dell’art. 95 Cost., a tenore del quale il Presidente del Consiglio dei ministri “dirige” — e non
gia “determina” — la politica generale del Governo e “ne ¢ responsabile”. Non si riscontra nel ddl n.
935 quanto disposto dal ddl n. 830, ove si legge che “il Presidente del Consiglio dei ministri &
I’organo di vertice del Governo” e dunque non piu un primus inter pares, ma colui che decide e
determina I’indirizzo politico generale.

In linea con questa impostazione, nel ddl n. 935 non viene contemplato il potere di revoca dei
ministri da parte del Presidente del Consiglio dei ministri, che evidenzierebbe una marcata primazia
dello stesso all’interno della compagine governativa, posto che il potere di revoca sarebbe
strettamente correlato a quello di nomina.

Il testo di riforma, invece, all’ultimo comma dell’art. 92 Cost. dispone che “Il Presidente della
Repubblica conferisce al Presidente del Consiglio dei ministri eletto I’incarico di formare il
Governo e nomina, su proposta del Presidente del Consiglio, i ministri”, lasciando cosi invariati i
rapporti interni al governo e il ruolo del Capo dello Stato.

Ne deriva che una situazione analoga a quella capitata in occasione della formazione del governo
“Conte 17, quando il Presidente Mattarella si rifiutd di nominare Savona ministro delle finanze, a
salvaguardia del valore “tutela del risparmio”, ex art. 47 Cost., possa comunque riproporsi, purché
I’obiettivo sia quello di difendere un valore costituzionalmente rilevante.

La stabilita dell’azione di governo viene garantita, inoltre, dal terzo comma dell’art. 94 Cost.,
che, nonostante il Presidente del Consiglio dei ministri venga eletto direttamente, contempla un
voto di fiducia iniziale, ad evidente salvaguardia delle prerogative del Parlamento, che non viene
estromesso dall’instaurazione del rapporto fiduciario, che a sua volta dunque non si presume, come

nel contesto britannico, ma si instaura a seguito di un’esplicita manifestazione parlamentare.
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Il rafforzamento della stabilita di governo dipende dal fatto che, nell’improbabile ipotesi di un
voto contrario alla mozione di fiducia iniziale, il Presidente della Repubblica conferisce al
Presidente del Consiglio dei ministri eletto un nuovo incarico e se anche questo non va a buon fine
scioglie entrambe le Camere.

Con tutta evidenza, la sola “minaccia” dello scioglimento anticipato, a fronte della mancata
approvazione della mozione di fiducia iniziale, costituisce fattore di rafforzamento della stabilita

dell’esecutivo®™.

4. La garanzia di continuita dell’azione di governo e del rispetto della volonta del corpo

elettorale nel corso della legislatura

L’ultimo comma dell’art. 94 Cost. persegue la finalita di garantire la stabilita del governo, di
garantire la continuita dell’azione di governo e di garantire il rispetto della volonta del corpo
elettorale.

Qualora il Presidente del Consiglio dei ministri, per qualsiasi ragione, cessi dalla carica, il
Presidente della Repubblica puo conferire I’incarico ad un altro parlamentare, che faccia parte della
coalizione che ha vinto le elezioni, che si impegni a portare a compimento le linee programmatiche
originarie.

Dal dettato si evince che non verrebbero lese, né limitate le competenze del Capo dello Stato,
poiché, laddove vi & scritto “puo”, significa che puo decidere di nominare un sostituto
dell’originario Presidente del Consiglio dei ministri, oppure, decidere di sciogliere anticipatamente
le Camere.

Unicamente qualora il parlamentare che sostituisce il Presidente del Consiglio dei ministri venga
sfiduciato nel momento in cui si reca alle Camere per ottenere la fiducia iniziale scatta uno

scioglimento sostanzialmente automatico.

11 Per non incorrere nelle critiche di ridimensionamento delle prerogative del Capo dello Stato si potrebbe ragionare
su un’alternativa riconosciuta allo stesso, non gia su un automatismo, ovvero, nominare nuovamente il Presidente del
Consiglio dei ministri eletto, per poi eventualmente sciogliere le Camere in caso di nuovo esito negativo, oppure,
scioglierle direttamente senza rinviare il Presidente del Consiglio dei ministri alle Camere.
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E stato da taluni evidenziato che, paradossalmente questa normativa “antiribaltone”
assicurerebbe maggiore stabilita al Presidente del Consiglio subentrante rispetto a quello eletto
direttamente, in forza del simul simul che verrebbe contemplato solo per il secondo e non per il
primo.

Alla luce di questi rilievi potrebbe pertanto essere opportuno riformulare I’art. 94 Cost. in questo
senso: “In caso di approvazione di una mozione di sfiducia nei confronti del Governo, o di mancata
approvazione di una questione di fiducia, il Presidente della Repubblica, su proposta del Presidente
del Consiglio dei ministri, scioglie le Camere e indice nuove elezioni”. Mentre, “in caso di morte,
impedimento permanente o dimissioni volontarie del Presidente del Consiglio dei ministri, il
Presidente della Repubblica puo conferire I’incarico di formare un nuovo Governo al Presidente del
Consiglio dimissionario 0 a un altro parlamentare che é stato candidato in collegamento al
Presidente eletto, per attuare le dichiarazioni relative all’indirizzo politico e agli impegni
programmatici su cui il Governo del Presidente eletto ha ottenuto la fiducia. Qualora il Governo
cosi nominato non ottenga la fiducia e negli altri casi di cessazione dalla carica del Presidente del
Consiglio subentrante, il Presidente della Repubblica procede allo scioglimento delle Camere”.

Questa proposta emendativa potrebbe essere una soluzione di compromesso, che garantisce con
la richiesta al Presidente della Repubblica di scioglimento anticipato, il Presidente del Consiglio dei
ministri eletto direttamente in caso di sfiducia parlamentare o di mancata approvazione di una
questione di fiducia e consente il subentro di un “nuovo” Presidente del Consiglio dei ministri per i
soli casi di morte, impedimento permanente e dimissioni volontarie del Presidente del Consiglio
eletto direttamente.

Si tratterebbe, in sostanza, di un “simul simul” temperato. E evidente che le dimissioni
volontarie potrebbero rompere il meccanismo di questa sorta di simul simul, ma, tendenzialmente,
le dimissioni volontarie saranno tali solo per motivi personali, non certo per motivi politici, poiché,
essendo il Presidente del Consiglio dei ministri eletto direttamente garantito dallo scioglimento
anticipato e altamente improbabile che presenti le dimissioni per ragioni politiche.

L’obiettivo sarebbe sempre lo stesso. Ovvero, garantire la continuita dell’azione di governo, che

¢ fondamentale nell’odierno complesso sistema globale®?,

12 1] che & dimostrato, a mero titolo esemplificativo, dal fatto che le difficolta e le necessarie rimodulazioni del
PNRR dipendono dal fatto che ben tre governi si sono succeduti nella gestione di quelle risorse. Per la precisione, un
esecutivo (governo Conte 2) ha trattato 1’erogazione dei finanziamenti da parte dell’Unione Europea; il secondo
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Secondo il meccanismo descritto, si eviterebbero i c.d. “ribaltoni”, che allontanano gli elettori
dalla politica e sono indubbiamente uno dei fattori che maggiormente contribuisce all’aumento

dell’astensionismo?2.

5. Il rispetto delle prerogative del Capo dello Stato

Con specifico riferimento alle supposte limitazioni dei poteri del Capo dello Stato, si evidenzia
che le competenze dello stesso non vengono, né formalmente, né sostanzialmente, toccate dalla
proposta riforma costituzionale. Questi nomina il Presidente del Consiglio dei ministri e i ministri;
puo sciogliere le Camere nel caso di rottura del rapporto fiduciario, oppure, nominare un sostituto
del Presidente del Consiglio dei ministri eletto, con il solo — ragionevole — vincolo di sceglierlo tra i
parlamentari della maggioranza.

Conserva tutte le altre importanti prerogative. Ad esempio, in sede di promulgazione delle leggi
e di emanazione dei decreti conserva un significativo potere di condizionamento dell’attivita
normativa, che € venuto consolidandosi negli anni, nelle forme della promulgazione o emanazione
condizionata a modifiche del testo, in sostituzione, secondo una logica cooperativa, al secco rinvio
della legge alle Camere o dei decreti al Governo. Conserva dunque significativi poteri di
interlocuzione con gli organi costituzionali, attraverso i “messaggi alle Camere” € piu in generale
con D’attivita di esternazione. Non viene naturalmente toccata la nomina di cinque Giudici della

Corte costituzionale, come atto propriamente presidenziale4, cosi come la presidenza del CSM.

(governo Draghi) ha dato attuazione legislativa all’erogazione dei fondi; mentre il terzo (governo Meloni), nell’arco di
pochi anni, sta dando concreta attuazione a quel piano.

1311 c.d. “ribaltone” pit noto fu quello “voluto” dal Presidente Scalfaro in occasione della crisi del primo governo
Berlusconi, di fronte ad un bipolarismo non ancora compiuto (i popolari di Martinazzoli non erano in coalizione né con
il centro-destra, né con il centro-sinistra e costituivano 1’ago della bilancia). In un contesto di premierato, di fronte ad un
bipolarismo compiuto, normalmente il Premier chiede (e ottiene) al Capo dello Stato lo scioglimento anticipato delle
Camere. Quella era peraltro la prassi che si era affermata sotto la vigenza dello Statuto Albertino, ove erano i Presidenti
del Consiglio dei ministri, da Cavour in poi, a chiedere lo scioglimento della Camera bassa, unitamente alla
presentazione al Sovrano della c.d. Relazione al Re, contenente gli obiettivi conseguiti nella legislatura e il programma
di governo da svolgere nella successiva legislatura; cfr., al riguardo, M. BELLETTI, Forma di governo parlamentare e
scioglimento delle Camere: dallo Statuto Albertino alla Costituzione repubblicana, Padova, 2008.

14 E noto come De Gasperi ritenesse quello un atto formalmente presidenziale, ma sostanzialmente governativo,
incontrando la contrarieta di Einaudi e soprattutto di Gronchi, il Presidente del “disgelo costituzionale”, che diede
attuazione agli istituti di garanzia previsti dalla Costituzione e nomind cinque giudici della Corte costituzionale,
Azzariti, Capograssi, Castelli, Perassi e De Nicola, eletto nel 1956 primo Presidente della Corte costituzionale.
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Il che, tuttavia, non significa che non si debba ragionare sull’impatto sistemico che la riforma
potrebbe produrre, anche sull’odierna conformazione dei poteri del Capo dello Stato.

Invero, cio che i critici della riforma probabilmente intendono difendere non sono tanto le
competenze presidenziali formalmente previste, quanto quella che nell’arco repubblicano ¢ stata
una patologia dei poteri del Capo dello Stato, ovvero, 1’allargamento dei poteri dello stesso,
determinato dal sovente non lineare funzionamento delle dinamiche tra maggioranza parlamentare e
governo, dalla debolezza di quel circuito, che lo ha spesso spinto, suo malgrado, a cercare e talvolta
creare delle maggioranze non chiaramente emerse dal suffragio elettorale?®.

Infatti, ¢ noto che I’incisivita del ruolo del Presidente della Repubblica ¢ inversamente
proporzionale al corretto funzionamento delle dinamiche politiche tra maggioranza parlamentare e
Governo'®.

La stessa rielezione del Presidente della Repubblica, verificatasi per ben due volte, é la spia — e
la conseguenza — di un allargamento dei poteri del Capo dello Stato e di un complicato
funzionamento delle dinamiche tra governo e maggioranza parlamentare. L’incapacita della
maggioranza di esprimere un Capo dello Stato determina il ricorso alla “piu rassicurante” rielezione
del Presidente in carica.

A ben riflettere, infatti, quelle due rielezioni sono avvenute in un contesto di sostanziale assenza
di una chiara maggioranza parlamentare; in occasione della claudicante nascita del governo Letta,
di larghe intese, all’inizio della XVII legislatura e a fronte dell’obiettivo di buona parte delle forze
politiche di non far salire al Colle Mario Draghi, per evitare una crisi di governo, che comunque
arrivo poco dopo, sul finire della XVIII legislatura®’.

Secondo I’impostazione di Antonio Baldassarre e Carlo Mezzanotte, nel noto e prezioso volume
“Gli uomini del Quirinale”, ¢ sempre la maggioranza parlamentare che individua il “candidato” alla
Presidenza della Repubblica e crea le condizioni affinché venga eletto'®, cercando, peraltro, di

sceglierlo tra coloro che possano dare “minor fastidio” possibile al governo®®,

15 Cfr., al riguardo, G. ScacciA, Il Presidente della Repubblica fra evoluzione e trasformazione, Modena, 2015, pp.
53 ss., che parla di “infatuazione quirinalizia”, di “enlargment of powers presidenziale”, chiedendosi se si tratti di una
situazione eccezionale, destinata ad essere riassorbita, oppure, del definitivo superamento dell’originario modello.

16 T poteri “a fisarmonica”, secondo la nota espressione di Giuliano Amato.

7 In argomento sia consentito rinviare a M. BELLETTI, La rielezione del Presidente della Repubblica. Una
ricostruzione storico-evolutiva e di opportunita istituzionale, in Percorsi Costituzionali, 1/2022, pp. 65 ss.

18 E noto che proprio in occasione dell’elezione di Luigi Einaudi, Togliatti offri a De Gasperi i voti per eleggerlo gia
dal terzo scrutinio, ma De Gasperi impedi la convocazione dei gruppi parlamentari per andare al quarto scrutinio ed
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Per quanto non vietata, la rielezione del Presidente della Repubblica & forse non opportuna,
poiché la permanenza in carica dello stesso per ben quattordici anni romperebbe tutti gli equilibri
con gli altri organi costituzionali, in primis, con i Giudici della Corte costituzionale.

I Capo dello Stato rimarrebbe in carica pit dei Giudici costituzionali che nomina. Tutti i Giudici
di nomina presidenziale in carica sarebbero scelti dallo stesso Presidente. Gli stessi, tra I’altro, in
caso di messa in stato di accusa del Capo dello Stato entrerebbero a far parte del collegio che lo
giudica.

Dunque, non ¢ possibile giudicare 1’odierno disegno di legge alla luce dell’inusuale allargamento
dei poteri del Capo dello Stato, a fronte di una debolezza cronica del circuito maggioranza
parlamentare e governo, che semplicemente troverebbe nuovo vigore dall’elezione diretta del
Presidente del Consiglio dei ministri, semplicemente e conseguentemente riconducendo le
prerogative del Presidente della Repubblica nel suo alveo naturale delle forme di governo
parlamentari, e non gia, come talvolta rilevato, nell’alveo di una forma di governo
semipresidenziale in nuce?.

Tra I’altro, non puod che apparire singolare che la difesa del ruolo “forte” del Capo dello Stato
provenga proprio da quella parte politica che ha sempre considerato non riproducibile nel contesto

italiano la forma di governo semipresidenziale, sul modello francese?:.

eleggerlo con i soli voti della maggioranza parlamentare, onde evidenziare che doveva trattarsi di un Presidente
espressione della maggioranza. E inoltre noto che, a quel punto, Togliatti tentd di convergere su Vittorio Emanuele
Orlando per erodere voti della maggioranza a favore di Einaudi. Cfr.,, I. MONTANELLI, M. CERVI, L’Italia della
Repubblica, 2 giugno 1946 — 18 aprile 1948, Milano, 2018, pp. 203-204.

19 Interessanti al riguardo le osservazioni di P. ARMAROLI, Mattarella 1 e 2 'ombrello di Draghi. Ritratti a matita
dei 12 Presidenti, Lucca, 2022, pp. 18 e 19, che ricorda che Renzi, in qualita di Presidente del Consiglio dei ministri,
preferi convergere sulla figura di Sergio Mattarella grazie ai voti dei Cinque stelle, piuttosto che convergere su Giuliano
Amato, con i voti del centro-destra, ritenuto piu “interventista” di Mattarella. Armaroli rileva inoltre che Renzi
commise lo stesso errore commesso da Natta e De Mita quando preferirono Francesco Cossiga a Leopoldo Elia.

20 Sono a tutti note le posizioni di Benjamin Constant, Carl Schmitt, Meuccio Ruini e Carlo Esposito, che nel Capo
dello Stato vedevano “nella titolarita dei poteri eccezionali I’essenza della sovranita”, riportate da A. BALDASSARRE, |l
Capo dello Stato, in G. Amato — A. Barbera (a cura di), Manuale di diritto pubblico. II L’ organizzazione costituzionale,
Bologna, 1984.

2L E noto come il progetto elaborato dalla Commissione bicamerale per le riforme istituzionali, presieduta da
Massimo D’Alema, naufragd proprio perché quel progetto conobbe una “virata” dal modello del premierato, al modello
semipresidenziale, che comunque veniva accolto in quel testo senza la sua principale caratteristica, ovvero, il potere del
Capo dello Stato di sciogliere le Camere senza la controfirma del Presidente del Consiglio dei ministri. E altrettanto
noto, invece, come secondo taluni politologi, la forma di governo semipresidenziale fosse un importante ipotesi di
transizione da modelli assembleari a modelli di premierato; in questo senso, cfr., G. SARTORI, Ingegneria costituzionale
comparata. Strutture, incentivi ed esiti, Bologna, 2004.
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6. I modelli vigenti in Italia ai quali si ispirano i testi di riforma

Come sopra anticipato, non si puo non ricordare che modelli simili a quelli di cui qui si discute,
riferiti sia alla forma di governo, sia alle formule elettorali, trovano applicazione da diversi anni a
livello comunale (1993) e regionale (1999), ove si sono evidenziati determinanti per risolvere il
problema della cronica instabilita di quegli esecutivi, al punto tale che, sul finire degli anni ’90,
erano non pochi gli esponenti del PD che auspicavano 1’estensione di quel modello a livello
nazionale??.

Tuttavia, é evidente che la pura e semplice riproduzione di quel modello a livello nazionale
avrebbe irrigidito eccessivamente la forma di governo, riducendo, senza alcun dubbio, il Capo dello
Stato a poco piu 0 poco meno di un autorevole notaio.

Quel modello e caratterizzato dal simul stabunt simul cadent, con lo scioglimento delle
Assemblee rappresentative ridotto ad un mero automatismo. Il che non ricorre nel ddl n. 935.

Il Sindaco e il Presidente di Regione nominano e revocano gli assessori. Il che non é previsto nel
ddl n. 935, ove il Presidente della Repubblica continua a nominare i Governi e il potere di revoca
dei ministri non viene espressamente contemplato. Mentre a livello locale il potere di revoca ¢ la
conseguenza del potere di nomina degli assessori.

Ne deriva che ’'unico modo per estromettere un ministro dalla compagine governativa resta la
c.d. sfiducia individuale da parte di almeno una delle due Camere o la dissuasione alle dimissioni da
parte del Presidente del Consiglio dei ministri.

Infine, ma non meno importante, il rapporto fiduciario continua a intercorrere tra Governo e
Parlamento (maggioranza parlamentare) e non gia, come avviene a livello locale e regionale, tra
Consiglio comunale e regionale con il solo Sindaco e Presidente di Regione. Tant’¢ che in quelle
esperienze non e contemplato un voto iniziale di fiducia, una mozione sul programma o sulla

composizione della Giunta. Possono essere proposte mozioni di censura nei confronti dei singoli

22 In questo senso, cfr., Stefano Ceccanti, che nel 2001, su Scienza e Politica, scriveva un articolo dal titolo Dalle
istituzioni locali alla forma di governo nazionale? Del medesimo avviso in quegli anni era la Rivista Astrid.
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assessori, che non possono comungue tramutarsi in votazioni fiduciarie, ma che lasciano 1’opzione

al Sindaco o al Presidente di Regione di rimuovere o meno 1’assessore “censurato”?3,

7. L’eccessiva rigidita del ddl n. 830 e I’equilibrio del ddl n. 935

II ddl n. 830, anch’esso all’esame della Commissione Affari Costituzionali del Senato della
Repubblica, per quanto sicuramente interessante e condivisibile negli obiettivi perseguiti, riproduce
sostanzialmente il modello comunale e regionale piu sopra descritto, nelle sue linee essenziali,
irrigidendo eccessivamente la forma di governo nazionale, determinando I’inevitabile effetto di
compromettere, se non quanto meno, ridimensionare, le competenze e prerogative del Capo dello
Stato e dello stesso Parlamento.

Invece, il ddl n. 935, d’iniziativa governativa, pur prefiggendosi i medesimi obiettivi di stabilita
ed efficienza dell’azione di governo, conseguiti a livello comunale e regionale, vi perviene evitando
automatismi e irrigidimenti della forma di governo, senza conseguentemente pervenire al
ridimensionamento delle prerogative del Capo dello Stato e del Parlamento.

In sostanza, il ddl n. 935 introduce il c.d. premierato con prudenza ed equilibrio, per larghi tratti
sostanzialmente limitandosi a formalizzare le prassi costituzionali.

Quanto alla piu volte evocata, nelle audizioni in Commissione Affari Costituzionali, crisi del
Parlamento, che, secondo i critici, verrebbe implementata dall’adozione della riforma in questione,
occorre chiarire che si tratta principalmente di una crisi di rappresentanza dello stesso Parlamento,
veicolata dai partiti politici, percorsi sovente da dinamiche trasformiste, che spingono
all’astensionismo. Una crisi determinata anche dall’assenza di tempi certi per la legislazione
d’iniziativa governativa, che spinge all’abuso della decretazione d’urgenza e al ricorso alla
questione di fiducia.

La crisi del Parlamento — della quale gia se ne parlava nel 2000 in un Convegno
dell’ Associazione italiana dei costituzionalisti, svoltosi a Firenze — & anche la conseguenza del

mutamento delle dinamiche legislative, che si svolgono oramai prevalentemente a livello europeo e

23 In argomento. Cfr., M. BELLETTI, Razionalizzazione degli esecutivi regionali e “armonia’ con la Costituzione, in
Percorsi Costituzionali, n. 2/3 del 2011, ove si ricostruisce la giurisprudenza costituzionale che esclude un rapporto
fiduciario tra Consiglio regionale e Giunta regionale.
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trovano attuazione a livello regionale. E conseguenza delle sempre piu pressanti esigenze di
governo e controllo della spesa pubblica, che limitano 1’iniziativa legislativa popolare ¢ la stessa
iniziativa dei singoli parlamentari, nonché la loro azione di predisposizione di emendamenti, in
ragione dei rischi di mancata copertura delle spese. E la conseguenza di un processo normativo,
soprattutto quello che impatta sul bilancio, che si & trasformato e che dal principio del no taxation
without representation sta transitando verso una pressoché costante interlocuzione, una normazione
sostanzialmente congiunta, con gli organi europei e soprattutto con la Commissione europea?,

In un cotesto come quello descritto, incolpare 1’odierno disegno di legge della crisi del
Parlamento e non solo sbagliato, ma molto probabilmente intellettualmente non onesto. Anche
perché stanno emergendo dinamiche di “nostalgia” della “Prima Repubblica”®, di un
assemblearismo, principale responsabile della crisi del Parlamento, che determinerebbe una cronica
instabilita, che non ci possiamo permettere nei rapporti con I’Unione Europea.

Tutt’al contrario, ragionando sul punto senza aprioristiche chiusure ideologiche, rafforzare il
governo significherebbe rafforzare proprio il circuito maggioranza parlamentare/governo e dunque
restituire al Parlamento quel ruolo centrale che svolge nei contesti di premierato?®.

Conclusivamente, nel ricco dibattito che si é svolto presso la Commissione Affari Costituzionali
del Senato della Repubblica, sono emerse chiare due osservazioni. Ovvero, e indispensabile
garantire stabilita agli esecutivi, ma non & necessario e opportuno operare una riforma organica, che
stravolga il Testo Costituzionale. Proprio a questo riguardo, il ddl n. 935 non e altro che un
“intervento chirurgico” mirato, volto a riformare il minimo indispensabile del dettato costituzionale

per assicurare stabilita degli esecutivi e continuita dell’azione di governo.

24 Cfr., Corte costituzionale, Ordinanza n. 60 del 2020, ove si legge che “le procedure legislative, finalizzate
originariamente alla valorizzazione del contraddittorio, col passare degli anni hanno dovuto altresi farsi carico
dell’efficienza e tempestivita delle decisioni parlamentari, primieramente in materia economica e di bilancio, in ragione
di fini, essi stessi desunti dalla Costituzione ovvero imposti dai vincoli europei, che hanno portato a un necessario
bilanciamento con le ragioni del contraddittorio”.

% In questa direzione sono andate molte Relazioni svolte a Brescia, in occasione del Convegno annuale dei
costituzionalisti dell’ottobre 2023.

%6 Modello al quale anelava Cavour quando per avere maggioranze ampie e coese in Parlamento non chiedeva al
Sovrano “infornate” di Senatori, ma, dal 1853, chiedeva lo scioglimento della Camera dei deputati e nuove elezioni. Il
modello era quello britannico, che, tuttavia, nell’attraversare la Manica passava dalla Francia e veniva contaminato
dalle dinamiche assemblerai ivi imperanti; cfr., in argomento, M. BELLETTI, Forma di governo parlamentare e
scioglimento delle Camere. Dallo Statuto Albertino alla Costituzione repubblicana, Padova, 2008, pp. 145 ss. Quello
scioglimento era causato da un contrasto tra le due Camere e dall’esigenza del Governo di imporre gli obiettivi
programmatici anche al Senato.
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8. Le opportune e conseguenti modifiche agli artt. 59 e 88 Cost.

Per finire, totalmente condivisibile ¢ 1’eliminazione dell’istituto dei Senatori a vita di nomina
presidenziale, contenuta nel ddl n. 935. In primo luogo, analogo riconoscimento € divenuto oramai
anacronistico. Aveva un senso alle origini della Repubblica, quando si transitava da un Senato di
nomina regia, con carica vitalizia, ad un Senato elettivo, mantenendo cosi cinque Senatori che
potevano incarnare quel ruolo a vita per aver illustrato la Patria per gli alti meriti conseguiti.

Tuttavia, la principale giustificazione é forse da ricercare nel fatto che, a seguito della riforma
costituzionale del 2020, di riduzione del numero dei parlamentari, cinque Senatori, in un contesto di
maggioranze risicate, potrebbero costituire 1’ago della bilancia a favore della maggioranza o
dell’opposizione, in radicale contrasto con il ruolo immaginato dal Costituente. Per quanto, come é
a tutti noto, proprio i Senatori a vita sono stati talvolta determinanti per la permanenza in carica di
esecutivi che non avevano una chiara maggioranza al Senato.

Analoghe considerazioni possono farsi con riguardo alla modifica dell’art. 88 Cost.

Lo scioglimento di una sola delle due Camere aveva senso quando la legislatura del Senato
aveva durata di sei anni, onde evitare maggioranze diverse nelle due Camere.

Oggi, la questione ¢ opposta. Alcune recenti riforme si sono mosse nel senso dell’eliminazione
di talune differenze tra le due Camere (ad esempio, sull’elettorato attivo).

Ne deriva che non avrebbe alcun senso sciogliere anticipatamente una sola delle due Camere,
soprattutto in un contesto in cui 1’elezione dei membri delle stesse sarebbe collegata all’elezione del
Presidente del Consiglio dei ministri. Si correrebbe soltanto I’inutile rischio di produrre

maggioranze diverse nei due rami del Parlamento.
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