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1. Premessa

In ltalia & in corso, da tempo, il dibattito sulidorme costituzionali; si discute, in
particolare, dei poteri del Premier e del Goverdella modifica del Parlamento, da realizzare
attraverso la riduzione dei suoi componenti e fddtuizione di una Camera delle Regioni che
determinerebbe, tra I'altro, la scomparsa del bexatismo perfetto; della riforma della giustizia, d
attuare mediante laverticalizzazionédelle procure, la separazione delle carrierdintimazione
del carattere obbligatorio dell’'azione penale eyldiano, attraverso il “processo breve”.

Queste le soluzioni che molti, tra autorevoli gstirie politici, propongono per aumentare
I'efficienza dello Stato e limitare i conflitti trgli organi costituzionali.

Paradossalmente, I'adozione di un ampia riformdad€ostituzione €& sostenuta dallo
schieramento conservatore; al contrario, i pattitradizione progressista difendono, in alcuni,cas
l'intangibilita della nostra Carta fondamentale; nmancano, comunque, esponenti dei partiti di
opposizione che condividono I'esigenza di una nifardella seconda parte della nostra Costituzione
e che si dichiarano favorevoli alla costituziafieun sistema presidenziale o semipresidenziale,
con conseguente rafforzamento dei poteri del Premie

In passato la convergenza tra i partiti sulla modiflella forma di governo é stata sfiorata,
ad esempio in occasione della commissione bicamprabkieduta dall’onorevole D’Alema.

Oggi il panorama politico appare piu inquieto: digni si registrano anche in seno alle forze
di maggioranza, ad esempio in tema di legge ed#@pper quanto riguarda la forma di governo,
prevalgono le opzioni per un sistema presidenzalan alternativa, per upremieratoforte con
elezione diretta del Premier.

Se la proposta politica, essendo finalizzata atkrca del consenso, risulta inevitabilmente
condizionata dagli umori dell’elettorato di rife@mto oltre che da questioni connesse all’assetto e
alle relazioni tra i partiti, I'analisi giuridicagp essere credibile deve fondarsi su un metodo.

Diversamente, l'attivita dei giuristi diventa simila quella di quanti, come i sofisti,
competono per il primato ddire e delcontraddire impegnati in un vuoto e vano esercizio di stile.

Chi scrive si propone di verificare il funzionamendel vigente sistema istituzionale
attraverso: I'analisi della forma di governo origimamente descritta dalla nostra Costituzione; la



ricerca dei tratti distintivi dell’'ordinamento cdsizionale vigente; la formulazione di un ipotesi d
riforma che sia coerente con i bisogni e le atteseittadini.[1]

2. La forma di governo nella Costituzione formale

Con I'entrata in vigore della Costituzione repubdfia I'ltalia si costitui in una Repubblica
parlamentare.

Nei governi di tipo parlamentare il Parlamento gamo rappresentativo di primo grado
poiché viene eletto direttamente dal popolo sovrijo.

Diversamente dal Governo che € organo rappresemtati secondo grado, essendo
nominato da altri organi dello Stato apparato.

Per questa ragion@&ei governi parlamentari il Parlamento rappresentail perno del
sistema politico, attorno a cui si costituiscono si sviluppano le relazioni con gli altri organi
costituzionali, in particolare con il Governa

Le relazioni tra Parlamento e Governo si fondanoragpiporto di fiducia, che attribuisce al
Parlamento il potere/dovere di verificare I'attiaa dell’'indirizzo politico da parte del Governo, i
conformita al programma concordato prima del votfidiicia.

L’'approvazione della mozione di fiducia e la podg#idi sfiduciare direttamente, in
gualsiasi momento, il Governo o i suoi componetistituiscono i binari entro cui si esplica il
controllo politico del Parlamento.

Nei sistemi parlamentari peraltro, la separazioagobtere legislativo e potere esecutivo non
e rigida poiché Governo e Parlamento concorrorall’esercizio delle rispettive funzioni,
all'attuazione dell'indirizzo politico.

Resta il fatto che nei governi di tipo parlamentawegano legislativo, in virtu del maggior
grado di rappresentativita, si colloca in una posie politica e “psicologica” preminente rispetto a
guella del Governo.

Cio si evince anche dal fatto che se il Parlamgnio determinare, autonomamente, la
cessazione anticipata del Governo mediante I'apgroma di una mozione di sfiducia, 'Esecutivo
non dispone di un analoga prerogativ.

L’analisi storica ed empirica evidenzia come laltscelella forma di governo non sia
causale, ma rappresenti la maturazione di un psogaslitico.

Non €& un caso che i principali sistemi parlamensarirovano in paesi come [l'ltalia, la
Spagna e la Germania, in cui I'ordinamento vigediteato dalle ceneri di regimi dittatoriali e
totalizzanti, che fondavano la propria legittimaza®ul consenso popolare.

Le dittature europee del novecento erano subentdteordinamenti democratici, ma
instabili; la legittima domanda di governabilitaesa tradotta nello sviluppo di una relazione forte
d'immedesimazione personale, tra leader e popdile,escludeva o riduceva la mediazione degli
altri organi costituzionali.



Si spiega allora perché in Italia i costituentil Wésegnare I'architettura istituzionale,
abbiano voluto attribuire un ruolo centrale al Raménto.

Nel Parlamento, infatti, possono trovare adeguafgpnesentanza non solo i partiti che
compongono la maggioranza, ma anche le forze disipione.

Il Parlamento, dunque, poiché comprende tuttietgiti, costituisce un organo funzionale
alla mediazione e alla sintesi dei diversi intereasdifferenza del Governo che, com’e noto, e
espressione della maggioranza politica.

La cautela dei costituenti a configurare un ordieato democratico che fosse alieno da
tentazioni autoritarie, si & spinta sino a prevedebicameralismo perfetto, in cui le due Camere
sono poste su un piano di parita funzionale che eremetessaria la duplice approvazione del
medesimo testo di legge.

Il bicameralismo perfetto rappresentava, nell'inteng dei costituenti, uno strumento di
garanzia del corretto sviluppo della dialettica deratica: I'esigenza, fortemente avvertita in un
Paese che usciva da un ventennio di dittaturageetia di garantire che ogni legge dello Stato
venisse promulgata in esito al compimento di unc@domento istruttorio tipico, articolato e
attentamente ponderato.

A ben guardare, il carattere democratico di un@aoStarispecchia anche nelle modalita con
cui si sviluppa la produzione legislativa; le leggfatti, contengono norme generali ed astrate ch
si impongono, con efficacia obbligatoria, a tutfieistinatari.

Tuttavia proprio il bicameralismo perfetto, poicliéroduce elementi di rigidita nella
formazione delle leggi, concorrera a determina@ika del sistema parlamentare.

La forma di governo della Costituzione repubblicasiaincentra, quindi, sul ruolo
preminente del Parlamento.

Tale preminenza si evince anche dalla collocazisisteematica dell’organo legislativo
all'interno della Costituziong4]

Nella Repubblica parlamentare il Capo dello Statuge la funzione di garantire il corretto
funzionamento degli organi costituzionali e di essre I'equilibrato svolgimento delle loro
relazioni.[5]

La sua funzione puo essere paragonata a quellaalibitno che regola, con imparzialita, lo
svolgimento dei rapporti degli altri organi.

Nell’espletamento del suo mandato il Capo delladSteve vigilare sul corretto esercizio
dei poteri di governo e sul rispetto delle prerogatdell'opposizione; deve, in altri termini,
mantenersi equidistante tra le diverse forze pbidi[6]

Costituendo un organo di garanzia, il Capo dellat&shon concorre alla determinazione
dell'indirizzo politico; per questa ragione i suadti, attraverso la controfirma dei ministri, vengo
sottratti alla responsabilita politica.

Gli altri organi politici dovrebbero, pertanto, asersi dallo strumentalizzare o dal criticare
la condotta presidenziale, a meno di evidenti violai del principio di imparzialita.



Invece i privati cittadini, come gli organi di imfoazione, possono legittimamente giudicare
'operato del Presidente della Repubblica; perdaeattezza metodologica dell’analisi, 'ambito di
critica deve, pero, essere circoscritto agli atti eomportamenti tipicamente presidenziali.

Il Presidente della Repubblica esercita, peralfumzioni tipicamente politiche quando
scioglie anticipatamente le Camere o quando proakal@omina del Governo.

Anche in tali ipotesi, tuttavia, egli non puo chergeguire I'interesse generale di assicurare
la governabilita ed il corretto svolgimento deléazioni tra gli organi costituzionali.

Il Capo dello Stato € dunque organo super partes etvigila sul corretto andamento dei
rapporti istituzionali, nell'interesse nazionale poiché non partecipa, direttamente, alla
determinazione dell'indirizzo politico, I'esercizaelle sue funzioni deve avvenire con modalita tali
da non alterare il rapporto tra maggioranza ed sigpme.

Il procedimento di nomina del Governo é disciplmafprincipalmente, dalla prassi
costituzionale; la Costituzione formale tracciaaseénte le linee fondamentali che presiedono alla
nascita dellEsecutivo.

Nella prima Repubblica le modalita di designazideePremier lasciavano alcuni spazi alla
discrezionalita del Capo dello Stato, il quale d@aveomunque tener conto della necessita che il
Governo ottenesse la fiducia delle Camere; le dtamani che precedevano l'affidamento
dell'incarico erano, appunto, finalizzate ad acgei®lementi di giudizio sulle possibilita che il
nuovo Governo potesse ricevere il gradimento ddaReento.

Il Presidente del Consiglio occupava, comungueuoio di primaria importanza all'interno
dell’Esecutivo, che si estrinsecava: nel poter@rdporre la nomina dei Ministri; nella direzione
della politica generale del Governo; nella promoegie nel coordinamento dell’attivita dei Ministri
al fine di conseguire e mantenere la coerenzanigilizzo politico.[7]

Il dibattito su quale fosse la consistenza effettiea poteri del Premier durante la prima
Repubblica € comunque aperto: secondo la Costitaziormale il Presidente del Consiglio
esercitava la direzione dell’Esecutivo; nella mattuttavia, I'ampiezza dei suoi poteri risultava
condizionata da fattori estrinsechi quali, ad edempomogeneita ed i grado di stabilita della
legislatura.

Infatti, nelle legislature “deboli” in cui la magganza non e sufficientemente coesa o
dispone di un margine di voti troppo esiguo rispetiguello dellopposizione, il Premier si trova ad
essere impegnato in un estenuante opera di medéeézi®e € necessaria per la sopravvivenza stessa
del Governo ma che, fatalmente, ne indebolisceoliez

La prima Repubblica e stata contraddistinta datedersi di legislature deboli, in cui il
Premier e I'Esecutivo non disponevano dei potecessari a svolgere un efficace e continua azione
di governo.

La scadenza anticipata delle legislature rapprasemtoprio, un indice dell'instabilita
politica e della debolezza dei Governi.

Nella prima Repubblica la volatilita delle legisleg ha influito sull'attivita del Parlamento e
del Governo, condizionando negativamente la qualéiattivita politica: ha infatti concorso a



determinare il ritardo dell’attuazione di istit@tiriforme previsti dalla Costituzione e un’ecceasiv
regolamentazione che si é riflessa sulla certezzdla stabilita dei rapporti giurididi8]

La debolezza delle legislature non ha favoritoltiep'attuazione di programmi a medio o
lungo termine che sarebbero stati necessari pantya lo sviluppo economico e sociale del Paese.

La breve durata dei Governi ha fatto lievitare lgesa pubblica, determinando un
indebitamento dello Stato difficilmente sostergbiche frena la crescita e che gravera
inevitabilmente sulle prossime generazioni.

La prima Repubblica contiene in sé un paradossd'instabilita politica coesisteva con uno
scrupoloso rispetto della prassi costituzionale;vtdatilita dei Governi non si traduceva in
fattispecie di cortocircuito istituzionale.

L’'osservanza delle consuetudini costituzionali ragpntava un elemento di stabilita
dell'ordinamento, che era condiviso da tutti i fiafresenti nel Parlamento; se cid non valeva a
garantire il compimento naturale delle legislatuserviva comunque a limitare l'insorgere di
conflitti tra gli organi dello Stato.

Un esempio di prassi costituzionale, oggi sfortamegnte disattesa, era costituito dalla
consuetudine di cedere la presidenza di una deeGhmere all'opposizione.

La presidenza di una Camera ha, com’e noto, rifesstanziali in quanto la carica concorre
ampiamente a determinare la programmazione deiildettAssemblea.

| conflitti tra gli organi costituzionali non eranmequenti e le relazioni tra politica e
magistratura si svolgevano secondo le linee indicala Costituzione: contemperando il rispetto
del principio di indipendenza della magistraturdye ccostituisce un organo autonomo ed
indipendente da ogni altro potere, con la salvatjaadelle prerogative degli altri organi
costituzionali.

| giudici raramente si determinavano a sindacamehaelotte degli altri organi.

A garanzia della separazione dei poteri I'articé®della Costituzione prevedeva, nella sua
versione originaria, l'autorizzazione delle Camea@che per sottoporre i parlamentari a
procedimento penalé]

Si realizzava cosi la reciproca non interferenaasercizio del potere politico e svolgimento
del potere giurisdizionale: non e un caso che ti@@nti concepirono il Consiglio Superiore della
Magistratura come una camera di prevenzione -eddfimento dei conflitti tra potere giudiziario e
potere esecutivo.

3. La crisi della prima Repubblica

Puo essere utile, ora, indugiare brevemente suivimdte hanno condotto all'implosione
della prima Repubblica e al mutamento dell’architet istituzionale.

Le ragioni della crisi si fondano sia negli illeathe hanno coinvolto esponenti politici di
primo piano e i principali partiti; sia nelle lacueenelle imperfezioni del nostro ordinamento

costituzionale, a causa delle quali si e apertosalto profondo tra Costituzione formale e
Costituzione materiale.



Si e gia accennato al bicameralismo perfetto, chdiito per condizionare I'efficacia
dell’azione del Parlamento.

Il bicameralismo perfetto si € infatti rilevato deguato a gestire la complessita dell’epoca
contemporanea.

Il deficit di un sistema parlamentare che si fosdda parita funzionale delle Camere si
innestato in un contesto di cronica instabilitaitjpma.

La volatilita delle maggioranze ha destabilizzdtsistema istituzionale e reso insicura la
determinazione e l'attuazione del programma palitic

L’evidenza empirica mostra come il corpo elettordiiano, dallimmediato dopoguerra
sino agli anni 90, fosse diviso in buona parta sastenitori della Democrazia Cristiana e quelli de
Partito Comunista Italiano.

Entrambi gli schieramenti si connotavano per undefanatrice ideologica; per questa
ragione, la mobilita degli elettori tra le due fenzolitiche rappresentava un fenomeno marginale.

| risultati delle elezioni dipendevano, allora, gtato degli incerti e soprattutto dalle alleanze
con i partiti minori.

In un sistema elettorale di tipo proporzionale,cu nessun partito disponeva di una
maggioranza sufficiente a governare, la strategile dalleanze politiche aveva un ruolo
fondamentale.

La mancanza di correttivi al sistema proporziorale®riva, inoltre, la frammentazione del
Parlamento[10]

Tali elementi hanno concorso a determinare unazine che non ha precedenti nelle altre
democrazie occidentali: 'assenza di alternanzaniggioranza ed opposizione.

Le legislature si scioglievano anticipatamente, gvave pregiudizio per la continuita
dell'azione di governo ma, soprattutto, senza pnedcambi di maggioranza .

La necessita per il partito di maggioranza relativallearsi con le forze politiche minori
determinava una situazione per cui, i piccoli particostituendo l'ago della bilancia,
condizionavano I'azione di governo molto di pitpesto alla loro reale rappresentativita.

Cio contraddiceva la logica del sistema proporZmnia cui il peso politico & direttamente
proporzionale al numero dei voti ottenuti.

Il legislatore costituente, per le ragioni storicbe si € accennato, aveva costituito un
sistema che intendeva salvaguardare il carattered®tico dello Stato; tuttavia aveva trascurato
un elemento che é necessario e presupposto diagmafdi governo: la governabilita.

Nella Costituzione e nelle leggi elettorali chessno succedute, non sono stati previsti
meccanismi efficaci, idonei ad assicurare la staldlelle legislature.

Cosl, questo contesto che favoriva la frammentazpmlitica e il peso politico dei piccoli
partiti rappresentavaHumusideale per lo sviluppo della partitocrazia.
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Il fenomeno della partitocrazia € stato oggettorigetute denunce da parte di alcuni
schieramenti politici.

Tuttavia, come a volte capita, 'uso corrente a@eimine non ha contribuito a chiarirne il
significato.

In un sistema democratico I'azione di governo desgere finalizzata al conseguimento del
bene comune; le Istituzioni e gli organi dello 8tabno, dunque, tenute a perseguire l'interesse
pubblico individuato dalle leggi

| partiti politici, poiché costituiscono entita tpo associativo, agiscono in funzione degli
interessi, particolari, degli iscritti e dell’eletato di riferimento.

Quando i partiti dettano l'agenda di governo suecethe l'interesse generale venga
sacrificato sull'altare degli interessi particojan pratica l'interesse del gruppo cambia pellsi e
trasforma in interesse generale; € pero una mutaZimrmale poiché, nella sostanza, conserva la
sua radice originaria di interesse di parte, chmgone prescindendo dalle esigenze generali.

La partitocrazia costituisce il cancro della denaa@ poiché l'interesse generale diviene lo
scudo per perseguire finalita di settore; un eserdpcio si verifica quando le strategie dei partit
che hanno il fine di accrescere il consenso, si mgpao al punto da determinare la scadenza
anticipata di una legislatura, condizionando casiurata e la stabilita degli organi di governa]

Quando le Istituzioni diventano ostaggio dei paféitalmente perdono autorevolezza; nel
contempo, si rafforzano gli interessi di gruppceetergono poteri paralleli.

Quando cio si verifica, la consapevolezza della sanma commistione tra partiti ed
Istituzioni genera nei cittadini una lenta e pregrea disaffezione dalla vita politica, che conduce
alla separazione tra governanti e governati.

Si indebolisce il legame tra il popolo sovrano exlioi rappresentanti, tra gli elettori e gli
eletti i quali, in virtu dei privilegi che sono itisnella carica ricoperta, si costituiscono conasta.

E’ stata l'instabilita derivata dall'architetturastituzionale e dal sistema elettorale la quale,
costituendo le condizioni per lo sviluppo dellatgacrazia, ha condotto al collasso della prima
Repubblica.

Come spesso avviene, anche in questo caso i simtelhmale si sono manifestati diverso
tempo prima degli eventi che hanno determinatooil@ finale.

La progressiva attrazione, da parte del Governdlatlita legislativa riservata al
Parlamento costituiva una spia della debolezza Kind#ficienza dellorgano legislativo;
l'incessante ricorso alla decretazione d’'urgenda eeiterazione dei decreti legge non convertiti
rappresentavano, in una Repubblica Parlamentaaegnaive anomalia.

Il crescente interventismo dei Capi di Stato cost#t un ulteriore sintomo della crisi.

| Presidenti della Repubblica intervenivano nelattito politico proprio per reagire al
progressivo svilimento della forma di governo disstg dalla Costituziong12]



La gravita del malessere avrebbe dovuto induroéalsse politica, gli organi d’informazione,
gli esperti di diritto costituzionale a rifletteseilla necessita di eliminare il divario, i@to, che si
andava costituendo tra Costituzione formale e Gmstine materiale; al fine di giungere ad una
riforma della parte Il della Costituzione o ad aaturre correttivi al sistema elettorale vigente.

Invece, la rappresentazione delle anomalie di imanento della Repubblica Parlamentare
non si e tradotta in un analisi organica delle eales fenomeni.

4. La forma di governo nell’ordinamento vigente

La forma di governo caratterizza I'ordinamento itagionale di uno Stato poiché concerne
le modalita di attribuzione ed esercizio dei posenrani.

In particolare, le concrete modalita d’interazidoreParlamento, Governo e Capo dello Stato
consentono di individuare la forma di governo vigen

Il potere giudiziario non concorre, per la dottrimadeterminare la forma di governo; chi
scrive, ritiene peraltro che l'atteggiarsi dei ragp tra organi giurisdizionali e gli altri organi
costituzionali non costituisca un dato irrilevantea al contrario sia destinato a riflettersi sullo
sviluppo della forma di governo.

Nella maggior parte degli Stati i binari entro aii sviluppa la dialettica degli organi
costituzionali sono disciplinati dalla Costituzione

Tuttavia la prassi costituzionale gioca un ruoldotidamentale importanza; infatti i rapporti
tra organi si svolgono su di un ambito materialpeetanto possono travalicare quanto delineato
nella Costituzione formale.

La forma di governo dipende inoltre sia dalla fordieStato, poiché I'assetto dello Stato,
condiziona I'architettura degli organi costituzitinasia dal sistema elettorale, da cui dipende
I'assetto organizzativo dei partiti.

Si puo osservare come i rapporti tra organi cagbnali siano profondamente mutati, anche
se a Costituzione invariata, rispetto alla primautblica.

Per la Costituzione formale I'ltalia € ancora unep&bblica parlamentare poiché presenta
gli elementi tipici dei governi parlamentari edparticolare:

- il rapporto di fiducia che intercorre tra Parlarteee Governo;

- 1l limitato ruolo del Capo dello Stato il qualegpstituendo un organsuper partesnon
concorre a determinare l'indirizzo politico;

- la parziale commistione tra funzione legislatvainzione esecutiva;

- il potere di nomina del Governo e di scioglimed&lle Camere che rimane affidato alla
discrezionalita del Capo dello Stato.

Rispetto alla prima Repubblica e tuttavia cambigier, due volte, il sistema elettorale, in
virtu delle modifiche introdotte dalla legislazioasdinaria.



Il procedimento elettorale disciplina modalita di elezione dei parlamentari;
coinvolge, quindi, sia le relazioni tra il popotdplare della sovranita, e i suoi rappresentasisi;i
rapporti tra i diversi organi costituzionali.

Per comprendere quale sia la forma di governo tefé@hente vigente nel nostro
ordinamento, € necessario studiare il concretggitiesi dei rapporti tra gli organi che eserciténo
sovranita.

Fino agli anni 90 le elezioni politiche si svolgewaattraverso un sistema elettorale di tipo
proporzionale puro, senza clausole di sbarramehjnduceva le forze politiche ad allearsi dopo
le elezioni, in funzione del risultato elettorale.

Il peso politico dei partiti era determinato sidl’daito del voto, sia dalla frammentazione
del Parlamento.

La necessita di formare coalizioni di governo inaucostellazione di forze politiche
assicurava ai partiti minori un potere contrattigalperiore rispetto alla loro rappresentativita.

la mancanza di meccanismi di selezione — sbarramefdceva proliferare le liste politiche
e costituiva una contraddizione in seno al sistpnogorzionale, poiché il peso politico diveniva
inversamente proporzionale rispetto all’esito d#bv[13]

La formazione di coalizioni di governo non ancorae un progetto programmatico
determinava la friabilita delle maggioranze e ladsnza anticipata delle legislature.

In un simile scenario le forze di governo non potevapingersi ad adottare riforme
strutturali, le quali necessitano, com’é noto,ndieistimenti a medio o a lungo termine.

Il debito pubblico costituiva lo strumento cui facorso per finanziare una spesa corrente
fuori controllo.

Il sistema elettorale di Camera e Senato muta inyisamente, in esito all'approvazione del
referendum del 18 aprile 1993 il quale si svoldascia del’onda emotiva prodotta dall’inchiesta
giudiziaria su “Tangentopoli”.

La scelta del sistema maggioritario da parte depCeitettorale evidenzia, in tale occasione,
una domanda condivisa di trasparenza e di govéditdabi

Le leggi 276 e 277 del 1993 emanate in seguitamtd veferendario introducono la formula
maggioritaria relativa per il 75% dei seggi, menper il restante 25% continua ad applicarsi la
formula proporzionald.i4]

| partiti sono cosi spinti a costituire coalizigmima del voto politico, le quali devono
necessariamente fondarsi su un programma politesouoce per la legislatura; il leader della
coalizione assume la veste di candidatemier.

Tali modifiche, realizzate a Costituzione invarjateidono sul ruolo e sulla dialettica degli
organi costituzionali; infatti:

- il leader della coalizione vincente dispone dahatato popolare a governare;



pertanto, anche se la nomina del Governo contidugsaere riservata al Capo dello Stato,
evidente come l'esercizio di tale prerogativa siaconcreto condizionato dall’'esito del voto, al
punto da qualificarsi come esercizio di potere olato.

- il Premierassume un ruolo di primo piano, di perno dell’assebstituzionale;

infatti, come il Parlamento costituisce, nella angh, un organo di rappresentanza di primo
grado poiché e indicato dal popolo mediante il ytiittavia il mandato conferito &remierdagli
elettori € piu ampio rispetto a quello del Parlatope un mandato a governare e a scegliere la
squadra di governdis]

- il mandato popolare rafforza i poteri del Prensal Parlamento in quanto egli € il leader
della coalizione di maggioranza; a differenza dpliaa Repubblica in cui la carica di Presidente
del Consiglio quasi mai coincideva con quella ddier del partito di maggioranza relativa;

- il mandato popolare rafforza i poteri del Premierseno al Governo, in virtu della
responsabilita diretta che egli assume di frontpogiolo; e a ragione della maggiore liberta di cui
dispone nella scelta dei componenti del Governquailita di leader della coalizione vincente.

Vi & molta confusione attorno alla digeee dell’'ampiezza dei poteri dBremierin
Italia; la governabilita puo costituire un indigiéle a chiarire tale problematica.

A prima vista, la domanda di governiédiemersa dal referendum del 1993 e stata
soddisfatta: le coalizioni di governo della seconBa&pubblica, fondate su un accordo
programmatico e pubblico che precede il voto, viacol al rispetto degli impegni assunti e
favoriscono la governabilita.

Rispetto alla prima Repubblica, la darenedia delle legislature é notevolmente
aumentata.

Tuttavia, I'evidenza empirica mostrame la diversa struttura delle coalizioni
influisca sulla governabilita: la coalizione di centestra si € rivelata, infatti, piu omogenea e
coesa di quella di centro sinistra.

Ad oggi, i governi di centro destra s@bati costretti a dimettersi una sola volta, per
cause esterne ed indipendenti alla coalizione;cavegoverni di centro sinistra hanno rassegnato le
dimissioni anticipate per ben due volte, a caudattbri endogeni alla coalizione.

La legge n. 270 del 2005 ha introdoticsistema elettorale di tipo proporzionale con
soglie di sbarramento e premio di maggioranza.

La nuova normativa prevede per la Cameéei deputati una rappresentanza
proporzionale in ambito nazionale, mentre per ih&e viene rispettato il principio di formazione
su base regionale sancito dall’articolo 57 dellatiiasone.

Cio che conta ai fini della governdhilé I'attribuzione del premio di maggioranza
che alla Camera viene assegnato alla coaliziomdlacsingola lista, che abbia ottenuto il maggior
numero di voti validi a livello nazionale, in misuche essa raggiunga la quota di 340 deputati
(circa il 55% dei seggi).



Al Senato, invece il premio di maggioranza si clcsu base regionale, essendo attribuito
alla coalizione vincente in ogni singola Regiong&5% dei seggi assegnati alla Regione medesima.

Potendo I'esito del voto costituire maggioranzeedse da Regione a Regione, l'attuale
sistema elettorale non assicura la formazione aht®edi una maggioranza stabile e costituisce
pertanto, un passo indietro, almeno ai fini debaegnabilita.

Come abbiamo visto, i poteri d’influenza del Pransigl Parlamento e sul Governo risultano
aumentati; inoltre il Capo dello Stato é tenutprendere atto della volonta espressa dagli elettori
non solo quando procede alla nomina del Governcamohe in ogni successiva decisione che possa
spiegare i suoi effetti sulla durata della legisiat

A ben guardare, anche [lassetto formale di Repaablparlamentare nulla toglie
all'estensione dei poteri del Premier; nelle Repugblel presidenziali o semipresidenziali la
separazione tra Esecutivo e Legislativo € piu nettsoprattutto s’instaura, tra il Presidente e
I’Assemblea legislativa, un complesso sistema di pecontrappesi balance of powers che
evita lo straripamento di un potere ossia I'indelmigerenza di un organo sull’altro.

In Italia Governo e Parlamento cooperano nell’aii@e dell'indirizzo politico; la
separazione tra poteri non é rigida e non esistalidi meccanismi dbalance of powers

Il Governo influisce pesantemente sull’esercizidladéunzione legislativa sia attraverso
'uso sistematico della decretazione d’urgenza;nseaiante il ricorso, frequente, alla questione di
fiducia che consente di forzare la volonta del &adnto, al fine di compattare la maggioranza; sia
con la presentazione dei disegni di legge d’'inizaagovernativa che rappresentano il piu diffuso
strumento d’'iniziativa delle leggi.

Il Premier dispone inoltre, almeno sulla carta,udi ampia possibilita di influenzare il
Parlamento in qualita di leader della coalizion@cente; in particolare, nell’'attuale sistema
elettorale “a liste bloccate”, il Premier ha la gibgita di influire anche sulla scelta dei memdbei
Parlamento oltre che dei Ministri

| poteri delPremierin Italia non sono, neppure, limitati, da altreg@usione: né da leggi
che impediscano la candidatura nelle fattispeceodflitto d’'interessi; né da norme che vietano di
concorrere alla carica oltre il secondo mandato.

E allora, perché nell’'attuale maggioranza ma anch&no all’opposizione si auspica una
riforma che tenda a rafforzare i poteri del Prefier

Per rispondere a tale domanda occorre verificar@ali ggiano le relazioni che,
nell'ordinamento vigente, intercorrono tra la magitra e gli altri organi costituzionali; I'inteme
qguello di comprendere come contemperare I'autona@liandipendenza della magistratura con |l
principio della separazione dei poteri che cost@deipresupposto di ogni democrazia.

Prima di affrontare questo tema, di stretta attai@oppo la bocciatura del Lodo Alfano e la
presentazione del disegno di legge sul “processvebire bene evidenziare i limiti dell’'attuale
forma di governo, partendo dall’analisi della legdgttorale vigente.



5. I limiti del sistema elettorale in vigore

La vigente legge elettorale, come awcaém segna il ritorno ad un sistema
proporzionale con i correttivi delle soglie di stzanento e del premio di maggioranza, che variano
da Camera a Senato.

In particolare, alla Camera il premiamiggioranza viene assegnato alla coalizione,
o alla singola lista, che abbia ottenuto il maggiomero di voti validi a livello nazionale mentie a
Senato il premio si calcola su base regionale,nessattribuito alla coalizione vincente in ogni
singola Regione.

L’attuale sistema elettorale determima forma di governo che puo esser definita
“ad assetto variabile” poiché il rapporto tra i diversi organi costituzad viene, in concreto, a
dipendere non solo dal risultato elettorale, ma&hardalla compattezza della coalizione vincente.

La precedente legislatura di centroisgia € stata caratterizzata da un ampia
maggioranza alla Camera, ma anche da una maggéoesigua se non incerta al Senato, che é stata
sostenuta dal voto dei senatori di nomina vitalizia

Questo aspetto, in aperta contraddeia@mon un sistema che si fonda sul
bicameralismo perfetto, ha finito per condizionetficacia dell’azione del Parlamento ed ha eroso
la governabilita della legislatura, che ha cesdditesistere anticipatamente, a causa di uno
scollamento interno.

L’evidenza empirica indica, piuttosteiaramente, che in una coalizione composta
da molteplici forze eterogenee, la legge elettoralgente non garantisce la governabilita,
nonostante l'indicazione popolare del Premier ciideader della coalizione vincente.

Pertanto, almeno sul versante dellaegmbilita, la legge n. 270 del 2005 costituisce
un passo indietro rispetto al precedente sistemaapgntemente maggioritario.

L’attuale legislatura sembra inveceepassicurare la necessaria governabilita, sia
perché la coalizione vincente dispone di un ammggioranza alla Camera e al Senato, sia perché
presenta una struttura piu omogenea, con un numiepartiti minore rispetto alla precedente
coalizione di governo.

Il sistema puo dunque definirsi ad #esgariabile poiché, a parita di norme e
condizioni, se nella precedente legislatura i paeeri margini di manovra del Premier si sono
rivelati ridotti; nella presente legislatura il Rrier sembra poter disporre di una forza sufficiemte
determinare la politica generale del Governo edralizionare I'attivita del Parlamento.

Un ulteriore novita dell’'ultima leggketorale concerne la ripartizione dei seggi, che
vengono attribuiti a ciascun partito secondo I'neddi presentazione dei candidati — liste bloceate

La concreta possibilita di diventarelgaentare, con tutti i benefit che ne derivano,
viene cosi a dipendere, oltre che dall’esito gdaedel voto, dall’ordine di presentazione del
candidato nella lista di appartenenza.

Anche nei precedenti sistemi elettoratandidati al Parlamento venivano designati
dai singoli partiti; tuttavia, gli elettori potevanscegliere il proprio rappresentante tra quelli
designati.



Oggi gli elettori non hanno piu la pbd#a di effettuare tale scelta.

La novita non € di poco conto; infali,responsabilita politica del parlamentare nei
confronti dei propri elettori sfuma e ad essa stifitisce la responsabilita dell’eletto nei confront
del partito di appartenenza.

Si affievolisce, da una parte, il colir del popolo sovrano sui propri
rappresentanti; dall’altra 'autonomia e I'indipenda dei parlamentari, e dell’organo legislativo, e
0oggi condizionata, piu che in passato, dalla né@ess mantenere il gradimento dei rispettivi
partiti.

Cio si ripercuote, inevitabilmente, sullo svolgimzndell’attivita istituzionale e sulle
relazioni tra gli organi costituzionali.

La legge elettorale vigente, dunque, non assi@goVernabilita e soprattutto non favorisce
'indipendenza e I'autonomia del Parlamento, caavgrulnusal principio di separazione dei poteri
che costituisce il presupposto di ogni democrazia.

L’attuale forma di governo costituisce un paradosispetto a quanto delineato nella
Costituzione formale: all'interno della Repubblitauolo dell'organo legislativo, che di solito é
centrale in un sistema parlamentare, apparecvilit

Il Parlamento appare svolgere, in prevalenza, mali ratifica delle decisioni assunte dal
Governo che, come €& evidente, concorre in manieescente all’esercizio della funzione
legislativa, non solo attraverso l'esercizio delitth d’iniziativa delle leggi, non solo con
'emanazione delle leggi delegate, ma anche mealidnicorso alla decretazione d’'urgenza ed alla
guestione di fiducia.

Dunque, la modalita di scelta dei parlamentariistie sull'indipendenza della carica.

In sostanza, il divieto di mandato imperativo conte nell’art. 67 della nostra Costituzione,
secondo cui “ogni membro del Parlamento rappredantazione ed esercita le sue funzioni senza
vincolo di mandato” costituisce oggi una elegantemiula di stile, priva di ogni pratica
applicazione.

Tale norma riveste invece un significato fondamlentger il carattere democratico dello
Stato poiché e finalizzata ad assicurare l'indigerzéh dei parlamentari dai condizionamenti
derivanti da interessi di parte.

Il divieto di mandato imperativo costituisce gletl al servizio esclusivo della Nazione, a
ragione della sacralita della legge, la cui apgimae vincola tutti i cittadini senza distinzione d
parte.

Cosa di non poco conto, considerato che i parlémeooncorrono alla formazione delle
leggi, ossia degli atti politici che individuandimi dell’ordinamento, le quali hanno un contenuto
generale ed astratto ma al tempo stesso vincatahtdbligatorio per tutti i destinatari.



6. | presupposti della qualita di una democrazia

Negli Stati democratici un giudizio sereno e ragtonsulla forma di governo non puo
prescindere dall'analisi del grado di governabiktedi rappresentativita delle Istituzioni e dalle
modalita di svolgimento delle relazioni tra gli onjaostituzionali,

Il requisito della governabilita attiene alla stahidelle legislature: infatti, il voto popolare
conferisce un mandato a governare per un tempondietzo.

La legislatura rappresenta la cornice entro cod@gioranza deve poter svolgere I'azione di
governo, con modalita idonee ad assicurare la traspa e la conoscenza delle decisioni ed il
controllo dell’'opposizione.

La rappresentativita coinvolge il processo di sihtiei diversi interessi, i quali si fondono
nell'interesse generale.

Nella Repubblica parlamentare I'organo rappresatader eccellenza e il Parlamento, che
comprende in un unico seno le forze di maggior&ngaelle di opposizione.

Non a caso la legge e l'atto tipico del Parlameimaui si concretizza il processo di sintesi
degli interessi.

La governabilita e la rappresentativita misurangualita di una democrazia; entrambe sono
necessarie per lo sviluppo di uno Stato democratico.

L’ingovernabilita alimenta la separazione tra gongrti e governati: il potere perde il suo
carattere strumentale e si innalza a fine delli@ipolitica.

Durante la prima Repubblica le crisi di governonerain buona parte, il frutto di strategie
personali o di gruppo, che prescindevano dal pamsemto dell’interesse generale.

La governabilita dipende in gran parte dal sistefettorale.

Anche la rappresentativita del Parlamento dipeidbuona parte, dalle modalita con cui i
parlamentari vengono candidati ed eletti.

Un Parlamento poco rappresentativo non assicuesleguata sintesi dei diversi interessi.

Un sistema bipolare in cui i parlamentari vengomsignhati da pochi membri influenti di
partito puo non assicurare la sufficiente rappriesea dei diversi interessi.

Quando il Parlamento non rappresenta adeguatartediigerse componenti della societa
civile, capita che I'interesse del gruppo prevaesitmponga sugli altri interessi e, indossato tabi
della legge, acquisti il rango di interesse gemeral

Si realizza, allora, il governo delle lobby, deiagdi gruppi i quali impongono la
realizzazione dei propri interessi particolari ajeneralita dei cittadifii6]

Il governo delle lobby mira la coesione della sticie fa venir meno il senso di identita dei
cittadini, soprattutto di coloro che, sentendosiles o poco rappresentati dagli esiti dei processi
decisionali, si allontanano dalla vita politica.



La costituzione di rendite di posizione, le restmz all’esercizio delle professioni, le norme
che depenalizzano i reati societari costituiscosenmgi significativi dell'influenza delle lobby
sull'attivita parlamentare, che penalizza, ingiogate, i giovani e l'interesse generale.

La qualita di una democrazia si misura, ancheawtso i modi con cui gli organi
costituzionali si relazionano.

Quando gli organi agiscono come parti di un tustalémocrazia € assicurata dall’equilibrio
tra i diversi poteri.

Relazioni conflittuali tra gli organi costituziomgbroducono, invece, un corto circuito
democratico; in tale contesto un organo cercaelrglere sull’altro e si creano le condizioni per lo
straripamento di un potere.

L’attuale forma di governo si rivela del tutto inBciente in quanto non assicura la
formazione di una maggioranza stabile al Senato; garantisce una sufficiente rappresentativita
delle Istituzioni; non assicura I'indipendenza Baflamento.

| rapporti tra Parlamento e Governo oscillano, bbiamo visto, tra maggioranze instabili e
maggioranze che realizzano la supremazia del Goyermuale tende a sostituirsi all'organo
legislativo.

| rapporti tra organi di indirizzo politico e magestura si caratterizzano per una sorta di
conflittualita permanente, ed evidenziano una giture in cui i confini delle rispettive attivita e
prerogative sembrano diventati incerti.

Questi dati riflettono un livello di qualita dematica insufficiente, che prescinde dalla
personalita ddPremierdi turno ma che appare connaturato al sisteméquotienerale.

Tale contesto determina nell'opinione pubblica wntsnento di distacco e di scarsa
partecipazione alla vita politica

E’ bene ricordare che la democrazia non si idewtiéion il consenso popolare.

Le dittature, che costituiscono la negazione dii @gmocrazia, sono spesso legittimate dal
consenso; esse costruiscono apparati e strumengiidaaccogliere il consenso.

La democrazia non si identifica con la dittaturiadmaggioranza; né con I'ostruzionismo di
una minoranza che vuole impedire di governare.

La democrazia presuppone un sistema di regole wisediche non puo esser oggetto di
modifiche unilaterali.

La democrazia si fonda sul reciproco rispetto deglani costituzionali e sul senso dello
Stato dei rappresentanti delle Istituzioni che devagiresuper partes

La democrazia presuppone il riconoscimento recipiiog maggioranza ed opposizione, la
trasparenza delle decisioni ed il controllo del poptitolare della sovranita.

Una democrazia € matura quando si svolge, comparttam il processo di sintesi degli
interessi.



Quando invece l'interesse generale deriva dallm&tizzazione dell'interesse di una parte
sola, la democrazia cede il passo all'oligarchiaelta migliore e remota ipotesi all’aristocrazia.

Governabilita e rappresentanza dei diversi intérdsfia collettivita non costituiscono
elementi in contraddizione tra loro.

Le principali democrazie occidentali si fondanasslide maggioranze di governo.

Nelle principali democrazie, anche nei sistemi ijgi&sziali come negli Stati Uniti in cui il
Presidente & anche il Capo dell’Esecutivo, la gusfgitita si fonde con la separazione dei poteri,
che assicura la reciproca indipendenza dell’'ordagislativo e dell’'organo esecutivo.

L’indipendenza degli organi costituzionali garangé la compartecipazione alla
determinazione ed attuazione dell'indirizzo potitianche nelle fattispecie in cui, come in Francia,
la democrazia puo realizzarsi attraverso la cozioite.

La genesi del conflitto istituzionale con la magisatura

E’ arrivato, ora, il momento di indagare sulla pipade anomalia dell’ordinamento
costituzionale vigente: la contrapposizione tra orggurisdizionali ed organi di indirizzo politico.

Chi scrive, ritiene peraltro che, ai fini della eeitezza dell’'analisi giuridica, sia necessario
studiare i fenomeni prescindendo da pregiudizi iogial e da sentimenti di parte.

La prima Repubblica é crollata, oltre che per laseaendogene, gia descritte, connesse
all'inefficienza e alle contraddizioni del sistempalitico, anche per motivi esterni riconducibillaal
diffusa corruzione di partiti ed esponenti politahie I'inchiesta giudiziaria di “Mani Pulite” fece
emergere.

Gia prima dell’avvio dell'inchiesta giudiziaria Milano comunque, alcuni organi di stampa
avevano denunciato, con toni crescenti, fenomeooduzione e mal costume politico.

L’inchiesta del pool di giudici milanesi, pienamenggittima in quanto in linea con il fine
teleologico dell'attivitd giurisdizionale di accare e reprimere i reati, ha comunque stravolto le
relazioni tra classe politica ed ordine giudiziafimo ad allora improntate su una reciproca non
interferenza.

Comungue in pochi mesi,, come conseguenza delléstd giudiziaria, il sistema politico
che aveva caratterizzato la Repubblica parlamersiadessolve; un importante imprenditore con
interessi economici diffusi nei media ed in alttteri, fonda un partito, vince le elezioni polite
ed é costretto a dimettersi per I'avvio di un irdta giudiziaria.

Non é questa la sede per commentare le fattispit@entrasto tra politica e magistratura
che si sono registrate e succedute a partire dai @nni novanta; chi scrive, infatti, non puo
entrare nel merito delle vicende storiche, anchrehgenon dispone degli atti su cui fondare un
giudizio di merito.

Tuttavia la premessa € utile perché chiarisce ti fahe stanno all’'origine della
contrapposizione tra gli schieramenti, i quali peescosi riassumersi:



1) nelle prime elezioni svolte dopo “Tangentopotidn il nuovo sistema elettorale a
vocazione maggioritaria, il leader della coaliziairecente viene indicato dal corpo elettorale come
candidato Premier;

2) il Capo dello Stato gli conferisce mandato fdema costituire il nuovo Governo in
conformita alle indicazioni ricevute dal corpo &betle e legittimamente, poiché la nomina non
viola alcuna disposizione vigente che discipliraahflitto d’interesse;

3) successivamente la magistratura, nell’esercielz proprie funzioni, emana un avviso di
garanzia al Premier il quale e costretto a dimsitter

4) gli anni successivi sono caratterizzati datbatrapposizione tra chi rivendica il diritto
- dovere della classe politica di governaran conformita al mandato ricevuto dagli eletterichi
rivendica il diritto — dovere della magistratura di esercitare I'attivita giurisdizionale in piena
autonomia ed indipendenza, nel rispetto del dettastituzionale;

5) la contrapposizione tra politica e magistratarasce perché I'opposizione sostiene le
ragioni della magistratura, la quale istruisce nuawhieste che coinvolgono il Presidente del
Consiglio per I'attivita da egli svolta come impréode.

II Paese si divide ed il conflitto diémessi, invece di esser disciplinato dal
Parlamento si trasferisce in Parlamento: avvocdtiPdemier svolgono attivita parlamentare ed
esaminano progetti di riforma delle leggi pentlli fati contribuiscono ad acuire il conflitto tra
diversi schieramenti.

In breve tempo la contrapposizione diventa gengralehé investe il mondo dei media e
'opinione pubblica e coinvolge tutte le Istituzionia coalizione di centro destra approva
provvedimenti molto discutibili nel merito, comedapenalizzazione del reato di falso in bilancio,
che sembrano finalizzati a limitare I'azione datagistratura; la coalizione di centro sinistra si
limita solo a denunciare il conflitto d’interessd’@omalia istituzionale che ne deriva, ma non
interviene a disciplinare la fattispecie, neppuwrargldo dispone della maggioranza di governo.

Questo lo scenario, descritto in linee generale & da sfondo agli avvenimenti politici
degli ultimi 15 anni.

All'interno del contrasto tra chi rivendica, legitamente, il diritto — dovere di governare e
chi rivendica, altrettanto legittimamente, il divit- dovere della magistratura di svolgere le peopr
funzioni in piena autonomia ed indipendenza, oghiesamento sostiene le proprie opinioni senza
considerare le ragioni dell’altra parte.

Cosi, non soli politici, ma rappresentanti dellgugioni, magistrati e giuristi costituiscono
gli attori di un dialogo tra “sordi”; a scapito telteresse generale, della coerenza
dell’'ordinamento, delle esigenze di giustizia.

Chi scrive ritiene che tra gli oppasthieramenti sia possibile individuare uterza
via”, nell'interesse del Paese; la strada e gia tedaaiella nostra Costituzione.

Il diritto — dovere di governare costituisce il pupposto di uno Stato democratico poiché
deriva dal mandato a governare che viene concedgmgdolo sovrano.



Nell’attuale momento storico, in cui esponenti d@ndo economico, portatori di interessi
personali e di settore, si candidano all’eseraizicariche pubbliche, il diritto — dovere di govara
non puo prescindere dalla disciplina del conflitioteresse.

L’assenza o l'insufficiente regolazione delle fecie di conflitto d’interesse reca un danno
non solo al Paese, ma alla stessa maggioranzalk ge#’esercizio dell’azione di governo, perde
inevitabilmente di credibilitd dinnanzi all’opinien pubblica interna ed internazionale,
all’opposizione e agli altri organi costituzionali.

L’assenza di una normativa regolatrice della mateantribuisce a radicalizzare lo scontro
politico ed il rapporto con i media e con gli orgamiurisdizionali ed ostacola le Istituzioni ed i
cittadini dal fare “sistema”.

D’altro canto, il diritto — dovere della magistredudi svolgere le proprie funzioni in piena
autonomia ed indipendenza costituisce il presuppdstuno Stato democratico poiché assicura
'uguaglianza dei cittadini di fronte alla legge.

L'indipendenza dei giudici & sancita espressamelala Costituzione e costituisce una
garanzia per tutti i cittadini i quali, essendo getty alla legge ed al potere degli organi giudizia
chiamati ad interpretare ed applicare le norme,odevavere la massima fiducia nell'attivita
giurisdizionale.

L’indipendenza della carica € dunque preordinatasaiturare I'imparzialita di giudizio.

Nel sistema vigente 'indipendenza e I'autonomiagiadici deve pero coesistere con regole
che assicurino il rispetto delle prerogative degli organi giurisdizionali.

| giudici costituiscono un potere dello Stato inagto sono competenti a dichiarare,
definitivamente, la volonta del potere cui appagtaro.

Questa prerogativa & condivisa con gli altri orgdr@ esercitano prerogative sovrane, tra cui
il Parlamento ed il Governo; tuttavia, differenterteedagli altri poteri dello Stato, solo i giudici
costituiscono un potere diffuso autonomo ed indileeie, poiché ogni singolo giudice riveste la
gualifica e le funzioni di potere dello Stato.

Pertanto, mentre ogni giudice pud ricorrere, siagoente, alla Corte Costituzionale
lamentando lillegittima invasione delle proprieeprgative da parte di un altro potere, analoga
facolta non e concessa ai singoli organi che eistibno gli altri poteri; nessun parlamentare puo
agire, singolarmente, per la tutela del potereappartiene; allo stesso modo solo il Governo é
legittimato ad agire per la tutela del potere eBecuad eccezione del Presidente del Consiglio e
del Ministro della Giustizia che possono ricorreka Consulta, ma solo per la tutela delle
specifiche attribuzioni ad essi riservate dallata=one.

Poiché i giudici costituiscono un potere diffusoentre ogni singolo magistrato puo, in
astratto, interferire nell’esercizio delle funziategli altri poteri dello Stato, cid non & posshih
capo ai componenti degli altri organi costituzionaln ministro od un parlamentare non
costituendo, come singoli, un potere dello Statay possono interferire nell’esercizio degli altri
poteri.



Nel recente passato vi sono stati, oggettivameinersi esempi in cui il legittimo esercizio
dell'attivita giurisdizionale ha avuto effetti dmgpenti sul funzionamento di altri organi
costituzionali ed in particolare ha influito sutlarata del Governo.

Per non parlare del clamore che possono suscHaligello interno ed internazionale, le
accuse di collaboratori di giustizia contro uondniStato; € il momento di riflettere, seriamente e
senza pregiudizi ideologici, se & opportuno cheecdichiarazioni siano rese pubbliche prima di
essere state verificate

La diffusione delle notizie relative all'avviso d@jaranzia di un membro di un organo
costituzionale puo incidere, concretamente, suf@gio delle funzioni di tale organo, poiché ne
compromette I'immagine nazionale ed internazionaleghe a causa della durata irragionevole dei
processi, la quale finisce per ostacolare il dirgttia difesa dell'indagato.

Per questo la formalizzazione di un indagine diretta ad un membro di un organo costituzionale
necessita, a parere di chi scrive, di un attenta ponderazione dei fatti e delle circostanze; soprattutto &
necessario procedere, come nei confronti tutti gli altri cittadini, nel rispetto del principio di personalita della
responsabilitd penale, con esclusione di ogni ipotesi di accusa che possa configurare un’ipotesi di
responsabilita oggettiva.

Le democrazie occidentali si fondano, gia da tenmgpdla distinzione tra titolarita ed
esercizio della sovranita.

Nell'ordinamento vigente I'esercizio della sovranie ripartito, principalmente, tra il
Parlamento, che esercita la funzione legislatiVazaverno che € responsabile della funzione
esecutiva e I'ordinamento giudiziario.

Il Parlamento ed il Governo costituiscono orgamiprasentativi, espressione della volonta
popolare; i giudici vengono invece scelti, prindipante, mediante concorso per esami e sono
soggetti solo alla legge; cio € necessario pecasgie I'indipendenza dell’esercizio della funzione
giurisdizionale.

Principio democratico, proprio di ogni Stato diittir, € che l'esercizio dei poteri deve
essere bilanciato, equilibrato, in modo da evilardittatura di un potere sull'altro.

Infatti lo straripamento di un potere sugli alttiesa in modo irreversibile I'indipendenza
dell'esercizio esercizio delle funzioni costituzitineon grave lesione della sovranita popolare.

In molti ordinamenti, le fattispecie di conflittiat poteri costituiscono ipotesi eccezionali e
residuali; pertanto non si avverte il bisogno diradurre nuove norme che si pongano a
salvaguardia dell’esercizio delle funzioni costitunali.

In Italia 'emanazione di norme che limitino lo aipamento di un potere si rivela
necessaria, considerate le fattispecie di confbtituzionale.

Alla luce di quanto esposto, puo concludersiitiaese necessita sia di una disciplina del
conflitto d’interesse; sia di norme che possano assrare che l'esercizio della funzione
giurisdizionale avvenga con modalita tali da non ttbare I'ordinato svolgimento dei poteri.

Non é questa la sede per entrare nel merito devpdimenti invocati.



Certo, la disciplina sul conflitto d’interesse miibe essere accompagnata da una riforma
che limiti il mandato degli organi costituzionali.

Per altro verso, I'attribuzione di maggiori potatiProcuratore capo — c.d. verticalizzazione
delle procure — non appare una strada idonea acuesm® il bilanciamento dei poterin quanto
'accentramento delle competenze puo seriamentgmnettere I'indipendenza dei giudici.

Anche la generalizzata abbreviazione dei termimisprizionali — processo breve — non
sembra costituire un rimedio adeguato a risolvgn@blemi della giustizia; € bene riflettere che la
prescrizione serve si a salvaguardare la certezizaaplporti giuridici; tuttaviagni processo che si
estingue per prescrizione costituisce un fallimentper lo Stato, che rinuncia a svolgere I'attivita
giurisdizionale a causa della propria inefficienza.

Ora, in un contesto in cui I'ltalia & stata piu teokcondannata dalla Corte europea per
I'eccessiva durata dei processi, introdurre il pgsD breve in assenza di una riforma organica dei
procedimenti di giustizia ed in mancanza di unautturazione dell'organizzazione della giustizia,
avrebbe, presumibilmente, effetti devastanti.

Meglio allora emanare provvedimenti diretti, speeifamente, a prevenire o a rimuovere le
situazioni di conflitto, ad esempio attraverso:

a) l'attuazione della responsabilita disciplinare penagistrati nei casi accertati di dolo o
colpa grave, in conformita a quanto gia delibet#tbpopolo sovrano;

b) I'approvazione in sede costituzionale del lodfaho, il quale sospende, limitatamente
alla durata della legislatura in corso, i procgssi le piu alte cariche dello Stato e dunque né
estingue l'esercizio dell’azione giurisdizionale, r&acrifica irreversibilmente il precetto
costituzionale di uguaglianza dei cittadini di fre@ila legge;

c) la promulgazione di norme che attribuiscano adrgano tecnico qualificato, come la
Corte Costituzionale o ad altro organo collegialerde carattere giurisdizionale, il giudizio
definitivo sul proseguire I'azione penale esereitdhi magistrati nei confronti dei componenti del
Governo o se sospenderla fino alla scadenza daligac

7. Le prospettive di riforma costituzionale

Come accennato la qualita di una democrazia si migtiraverso gli indici della stabilita di
governo e della rappresentativita dell’organo liegjigo; occorre, inoltre, considerare se le modalit
con cui il potere sovrano viene distribuito travetsi organi costituzionali siano idonee a garant
un equilibrato svolgimento dei poteri.

L'assetto costituzionale attualmente vigente ifidtaon garantisce la stabilita di governo;
non assicura una sufficiente rappresentativita Blaflamento; e soprattutto favorisce sia lo
straripamento del Governo in ambiti di attivita ¢ipilelle Camere; sia I'insorgere di uno stato di
conflittualita permanente tra organi di indirizzdippco e ordine giurisdizionale.

E’ tempo, dunque, di pensare seriamente ad unam@fadelle Istituzioni, da realizzare
nell'interesse generale di tutti i cittadini; quirattraverso un metodo ed un percorso che siano
necessariamente condivisi dal maggior numero pdssiblle forze rappresentate in Parlamento.



Le riforme costituzionali infatti, poiché definisoo le regole dell’ordinamento democratico,
non possono essere piegate ad interessi di parte.

Il sistema presidenziale ed il sistema parlamendadefiniscono per esclusione reciproca,
poiché I'uno inizia dove termina l'altrd17]

Vero € che molti degli attuali ordinamenti statugliesentano una base tipicamente
parlamentare, in cui si innestano elementi propti gistema presidenziale; viceversa alcuni Stati
hanno una forma di governo tipicamente presidedzialcui convivono istituti parlamentafi8]

La scelta della forma di governo non pud presciadgall’analisi della struttura, delle
dinamiche e dei bisogni sociali che sono presdiitntarno dello Stato; deve inoltre essere in
funzione del tipo di Stato su cui € destinata agguie i suoi effetti.

Nei sistemi presidenziali, sostanzialmente, il Rieste € eletto in virtu di un elezione
popolare; non puo essere sfiduciato da un votcapemhtare nel corso del suo mandato che e
rigidamente predeterminato; presiede o dirige i guvéa egli nominati[19]

Il principio di separazione dei poteri & rigorosateeapplicato poiché il Presidente non e
responsabile davanti al Congresso, ma non puo nepocedere al suo scioglimentap]

inoltre il Presidente o i Ministri non possono esesaembri del Parlamentfe1]

Conseguenza logica della rigida separazionepadari del modello presidenziale € che per
un verso il potere legislativo non e obbligato agravare i progetti di legge dell’Esecutivo; per
I'altro, I'organo Esecutivo puo, in genere, espniend proprio veto rispetto ai progetti di legge
parlamentarg.22]

| sistemi presidenziali garantiscono una separaziomdta delle prerogative e delle
responsabilita; la quale, in virtu dellindipendantra gli organi nell’'esercizio delle relative
funzioni, e idonea a consentite un efficiente azidingoverno.

Poiché la responsabilita dell’esercizio di un peteraffidata, tendenzialmente, ad un unico
organo, il carattere democratico delle Istituziomene salvaguardato dalla doppia investitura
popolare, del Presidente e dell’organo legislatdadl’esistenza di un sistema di pesi e contrappesi
dalla breve durata del mandato presidenziale; id@td per una stessa persona dal candidarsi a piu
di un certo numero di mandati presidenziali.

Negli Stati Uniti, il XXIl emendamento della Costione del 1951 pone il divieto di poter
essere eletto, per piu di due volte, alla caridardsidente.

Il Presidente e eletto direttamente dal corpo @lalé ma non puod sciogliere il Congresso;
né essere sfiduciato dal Congresso.

La legittimazione popolare, del Presidente e delgEesso, conferisce stabilita al sistema, in
guanto tali organi sono invulnerabili per tuttddgislatura, ad eccezione di ipotesi residuali.

Ciascuno dei due organi esercita un potere prifeipghCongresso quello legislativo, il
Presidente il potere esecutivo — amministrativo.



Il Presidente dirige un esecutivo monocratico inmgoa Governo si configura come il suo
gabinetto personale; inoltre il Presidente, a diifiea del Congresso, e titolare di poteri autonomi
che sono attribuiti dalla Costituzione in terminnrtassativi, a differenza del Congresso per il gual
vige il principio deglienumerated powers

Tuttavia, se il potere esecutivo del Presidentei @&igti Uniti appare molto esteso, al punto
da costituire il punto di riferimento per chi, andhdtalia, desidera avviare un processo di riforma
in senso presidenzial@, bene riflettere sui rigorosi limiti al potere del Presidente che sono
connaturati in quel sistema e sulle ragioni di tali limitazioni, di seguitadicate, che si rivelano
necessarie proprio per evitare lo straripamentiedelcizio del potere:

- il Presidente non ha potere di iniziativa ledisi® puo solo porre il veto all’approvazione
di una intera legge, veto che puod essere rimosaliguil Congresso approvi il testo a maggioranza
qualificata di due terzf;23]

- il Presidente é titolare delle forze armate ma mad dichiarare guerra;

- puo concludere trattati internazionali e nomin@rgzionari pubblici, ma solo cdiadvice
and consentlel Senato;

- puo emanare provvedimenti in attuazione di deldgheslative i quali, pur avendo una
forza attiva pari a quella delle leggi, sono consitdonti di grado secondario soggetti glidical
reviewtipica degli atti amministrativi;

- le modalita di elezione del Presidente e del Cesgp sono tali da assicurare un reciproco
contrasto (non conflitto) tra i diversi poteri, imodo da impedire che uno possa sopraffare l'altro;

[24]

- le modalita di elezione del Presidente sono dalieliminare il ruolo di mediazione dei
partiti, per cui spesso il Presidente si trova sg&kee svincolato dalla stessa maggioranza detgarti
che lo sostiend25]

- 'assetto federale dell’ordinamento costituiscelimite ai poteri del Presidente il quale tra
I'altro, non puo esser coinvolto nei procedimentiadiisione della Costituziong26]

La forma di governo presidenziale garantisce swtdailita di governo; sia lo sviluppo non
conflittuale dei rapporti tra gli organi costituzalin essa presuppone l'elezione popolare
dell’organo legislativo e del Presidente.

Tuttavia, a presidio del carattere democraticood&tato, € necessario che il potere del
Presidente sia temporaneamente definito e che ileseccizio sia limitato dalla compresenza di
meccanismi di garanzia, analoghi a quelli desaittigenti negli Stati Uniti, in modo da assicurare
una tendenziale separazione — non interferenz#le-reazioni tra organi.

| sistemi parlamentari si caratterizzano, invecer g rapporto di fiducia che deve
intercorrere tra Parlamento e Governo; il rappditbducia si traduce nella cooperazione tra i due
organi nella determinazione dell'indirizzo politico

In tali sistemi il Governo e titolare del potereeestivo mentre il Presidente della
Repubblica svolge, tendenzialmente, un ruolo dugaa istituzionale.



In ltalia vige un sistema parlamentare il qualdattit,, alla luce delle considerazioni gia
effettuate, necessita di alcuni correttivi in mod@a poter coniugare l'efficienza dell’azione di
governo con I'equilibrato svolgimento dei rappdré organi costituzionali.

| punti salienti di una riforma costituzionale clsalvaguardi il sistema parlamentare
dovrebbero riguardare:

- la differenziazione funzionale delle due Cameren lintroduzione di una Camera
rappresentativa delle Regioni cui devolvere la caempea di materie d’'interesse regionale e locale;
tale riforma puo favorire, mediante I'abrogaziond beameralismo perfetto, I'efficienza del
processo legislativo; inoltre la specializzazionkedieinzioni pud migliorare la qualita legislativa;

- la limitazione delle fattispecie di esercizio ldgbotesta legislativa da parte del Governo,
che peraltro non sarebbe piu giustificata in presedi un organo legislativo specializzato e
monocamerale;

- lintroduzione di una mozione di sfiducia costivd, gia presente nell’ordinamento
tedesco e spagnolo, che consenta alla Cameraldcefre 'Esecutivo solo previa indicazione di un
nuovo candidato alla presidenza del Governo; ldusfa costruttiva favorisce la stabilita della
legislatura e rafforza la posizione del Governazseche venga meno il potere di controllo del
Parlamento;

- ladozione di un sistema elettorale a prevalenmaporzionale, con clausola di
sbarramento, in modo da evitare un eccessiva frartanene partitica e garantire, al contempo,
una sufficiente rappresentativita dell'organo l&diso; [27]

- la previsione dell'indicazione popolare del Pdesite del Consiglio, il quale dovrebbe
avere la possibilita di nominare e revocare dine¢iate i membri del Consiglio dei Ministri, al fine
di disporre dei poteri necessari a svolgere I'azidingoverno, al riparo dei veti dei partiti;

- l'istituzionalizzazione di un patto di coalizionala tedesca, che contenga il programma di
governo e la disciplina della cooperazione trartipatale patto costituisce un ulteriore elemedio
stabilita del sistema, poiché garantisce la coazane delle iniziative e la votazione uniforme dei
gruppi presenti all'interno della Camefa8]

E’ tempo che maggioranza e Parlamento comincingauitére di una riforma costituzionale
nell'interesse dei cittadini, quindi senza pregaidii parte, al fine di arrivare ad un progetto
condiviso che possa essere attuato in tempi beewt gioco la credibilita delle Istituzioni e la
salvaguardia dell’ordinamento democratico.

“La dialettica intrinseca della democrazia ha pHet® che proprio nella sua piu alta
gradazione di sistema parlamentare di governostesia rappresentativo puo ribaltarsi in un
sistema plebiscitario. Se la disciplina di gruppdispensabile per il mantenimento del sistema di
governo rappresentativo opera senza riguardi, capigruppo tendono a trattare i membri del
gruppo come semplici pupazzi, se i capi del Gatonetdi quello ombra accumulano ogni potere
nella propria persona, se il conflitto politico ®ncentra in un duello retorico tra i leaders di
gruppo, si corre il pericolo che l'elezione del IRarento sia soltanto il velo dietro al quale si
effettua la selezione plebiscitaria del Capo. Lenaamenza della democrazia nello Stato dipende
dalla cultura della democrazia nei partiti. Soldeséorze plebiscitarie trovano sufficiente spadio
gioco all'interno dei gruppi e dei partiti, la citszione rappresentativa puo dispiegarkq]



Paolo Jori
(Avvocato - Regione Lazio)

NB: testo gia’ pubblicato sllLexItalia.it” n. 12/2009 (www.lexitalia.it ).

Note

[1] 11 presente articolo & stato pubblicato nella rivista giuridica telematica Lexitalia.it n. 12/2009

[2] Nella Costituzione le uniche eccezioni si riferiscono ai senatori nominati per meriti illustri dal Capo dello
Stato, o che hanno acquisito la carica di senatori a vita di diritto, per aver ricoperto 'incarico di Presidente
della Repubblica.

[3] Nei sistemi parlamentari contemporanei il principio della preminenza del Parlamento sul Governo si
rivela, peraltro, fortemente attenuato; per un approfondimento sul punto si rinvia al testo “La
presidenzializzazione degli esecutivi nelle democrazie contemporanee” a cura di Alfonso Giovine e Anna
Mastromarino, Giappichelli, 2007.

[4] Nella parte II della Costituzione, il Titolo I disciplina il Parlamento; i titoli successivi sono riservati agli
altri organi costituzionali.

[5] Tale funzione presidenziale ha carattere preventivo rispetto a quella svolta dalla Corte Costituzionale;
inoltre, a differenza di quest’ultima, non ha carattere giurisdizionale.

[6] Tale attivita viene svolta mediante il compimento di atti tipici, come l'invio di messaggi motivati alle
Camere, e di atti atipici, quali ad esempio le comunicazioni rivolte agli organi di stampa o i discorsi
pronunciati in occasione di eventi.

[7] Considerate le funzioni specifiche che I'art. 95 della Costituzione riserva, direttamente, al Presidente del
Consiglio, unitamente al potere di convocare e dirigere il Consiglio dei Ministri e di fissare 'ordine del
giorno, si ritiene che tale organo, gia all'indomani dell’entrata in vigore della Costituzione, occupasse un
ruolo di preminenza in seno al Governo; non appare, pertanto, condivisibile l'orientamento di chi
considerava il Presidente del Consiglio all'interno del Governo quale primus inter pares.

[8] L’instabilita politica, unita alla fisiologica residenza dello Stato a spogliarsi delle proprie funzioni, ha
ritardato il processo di attuazione delle Regioni.

[9] 1l testo originario dell’art. 68 della Costituzione & stato sostituito dall’articolo 1 della legge costituzionale
n. 3 del 1993.

[10] L’alternanza di Governo, peraltro, non si riteneva ipotizzabile stante la posizione dell’Italia nelle alleanze
strategiche costituite durante la guerra fredda; in quegli anni infatti, 'atteggiamento manifestato dal partito
Comunista in occasione dei principali eventi di politica estera si rivelava incompatibile con i principi
formulati nella Carta Costituzionale; indice di tale atteggiamento pud essere costituito dalla mancata
condanna dell’invasione dell'U.R.S.S. in Ungheria.

[11] 11 partito radicale ha piu volte denunciato, nella prima Repubblica, la degenerazione in partitocrazia
della forma di governo parlamentare.



[12] Le modalita con cui i diversi Presidenti hanno reagito alla degenerazione delle Istituzioni sono state
diverse, poiché l'interpretazione di una carica come di ogni ruolo dipende da contingenze esterne, oltre che
dalle attitudini personali; celebri sono state “le picconate” del Presidente Cossiga; i Capi di Stato hanno
comunque denunciato, a piu riprese, il cattivo funzionamento del sistema politico, esortando i partiti e gli
organi di governo ad attenersi al dettato costituzionale. Anche la Corte Costituzionale nell’esercizio della
funzione giurisdizionale, soprattutto attraverso le “sentenze monito” ha invitato, ripetutamente, le forze
politiche al rispetto della Costituzione formale.

[13] I partiti minori avevano dunque un peso superiore rispetto alla loro effettiva rappresentativita.

[14] Com’e noto le formule maggioritarie, assolute o relative, si fondano su circoscrizioni uninominali in cui
viene eletto un solo candidato; esse favoriscono la nascita di coalizioni pre-elettorali tra i partiti che
assumono una valenza programmatica; le formule proporzionali si propongono, invece, di assicurare a
ciascun partito un numero di seggi proporzionale ai voti ottenuti e all’effettiva distribuzione degli elettori sul
territorio nazionale; esse consentono 'adeguata rappresentanza delle forze politiche minoritarie.

[15] La scelta della squadra di Governo rimane comunque condizionata sia dal Presidente della Repubblica,
che é pur sempre il titolare del potere formale di nomina del Governo; sia dai vincoli e dagli accordi di
coalizione.

[16] Gia Tocqueville aveva previsto lo strapotere delle lobby come esito delle democrazie rappresentative;
negli USA e nell'Unione europea l'influenza delle lobby € particolarmente visibile; comunque, ammesso che
le lobby costituiscano un male necessario delle moderne democrazie, per circoscriverne l'influenza e
necessario fare leva sul controllo delle Istituzioni, in modo da rendere i cittadini consapevoli delle decisioni
assunte e dell’operato dei propri rappresentanti.

[17] G. Sartori, Ingegneria costituzionale comparata, Bologna, il Mulino 2004.

[18] L’esempio classico € costituito dagli ordinamenti semipresidenziali presente in Francia ed in alcune
Repubbliche post sovietiche.

[19] Cosi G. Sartori, op. cit.
[20] Paul Marie Gademet, “Le pouvoir esecuti dans le pays occidentaux” Parigi, Montchrestien, 1996.

[21] Cosi Jorge Carpizo, “Caraccteristicas esenciales del sistema presidencial e influencias para su
instauracion en America Latina, in Boletin Mexicano de Derecho Comparado”, n. 155, 2006.

[22] J. La Palombara, “Politics withim nations” New Jersey, Prentice-Hall, 1974.

[23] E escluso il veto parziale su singole disposizioni di una legge; cio al fine di evitare che il Presidente
possa condizionare I'esercizio del potere legislativo.

[24] 1l sistema elettorale & caratterizzato dalla frammentazione, che ha lo scopo di evitare che il medesimo
partito possa contemporaneamente dominare Camera, Senato e la presidenza.: ogni due anni si svolge
I’elezione dell’intera Camera e di un terzo del Senato mentre ogni quattro anni si rinnovano 'intera Camera,
il Presidente ed un terzo del Senato.

[25] Cio indebolisce il potere presidenziale rispetto al partito di appartenenza; tuttavia le modalita di elezione
favoriscono il condizionamento da parte delle lobby e dei gruppi di pressione.

[26] La Costituzione puo essere modificata solo con una maggioranza qualificata di due terzi dei componenti
il Congresso o mediante la convocazione di un apposita convenzione costituzionale che sia deliberata da
almeno due terzi degli Stati.

[27] Puo prendersi a riferimento la disciplina del sistema elettorale tedesco il quale, optando per un sistema
misto a prevalenza proporzionale con una clausola di sbarramento del 5%, ha contribuito a stabilizzare i
grandi partiti popolari e a ridurre il numero dei piccoli partiti.



[28] In Germania il patto di coalizione € gestito da un Comitato apposito, composto dal Cancelliere, dal Vice-
Cancelliere dai capigruppo e dai presidenti di partito, che si riunisce a scadenze temporali definite.

[29] E. Fraenkel tradotto da C. Forte:’La componente rappresentativa e plebiscitaria nello Stato
costituzionale democratico”, Torino 1994.
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