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La presente opera ¢ frutto di una discussione aperta tra 1 due
autori. 1 capitoli primo, terzo e quinto sono di Mario Perini,
mentre 1 capitoli secondo e quarto sono di Elena Bindi.

INTRODUZIONE

di Giovanni Grottanelli de’ Santi

Non accade spesso che il titolo di un libro riesca a sintetizza-
re in pochissime parole alcuni tra gl elementi essenziali del
contenuto. L’interrogativo riferito al Capo dello Stato «sovrano
0 notaio?» esprime molto bene i termini delle possibilita 1stitu-
zionali tra quelle che si sono date in passato e che anche oggi si
configurano in vari ordinamenti sia pure ricche di una vasta
gamma di particolarita e di, i vous, rispondenti definizioni.
L’interrogativo potrebbe anche essere visto come indicativo di
un percorso storico dell'idea di sovranita che con lavvicinarsi al
nostro tempo ¢ stata caratterizzata da una costante erosione o
quanto meno da una sua trasformazione in qualcosa di profon-
damente diverso rispetto a quella propria delle pi antiche for-
mulazioni della teoria dello Stato.

Se per Capo dello Stato si intende il vertice di un sistema
statuale & quanto mai owvio che ogni sistema nella storia dell’u-
manita ne ha avuto uno e, si pud aggiungere, che pur tenendo
conto di alcune e fin troppo note eccezioni nella maggior parte
dei casi esso ha coinciso sempre con una persona fisica, quale
che possa essere stata la durata temporale del suo mandato. Al
massimo livello appaiono spesso in alcuni Stati organi descritti
come superiorem non recognoscentes che viceversa non sl co-
noscono in altri, ma non si conoscono né oggi Né si SONO CONO-
sciuti in passato Stati privi di un Capo. I rarissimi casi in senso
contrario, sia pure prospettati molto autorevolmente (LOEWEN-
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STEIN) non sembrano significativi al punto di togliere senso a
questa affermazione.

Il Capo dello Stato ¢ quindi sempre presente nel corso della
storia in ogni compagine statuale, quali che siano le trasformazio-
ni che si sono determinate nei diversi ordinamenti sui poteri da
esso esercitatl. In molti casi le principali trasformazioni che han-
no avuto luogo in uno Stato hanno riguardato essenzialmente la
posizione ed 1 poteri del Capo al punto che, si potrebbe dire,
I'evoluzione nel tempo dei poteri che ad esso vengono ricono-
sciutl consente una messa a fuoco dell’evolversi di tutta la forma
di governo. Al Capo si attaglia nelle ricostruzion che precedono
lo Stato moderno una vera e propria identificazione con lo Stato
stesso secondo l'ostentata affermazione di Luigt XIV; il Capo (o
Sovrano) ¢ investito del 1us plenum o 1us potestatis ed € superiore
alla legge perché ¢ lui donte di glustizia» e perché «non & sotto-
posto a nessuno» (ELLUL). Nella sua versione piu assoluta, della
quale qualche esempio & conosciuto anche in epoca moderna e
contemporanea, 1 potere senza hmiti del Capo puod arrivare a
comprendere anche la scelta libera del proprio successore, come
previsto ad esempio nella costituzione ideata da Simone Bolivar
nel secolo diciannovesimo o come di fatto & avvenuto negli ultimi
giorni del Terzo Reich nel secolo scorso.

Nello sviluppo dello Stato moderno la teorizzata ripartizione
del potere sulla quale si fonda I'idea della separazione consente
di seguire la progressiva erosione della domianza del Capo ¢ lo
spostamento di alcuni de1 poteri decisionali nel senso che verra
chiamato «democratico». L'indipendenza del potere giudiziario
dal Capo costituisce forse 1l primo e fondamentale progresso ver-
so lo Stato moderno proprio in quanto ad esso si collega I'idea
della certezza del diritto e quella della irretroattivita della legge
penale e, sia pure in tempi successivi, quella del «giudice natura-
le». Gl altr1 due poter1 della tripartizione classica permarranno
assal piu a lungo come «propri» del Capo (o del Sovrano) sia pu-
re in forme sempre pin limitate. Di massima, soprattutto nel Re-
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gno Unito di Gran Bretagna, la perdita effettiva del potere di re-
spingere le leggl deliberate dal Parlamento avviene in via consue-
tudinaria; in qualche caso il potere originario si attenua e si tra-
sforma semplicemente in un potere di renderne piu difficile
I’approvazione definitiva o comunque di ritardarla.

I a tutti noto che nel nostro tempo la tripartizione dei poteri
viene da gran parte della dottrina ritenuta superata e che piuttosto
s1 prospettano suddivisioni di un genere diverso come ad esem-
plo tra poteri di governo e poteri di garanzia e come talora il «po-
tere» venga 1dentificato con 'organo che lo esercita piuttosto che
venire descritto come funzione. Non ¢ questa certo la sede per
diffondersi in proposito, ma indubbiamente si puo dire che 1l po-
tere esecutivo o piuttosto 1l potere di governo ¢, tra tutti, quello
che 1l Capo dello Stato conserva pitt a lungo dinanz al consoli-
darsi del potere parlamentare e comunque al quale rimane piu
vicino 1n senso concreto pur nell’attenuarsi progressivo del suo
potere effettivo nelle forme di governo parlamentari.

Questa parabola dei poteri del Capo dello Stato che si alli-
nea alla progressiva estensione dell’elettorato nella direzione
dell’'universalita del suffragio descrive in parte il passaggio dallo
Stato assoluto allo Stato democratico. Al Capo dello Stato che si
configurava lui stesso come personificazione del potere assolu-
to, legittimo per la sua potenza o per il suo carisma (ELLUL), at-
traverso un processo di istituzionalizzazione (QUERMONNE) su-
bentra lo «Stato entita astratta», unico primario titolare della po-
testa di imperio, una potesta che viene esercitata attraverso «va-
rie istituzioni» e «varie persone» investite della titolarita di un
pubblico ufficio (EsposiTo). Lo stesso Capo dello Stato di ieri
verra percepito come un organo dello Stato.

Qualsiasi riferimento a questa evoluzione dello Stato, qui
appena richiamata soltanto per alcuni tratti essenziali, ha senso
e puo essere utile solo se limitato a quei soli Stati ne1 quali con
un ragionevole grado di continuita viene adottato nel nostro
tempo 1l modello che possiamo chiamare «democratico occi-
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dentale», un modello cio¢ proprio di una societa nella quale
sono garantiti 1 diritti fondamentali e le liberta personali e per la
quale s1 puo parlare veramente di sovranita popolare, ove il po-
tere ¢ espressione, sia pure in maniera indiretta, della volonta
popolare. E quindi con riferimento a quel (forse solo) dieci per
cento del complessivo numero degli Stati del nostro pianeta che
puo aver senso affrontare una utile indagine comparatistica tale
da consentire qualche tentativo di significativa generalizzazione.
In questo quadro 1 diversi sistemi costituzionali si differenziano
essenzialmente a seconda che 1l potere esecutivo sia o no es-
pressione diretta di una scelta dell’elettorato. Nel primo caso
I'esecutivo puo essere rimosso, di massima, soltanto allo scade-
re del suo mandato; nel secondo viceversa la sua attivita di go-
verno potra essere interrotta in qualunque momento dalla sh-
ducia votata dalla maggioranza dell’assemblea elettiva. Ed ¢ sul-
la base di questi diversi sistemi di controllo del consenso politi-
co che s1 imposta a sua volta la posizione del Capo dello Stato;
vertice eletto del potere esecutivo e quindi di massima politica-
mente inamovibile fino allo scadere del suo mandato nelle for-
me presidenziali o figura di vertice nelle forme parlamentari,
ma affatto distinta dall’organo che concretamente esercita il po-
tere esecutivo. Quest'ultimo modello ¢ quello classico del Re-
gno Unito, peraltro ripreso da vari sistemi repubblicani, anche
se naturalmente 1l mandato del Capo non ¢ né a vita, né eredi-
tario; 11 modello puo presentare una notevole quantita di varia-
zioni che attestano 1l grado di attenuazione del potere fino a
quella nella quale la figura del Capo € «puramente ornamenta-
le» (LOEWENSTEIN). Raramente queste evoluzioni hanno luogo
e si perfezionano senza interruzioni nella continuita formale dei
regimi, come a volte si pretende che sia avvenuto nella storia
del Regno Unito e come forse viceversa si puo dire che ¢ avve-
nuto, nel nostro regime albertino. Caratteristiche dei sistemi che
mantengono la figura dal Capo dello Stato ereditario sono le
formule escogitate per mantenere I'ossequio formale verso il
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Capo, ma conciliando tale ossequio con 1l passaggio effettivo del
potere verso 1 rappresentanti di un elettorato che diverra uni-
versale solo nel primi decenni del secolo ventesimo. Cosi nell’e-
sempio classico inglese dal ministro sul quale viene fatta ricade-
re la responsabilita che € in concreto di un Sovrano che per ra-
gioni di principio «<non puod sbagliare», si passa alla figura, come
¢ quella attuale, di un Sovrano che non puo sbagliare sempli-
cemente perché non governa piu e solo rarissimamente ed ec-
cezionalmente prende decisioni di rilievo avendo mantenuto
soltanto la «gestualitd» del potere (GICQUEL).

L’esercizio effettivo del potere esecutivo passa cosi dal Capo
dello Stato di tipo parlamentare all'nomo politico che mdivi-
dualmente o unitamente ad una sua squadra di collaboratori, at-
traverso la mediazione del suo partito puo contare sul consenso
del Parlamento. Listituto della fiducia segna 1l distacco del Capo
dello Stato dall’esercizio del potere esecutivo ed il suo sposta-
mento verso un ruolo di partecipazione ridotta e destinata a di-
venire tendenzialmente soltanto notarile. Si tratta, come tutti san-
no, dellistituto chiave nella storia costituzionale del mondo occi-
dentale e forse anche della maggiore conquista di civilta di tutto
I’arco di tempo che va dall’epoca dei Tudor ai giorni nostri. In
una prospettiva storica si potrebbe dire che essa consente di
cambiare le persone al governo dello Stato senza che si debbano
necessariamente evocare responsabilita penali delle persone che
s1 vogliono rimuovere dai posti di comando. Un rilievo, quest’ul-
timo, che puo forse essere adombrato, sia pure in un contesto
assal diverso da quello occidentale come era quello dell’'Unione
Sovietica, nell’affermazione di Krusciov al momento di lasciare il
potere nel senso che «forse» le sue «dimissioni accettate» (1964)
avrebbero di per sé costituito una novita e 'evento pitt importan-
te di tutto 1l suo periodo di governo (BROWN).

Il ricorso alla storia si profila peraltro come tanto piu neces-
sario ove si considert la relativa scarsita nei testi costituzionali di
disposizioni riguardanti i1l Capo dello Stato ed anche la ricorren-
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te oscurita che rende le disposizioni stesse passibili di interpre-
tazioni differenti (EsposiTo). E infatti soltanto attraverso la sto-
ria che possono essere seguite nei loro sviluppi e nelle loro di-
verse fasi le frammentazioni del potere in modo da poter distin-
guere che cosa sia un mero ricordo del passato, come poteva
essere nel giorno dell’'incoronazione il potere sovrano di toccare
e guarire dalla scrofola qualche suddito e cosa rimanga oggi
come potere effettivo di partecipare ai processi decisionali di
massimo livello. Infatti senza un simile orientamento ricostrutti-
vo difficilmente s1 potrebbe trovare nel nostro tempo una spie-
gazione all’attribuzione frequente, nel mondo occidentale, del
potere di grazia al Capo dello Stato. Quest’ultimo potere infatti
¢ visto ragionevolmente da parte della dottrina come un «resi-
duo storico» con scarsa plausibilita in un ordinamento nel quale
esistono strumenti ordinari di garanzia di un processo equo e di
una punizione veramente riabilitativa (ASCHERI). A riguardo
sembra chiaro che, con riferimento specifico alla situazione ita-
liana e dopo una pronunzia espressa della Corte costituzionale
(n. 200/2006), una giustificazione del potere di grazia che non
voglia essere considerata espressione di un potere politico e da
usare per finalita politiche e quindi tali da sconvolgere I'armonia
del sistema, deve pur sempre, ma con non poca difficolta, rian-
nodarsi all'idea del sovrano «fonte di giustizia e di pieta», difen-
sore della fede e mediatore fra Dio e 1l popolo. Una idea cioe
che cosi appariva gia formulata precisamente nel giuramento
imperiale al tempo degli Ottoni (SMiTH). Peraltro sembra in-
dubbio che questa idea del temperamento arbitrario del rigori
della giustizia permanga ancor oggl in qualche sistema costitu-
zionale: un caso indubbiamente di particolare interesse & costi-
tuito dal ricorso alla grazia come oggetto di un accordo «politi-
co» che ebbe luogo quando 1l Presidente degh Stati Uniti Nixon
dimettendosi dalla carica fu «graziato» dal suo successore Ford
nel 1974. In particolare in quest’ultimo caso il potere di grazia
fu usato addirittura net riguardi di un «probabile» colpevole di
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un reato che non solo non era stato ancora accertato, ma per il
quale non era stato ancora pronunciato neanche un formale at-
to di accusa (MILLER).

Per profili in parte analoghi a quelli ricordati si potrebbe ag-
giungere che senza I'ausilio della storia non sarebbe facile trova-
re una giustificazione per quel corredo di onori e di manifesta-
zioni di importanza con 1 quali 1stituzionalmente si circonda 1l
Capo dello Stato nella maggior parte degli Stati del mondo oc-
cidentale. I Capi di Stato infatti nel quadro di un notevole ceri-
moniale non solo sono sempre accompagnati da un certo segui-
to nel loro interventi ufficiali ¢ comunque quando compaiono
in pubblico sono preceduti da guardie, corazzieri e scorte di ca-
valier, ma dispongono durante il loro mandato di diverse resi-
denze in aggiunta a quella ovviamente necessaria per la quoti-
diana attivita dell’ufficio. Si tratta di un corredo che ben rispon-
de alla definizione francese dell’ Ezar spectacle e che non viene
meno nelle democrazie repubblicane di tipo parlamentare ove
di massima 1l potere attribuito al Capo ¢ assai minore di quello
delle forme presidenziali.

Soprattutto i un quadro storico appare particolarmente con-
vincente la tesi che configura il Capo dello Stato nelle forme di
governo parlamentare come reggitore dello Stato in caso di crisi
del sistema (ESPoSITO). Secondo tale tesi il Capo «formale» che in
tempi normali si imita a compiere, come gia detto, quelli che so-
no in misura prevalente « gesti» del potere, puo i periodi di crist
assumere 1 ruolo di capo «sostantivo» ed adottare dinanzi alla
mattivita del Parlamento decisioni sue proprie, particolarmente
per quanta riguarda la scelta dei ministri e lo scioglmento antici-
pato del Parlamento stesso. Si potrebbe dire, secondo questa test,
che 1l Capo dello Stato privato del suoi poteri originari nel corso
dell’evoluzione delle istituzioni in senso democratico rimane pur
sempre vertice dello Stato e mantiene titolo per riacquistare in ca-
so di emergenza quegli stessi poteri che erano suoi propri e che
solo In maniera gestuale aveva continuato ad esercitare.
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La patina della tradizione antica peraltro puo ben aiutare il
formarsi e 1l permanere di un largo consenso nei confronti del
vertice dello Stato complessivamente inteso; consenso che ¢ es-
senziale al permanere del sentimento collettivo dell’'unita dell’in-
tera compagine nazionale e che particolarmente appare prezioso
in tempi di diffuso scetticismo e di demustificazione di quello che
una volta veniva chiamato «l senso dello Stato». In alcuni sistemi
occidentali, cosi come ad esempio in Italia ¢ scritto nell’art. 87
della Costituzione, si tende ad individuare nella persona del Ca-
po dello Stato 1l rappresentante dell’unitd nazionale ed anche
senza ricorrere a un ricchissimo patrimonio di tradizione come &
quello del Regno Unito, difficilmente forse, senza 1l ricorso alla
storia, 1l «vertice» potrebbe essere mdicato come un mero dispo-
sitivo di sicurezza per 1l buon funzionamento del sistema statuale
complessivo. Naturalmente in questo quadro la stessa personaliz-
zazione della carica fa si che molto dipenda dalle doti e dalle ca-
pacita di comunicare proprie di chi volta a volta si trovi ad eserci-
tare le funzioni di Capo.

Si legge spesso del declino delle forme di governo parlamen-
tare e plurisecolare, non soltanto certamente in Italia, ¢ la critica
della loro inadeguata capacita decisionale; critica questa peraltro
che anche in tempi recenti, sembra giusto ricordarlo, ¢ stata
mossa autorevolmente anche nello Stato che costituisce 11 mag-
gior esempio nel mondo occidentale della forma di governo
presidenziale. Lo stesso sistema dei partiti politici sembra attra-
versare un periodo di gravissima crisi, una crisi che in buona
parte risente dell’evoluzione sconvolgente del mondo delle co-
municazioni che spesso mette in pericolo 1 canali classici del
rapporto tra governanti e governati. E in questo quadro che puo
forse prospettarsi uno spazio nel quale il ruolo di un Capo dello
Stato puo rivelarsi prezioso, senza che si debbano delineare 1po-
tesl autoritarie, soprattutto ove la carica venga ricoperta da un
uomo politico che palesemente non cerca affermazioni perso-
nali o garanzie di permanenza nel ruolo e la cui I'eta avanzata &
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un elemento di favore per trovare un largo consenso di pubbli-
ca opinione.

Difficile prospettarsi quali potrebbero essere le soluzioni co-
stituzionali possibili e preferibili per quanto riguarda la figura di
un vero Capo dello Stato federale europeo e quali trasformazioni
s1 renderebbero necessarie all'interno degh Stati attualmente mem-
bri dell’'Unione. Si puo forse soltanto formulare la speranza che
I'idea dell'unita politica europea possa riprendere vita e che quin-
di non finisca per recidersi nettamente quel tenue filo che ancora
collega gli orientamenti degh Stati all’obiettivo primo verso 1l qua-
le si erano rivolte le speranze degli anni immediatamente succes-
sivi alla fine della seconda guerra mondiale.
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Capitolo Primo

IL CAPO DELLO STATO

DALLO STATUTO ALBERTINO
ALL'ENTRATA IN VIGORE

DELLA COSTITUZIONE REPUBBLICANA

1. Perché occuparsi del Capo di Stato nel precedente or-
dinamento monarchico? Continuitd e rotture in un
cardine delle forme di stato e di governo italiane

L’opportunita di avviare un’analisi del Presidente della Re-
pubblica nell’Italia contemporanea partendo dalla figura del
Capo dello Stato nell’ordinamento monarchico nasce - oltre
che da una generica esigenza di conoscenza dei contesti storico-
sociali nel quali nascono e si sviluppano le norme attualmente
n vigore e le prassi tuttora seguite - soprattutto dalla possibilita
di evidenziare due processi, solo apparentemente contradditto-
11, 1l cul operare in contrappunto ha portato a delineare una
parte essenziale dell’attuale sistema costituzionale. A molte con-
sonanze rintracciabili nell’ordinamento attuale e in quello mo-
narchico con riferimento a specifici poteri, attribuzioni, prassi e
anche disposizioni concernenti 1l Capo dello Stato e alla sua po-
sizione nella forma di governo (continuita dunque che non at-
tiene all'ordinamento giuridico statale complessivamente inteso,
ma proprio a quello costituzionale), si glustappongono profon-



de dissonanze con riferimento al suo ruolo nella forma di Stato
e, in definitiva, relativamente al profilo della sovranita.

Da un primo punto di vista, infatti, &€ possibile riscontrare in
generale, con riferimento a qualunque istituto giuridico, e, in
particolare, con specifico riferimento al Capo dello Stato in Ita-
lia, una qual certa vischiositd che s1 manifesta non solo in singo-
le disposizioni normative e attribuzioni costituzionali, ma, n
senso piu ampio, nello stesso ruolo rivestito dall’organo net rap-
porti con gli altri poteri e in particolare con Parlamento e Go-
verno. Senza voler sostenere spericolate similitudini, & forse
possibile accogliere la suggestione che accosta questo fenome-
no, ben noto agli storici delle istituzioni e ai giuristi, all’evolu-
zione biologica di un organo che perde progressivamente la sua
funzione e che viene lentamente sostituito da un altro. Il pas-
saggio non ¢ mai immediato e il vecchio organo, o 16 che di es-
so resta, mantiene comunque alcune potenzialita che rimango-
no gradualmente sempre pill inespresse, ma sono pur sempre
in grado di manifestarsi, almeno finché, come talvolta accade,
anche il vuoto involucro non scompaia del tutto. E facile costa-
tare, infatti, come le forme di governo che mutano nel tempo
lascino sempre qualche reliquia di sé, sia a livello giuridico-
istituzionale (s1 vd. ad esempio Corte cost. sentt. nn. 48/1975,
129/1981 e 200/2006; di recente BARBERA 2011), sia nelle rela-
zioni sociali, trovando questo fenomeno varie spiegazioni: ¢
possibile, ad esempio, che ad un organo siano particolarmente
interessate classi o gruppi di persone che, in occasione di rifor-
me anche di ampia portata, occorre non urtare troppo; puo pu-
re accadere che l'assetto che viene abbandonato, non pit con-
facente nel suo complesso alle nuove condizioni sociali e politi-
che, possa pero presentare vantaggi in alcune sue parti e istituti;
¢ possibile ancora che esistano abitudini o tradizioni consolidate
che le norme scritte non siano in grado di mutare. E anche
Poperare di questi fattori istituzionali ed extranormativi che -
tra Otto e Novecento, quando s1 ¢ tentata la trasposizione del



modello parlamentare inglese nel continente europeo, fissando-
lo in formule costituzionali scritte -, ha favorito lo sviluppo di
prassi pubblicistiche talvolta assai diverse tra loro e lontane dal
modello che si intendeva importare (vd. Scamrrt, 431).

Da un secondo punto di vista, 'evoluzione della figura del
Capo dello Stato dall’ordinamento monarchico a quello repub-
blicano permette di evidenziare un cambiamento epocale. La
vera discontinuita attiene propriamente alla forma di Stato e al
tema della sovranita, ma non solo nel senso scontato espresso
da una prima lettura dall’art. 139, Cost., di sostituzione di un
Capo di Stato ereditario con uno eletto, ma in quello ben piu
pregnante della scomparsa del Sovrano, per grazia divina e 1rre-
sponsabile, cioe della dispersione in mille rivoli di quell'idea
che, a partire dal 1648, era stata forse 1l cardine del pensiero
politico e delle vicende istituzionali europee. Un esame della
corona nell’Italia liberale dovrebbe permettere di comprendere
quale fu la vera Rivoluzione compiuta, solennemente, il 2 giu-
gno 1946, ma gia ampiamente rinvenibile nelle vicende istitu-
zionali immediatamente precedenti, quando chiaramente si ¢
deciso che nessun soggetto possa ritenersi irresponsabile e nes-
sun organo dello Stato possa dirsi superiore o, che ¢ lo stesso,
che tutti gli organi costituzionali possano dirsi superiores non
recognoscentes, venendosi cosi a disperdere la stessa Sovranita.
Da allora, in Italia, sebbene I’espressione sia stata formalmente
conservata (art. 1, comma 2, Cost.), nessuno puo dirsi pit So-
vrano, né in senso politico né in senso giuridico: non 1l popolo,
che & comunque soggetto alle regole costituzionali; ma neppure
11 Parlamento in sede di revisione costituzionale, anch’esso
condizionato da forme, limiti e procedure ben delineate (artt.
138 e 139, Cost.). Da allora, soprattutto, nessun uomo e nessu-
na istituzione ¢ piua legrbus soluta, non solo a livello normativo,
ma anche nel comune sentire del popolo, fonte ultima di legit-
timazione di ogni ordinamento costituzionale.

L’esame della figura del Capo dello Stato nella monarchia



sabauda risulta allora opportuna per meglio comprendere 1l
ruolo e 1 poteri del nostro Presidente della Repubblica, nonché,
piu in generale, per mettere in luce ulteriori tasselli della forma
di Stato contemporanea.

2. Il Capo dello Stato nella monarchia sabauda: la tesi
maggioritaria e 1 suoi limiti

La comune e diffusa ricostruzione del Capo di Stato tra me-
ta Ottocento e 1 primi del Novecento ¢ nota. La si ritrova nella
maggior parte det Iibri di storia e nelle trattazioni giuridiche del
periodo liberale: si tratta di un Sovrano che volontariamente si
spoglia de1 suoi potert assoluti, sulla spinta di un’emergente
borghesia e degli ideali rivoluzionari, e che, in breve tempo, si
ritrova definitivamente limitato da fattori esterni, ormai non pit
mutabili dalla sua volonta.

Dal punto di vista della forma di Stato, per usare sintetiche
espressioni facilmente accessibili, si passa da una monarchia (e
Stato) assoluto a una monarchia (e Stato) costituzionale e libera-
le, tutto nel volgere di pochi anni.

Dal punto di vista della forma di governo, sempre ricorrendo
a note espressioni, s manifestano in brevissimo tempo - anni per
alcuni, mesi per altri - alcuni passaggi epocali: da una monarchia
limitata, con parlamento e corona che costituiscono 1 due piloni
del sistema, con fonti di legitimazione autonoma e con un go-
verno nominato e revocato dal solo re, si passa a una monarchia
costituzionale, dove 1l governo costituisce la testa di ponte che
unisce due piloni e che necessita della fiducia di entrambi; e si
giunge, subito dopo, grazie soprattutto all’istituto della controfir-
ma ministeriale degli atti regi (CHESsA 2010), a un governo par-
lamentare in cul I'esecutivo transita definitivamente nell’area di
mfluenza parlamentare, attraverso gh strumenti della fiducia.
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Questa ricostruzione si tramanda negli anni e giunge {ino ai
nostri giorni quando uno det testi piu diffusi e apprezzati di sto-
ria costituzionale non ha dubbi nel sostenere che «tutti ricono-
scono che sotto 1l regno di Vittorio Emanuele II s1 ¢ affermato
m modo definitivo 1l regime parlamentare in Piemonte» (GHI-
SALBERTI, 50). Secondo la dottrina maggioritaria, sembrano es-
servi pochi dubbi sulla circostanza che con I'Unita d’Italia 1l
centro propulsore della politica nazionale - verrebbe da dire,
dell'indirizzo politico, per usare un’espressione piu familiare,
ma nata solo successivamente - sia i1l parlamento, o meglio, la
camera rappresentativa dalla quale dipende la vita dei governi.
Sarebbe la camera dei deputati che condiziona la nascita dei di-
versi ministeri; Ii puo allontanare attraverso la sfiducia e, dun-
que, ne piega 'azione al proprio volere. Il gabinetto ¢ un’inter-
prete della volonta delle Camere, essendo un’emanazione, una
creatura di esse o almeno delle loro maggioranze.

Il baricentro politico del regno d’Italia s1 sposta dall’esecutivo
monarchico al continuum governo-maggioranza parlamentare.

Da una parte, il governo “rappresentativo” creato dallo Sta-
tuto si viene a declinare nel senso parlamentare, soprattutto gra-
zie al costante sostegno di una parte assai ristretta della societa
italiana che opera su due fronti: quello propriamente politico e
quello dottrinario. In un paese assai frammentato, socialmente
e politicamente, a struttura spiccatamente oligarchica, i1l mo-
mento unificate viene fornito dalle aule parlamentari, con una
base elettorale per lunghissimo tempo assai limitata e disomo-
genea, ma ancora piu dal governo e, in particolare, dal suo pre-
sidente che ponendosi in una posizione intermedia tra il re e 1l
parlamento, riesce ad utilizzare sempre pill prerogative regie nei
confronti del parlamento al fine di dirigerne 'operato e per
condizionare lesito elettorale. A partire da Cavour, con il suo
“connubio” per arrivare, dopo qualche decennio, al “trasfor-
mism” di Depretis, 1 principali schieramenti politici (moderati e
democratici) mostrano una spiccatissima tendenza a collaborare



m molteplici occasioni escludendo le ali estreme e a rappresen-
tare uno dei fulert su cui si viene consolidando I'Unita del po-
polo e la costruzione delle istituzioni.

Dall’altra parte, questa tendenza della borghesia liberale a
collaborare al di 1a degli schieramenti politici per affermare 1
propri principi e valori - oltre ovviamente la propria forza eco-
nomica e sociale - viene condivisa da grande parte della dottri-
na del tempo, appartenente non a caso alla medesima classe so-
ciale, e riversata nel manuali e nel saggi giuridici: in questa ope-
ra sistematica, I’organo centrale non puo che essere il parlamen-
to e, In particolare, la camera rappresentativa. La declinazione
di un governo rappresentativo in chiave parlamentare ¢ I'unica
strada percorribile alla luce dello Statuto, dal quale risulta dith-
cilmente ricavabile la centralita del governo o del primo mini-
stro, organo privo di autonomia, il primo, e costituzionalmente
sconosciuto, 1l secondo. La centralita della camera ha dalla sua
fortissimi argomenti: quello della sovranita popolare su cui an-
che molta parte dei “radicali” - pur delusi dalla soluzione non-
costituente prevalsa prima in Sardegna e poi nel regno d’Italia -
possono convenire; e 'altro, quello dell’ancoraggio alla secolare
tradizione oltre-manica costantemente riproposta come model-
lo, anche se non come immediata riproduzione di istituti, regole
e convenzioni.

Anche quelle letture, per lo piu conservatrici, dirette a recu-
perare la lettera dello Statuto (SONNINO) non intendono affer-
mare che 'appartenenza al re del potere esecutivo (art. 5, Statu-
to) possa significare la titolarita in capo alla corona del potere
d’indirizzo politico, ma solo escludere il rapporto di fiducia tra
governo e parlamento a favore di una piu chiara divisione dei
potert in funzione garantista ¢ dunque di un esclusivo rapporto
di fiducia tra re ed esecutivo, il quale ulimo resta 'unico titola-
re e responsabile della funzione esecutiva e d’indirizzo politico.

Le stesse tendenze neoassolutistiche, sviluppatesi in Austro-
Ungheria in reazione ai moti del ’48, non hanno mai avuto ter-



reno particolarmente fertile in Italia, almeno a livello di dottrina
giuridica e cultura politica di governo.

Il re, in questo quadro, anche nelle letture a esso piu favore-
voli, s1 dovrebbe limitare a prendere atto degli umori del corpo
rappresentativo e, tutt’al pit mediarli, venendo a costituire 'ele-
mento, idealmente, unificante della nazione; I'istituzione in gra-
do di integrare 1 molteplici e diversi partii e valori presenti
nell’Italia da poco unita.

Secondo la dottrina maggioritaria liberale, quella cioé di un
monarca Fnglish style, il re-persona, che ha gia perso il suo ca-
rattere sacro nel 1848, si trasforma da titolare degli ampi poteri
indicati nello Statuto, in un’istituzione (la corona, appunto) tri-
butaria di funzioni che quello stesso Statuto, leggl successive,
prassi e consuetudini hanno per la maggior parte trasferito ad
altri (I ministri), attraverso, in particolare, la controfirma mini-
steriale, e progressivamente limitato e ristretto fino a far loro
assumere un carattere meramente formale, venendo a ridurre 1l
ruolo del Capo dello Stato a una «quieta vigilanza sulle cose del-
lo Stato» (UGO, 848). La dottrina giuridica e la classe dirigente
glunge cosi progressivamente a riplasmare, rispetto a quanto scrit-
to nello Statuto, 1l ruolo del re 1l quale viene presentato come co-
lui che «n’administre pas, ne gouverne pas, il régne» (THIERS).

La monarchia diviene, cosi, garante di uno Statuto che &
reinterpretato come Costituzione a tutti gh effetti, nel senso di
un preciso vincolo (non giuridico, ma) politico-costituzionale
(FIORAVANTI) e nel solco del costituzionalismo liberale, ricon-
ducendo I'Italia al modello borghese ormai imperante. Il re si
sarebbe spogliato definitivamente della sovranita assumendo,
unilateralmente, ’obbligo di concedere una «legge fondamenta-
le, perpetua ed irrevocabile della Monarchia» e venendo cosi a
cristallizzare 11 patto tra lui e la nazione consistente in quelle
«larghe e fort1 1stituzioni rappresentative» delineate dallo Statuto
stesso. Questi due elementi - sovranita della costituzione 1n sen-
so oggettivo con superamento definitivo di ogni sovranita in sen-



so soggettivo, da un lato, e re come organo, al pari degh altri,
posto al di sopra delle fazioni politiche e con funzione di garan-
te dell’assetto fissato nello Statuto - risultano interdipendenti e
s1 influenzano reciprocamente tanto che, anche giuristi inclini a
mdugiare sulla sostanza del potere pit che sulle sue forme, han-
no ritenuto che negl stati monarchici continentali a cavallo tra
Otto e Novecento la monarchia sia divenuta, tutt’al pit, una for-
ma di governo, ma non pitt una forma di Stato (SCHMITT).

Questa comune rappresentazione del Capo dello Stato nel
regno di Sardegna, prima, e in quello d’Italia, poi, suscita molti
dubbi da un punto di vista euristico-descrittivo. Tale modello,
viceversa, sembra costituire un formidabile ariete nell'imporre,
nel corso dei decenni, un determinato schema di comporta-
mento, un mnsieme di regole e norme cul ¢ stata progressiva-
mente assoggettata la corona, in aggiunta a quelle gia risultanti
dallo Statuto. Questo schema ricostruttivo ha dunque ben ope-
rato in funzione prescrittiva, ma risulta scarsamente aderente al-
I'ordinamento statutario, sia al momento del suo primo affer-
marsi sia anche al momento del suo crollo.

Esaminando 1 dati normativi rilevanti e alcuni eventi signifi-
cativi della storia istituzionale italiana emergono, infatti, dubbi
circa la dottrina maggioritaria riferita.

In primo luogo, il dato normativo costituito dallo Statuto al-
bertino. Due sono gli element su cui s1 & centrata 'attenzione e
che sono costituiti, da un lato, dall’ambiguita di quel testo costi-
tuzionale nel disegnare le attribuzioni e 1 confini dei due pilastr
di questo sistema (corona e organo rappresentativo) e del suoi
tre principali organi (ministri, re e parlamento), tanto da far par-
lare di «ermafroditismo» istituzionale» (OccHIOCUPO), e, dal-
Ialtro, dall’ampiezza e dall'incisivita dei poteri e del ruolo del
re, almeno cosi come delineati nello Statuto.

Quanto al ruolo del re nel complessivo assetto costituzionale, la
carta ottriata lo definisce Capo supremo dello Stato (art. 5), qualifi-
candone la persona come «sacra e mviolabile» (art. 4) e legandone



la dinastia a doppio filo con lo Statuto (preambolo e artt. 22 e 23).

Anche la prassi costituzionale sembra far emergere un ruolo
del re ben diverso da quello delineato dalla dottrina maggiorita-
ria: 1l re ha profondamente inciso sulla composizione, sul fun-
zionamento delle camere, ma anche sulla stessa funzione legi-
slativa, perseguendo fini politici ben precisi, suoi propri, che
non coincidono necessariamente con 'orientamento dell’'una o
dell’altra fazione parlamentare.

Con riferimento, ad esempio, alla funzione legislativa - la
prima a passare sotto la preminente influenza del parlamento a
seguito dell’affermarsi del potere (economico e di conseguenza
politico) della borghesia e cosi modificandosi I'originario assetto
paritario previsto nello Statuto (art. 3) - un ruolo per nulla se-
condario della corona si manifesta in alcune occasioni, nelle
quali emerge una prevalente volonta del re attraverso un uso
assolutamente autonomo della sanzione regia: nel 1869 su una
deliberazione legislativa relativa agli italiani non ancora unificati
e nel 1891 su quella relativa all’approvazione di trattati com-
merciali con Bolivia e Messico. Senza contare che, in molteplici
altri casi, la minaccia di rifiutare la sanzione abbia influito non
poco sulle decisioni delle Camere, come nelle note vicende re-
lative al matrimonio civile (1852) e alla soppressione degl enti
religiosi (1855). Occorre poi riconoscere che 1l re abbia mante-
nuto per lunghissimo tempo la capacita di influenzare lattivita
parlamentare attraverso 1 poteri di convocazione, scioglimento
e, soprattutto, proroga delle sessioni parlamentari, nonché, con
specifico riferimento al senato, con quelli di nomina del suoi
membri e, in particolare, dei suoi presidenti e vice-presidenti.
Affermare che in verita tali poteri siano, nella sostanza, di spet-
tanza ministeriale - per via della controfirma ministeriale di tutt
gli atti del re -, costituirebbe mera petizione di principio conte-
stata da recenti ricostruzioni storiche (COLOMBO, MARTUCCI).

Con riguardo alla funzione esecutiva e agli organi incaricati
del suo esercizio, vi ¢ da considerare un dato importante: il po-



10

tere estero e quello militare - cioe¢ 1l potere che, con terminolo-
gia lockiana, ¢ possibile qualificare come “federativo” e che co-
stituisce la principale proiezione dello Stato nella sua dimensio-
ne esterna - restano, si potrebbe dire fermamente, nelle mani
del re. Egli, almeno fino a una fase avanzata del ventennio fasci-
sta, comanda, non solo formalmente, tutte le forze di terra e di
mare. Si tratta di un’attribuzione con importantissime ripercus-
sioni sugli assetti costituzionali complessivi: I'esercito e, soprat-
tutto, 1 suoi vertici vedono nel re il loro superiore gerarchico e
dalla sua volonta dipendono. Pare superfluo rammentare gli in-
numerevoli episodi storici specifici, dove tale supremazia si €
manifestata, essendo sufficiente 1l richiamo di quattro vicende,
una agli albori dell’Unita, le altre due che segnano 'apogeo di
casa Savola e 'ulima che costituisce la fine della dinastia sa-
bauda: ¢ Carlo Alberto che si trova al fronte con le sue truppe a
Novara nel 1849 ed ¢ a causa di quella memorabile sconfitta
che abdica; ¢ Vittorio Emanuele II che nel 1859 guida 'esercito
nella Seconda Guerra di Indipendenza; ¢ a Vittorio Emanuele
III che va ricondotta principalmente la decisione di far entrare
I'Italia in guerra il 23 maggio 1915; ¢, infine, la fuga da Roma, il
9 settembre 1943, da parte di Vittorio Emanuele III a seguito
dell’armistizio corto del 3 settembre 1943 che lascia 'esercito
italiano completamente allo sbando, segno che nonostante tutte
le trasformazioni subite durante 1l fascismo, ancora 1l re riveste
un ruolo assolutamente centrale nella concreta azione delle ge-
rarchie militari. Nell’esercitare questo potere, 11 Capo dello Sta-
to, almeno fino ai primi decenni del Novecento, ha mostrato
una discrezionalita di azione non di scarso rilievo, sia con rife-
rimento alle concrete scelte adottate sia con riferimento alle
nomine alle principali cariche, tra cui quelle del ministri milita-
11. Peraltro, s1 puo ragionevolmente ritenere che questa preroga-
tiva regia abbia influito non poco sulla capacita di un effettivo
controllo sugli esecutivi, almeno su quelli presieduti da generali
(a partire da quello di Cesare Alfier1 di Sostegno nel 1849 fino a
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quelli Pelloux tra 11 1898 e il 1900, passando per quelli presie-
duti da Perrone nel 1848, Chiodo nel 1849, De Launay nel
1849, La Marmora nel 1859-1860 e 1864-1865) o aiutanti di
campo (come quelli presieduti da Menabrea nel 1867 ¢ 1869).

Alcuni dubbi sulla ricostruzione comunemente accolta sem-
brano poi emergere con riferimento a quelle attribuzioni piu
contestate e su cut ha principalmente puntato la dottrina per so-
stenere la tesi della funzione di mera garanzia svolta dalla coro-
na: la nomina e revoca dei ministri e, pit in generale, il rappor-
to con I'esecutivo. Se & condivisibile che la graduale affermazio-
ne della borghesia e del suo parlamento abbia certamente de-
terminato una progressiva attrazione del ministero nella sua sfe-
ra d’influenza, ¢ peraltro altrettanto sostenibile che 1 dati nor-
mativi (artt. 5 e 65) e la prassi istituzionale denotino una rilevan-
te influenza regia sulla composizione, vita e cessazione degli ese-
cutivi in Piemonte, prima, e in Italia, poi. A parte le ipotesi piut-
tosto 1solate, ma comunque assai significative, di governi imposti
dal re (Farini nel 1862 e Mussolini nel 1922), gli altrettanto rari,
ma significativi, casi di revoca unilaterale dei suol ministri (Rica-
soli nel 1862, Minghetti nel 1864 e Facta nel 1922) e la nota de-
stituzione di Mussolini dal suo incarico nel 1943, fino alla vigilia
del fascismo, non ¢ raro che le riunioni del consiglio dei mini-
str1 si svolgano alla presenza del re. Questo non puo che com-
portare, quantomeno per ragioni di etichetta, che la presidenza
sia esercitata dal monarca, con un’influenza - certamente non
meglio precisabile, ma sicuramente esistente - del re sulle deci-
sioni adottate dal governo.

Anche con riferimento al potere giudiziario e alla funzione
giurisdizionale, 1l re ¢ in grado di esercitare un’influenza di non
scarsa rilevanza, almeno in relazione a quegh istituti che si col-
locano n una zona “grigia” della giurisdizione costituita dai
provvedimenti, generali ¢ individuali, di clemenza: grazia, amni-
stia e indulto (art. 8, Statuto albertino). Se & probabilmente in-
negabile, almeno successivamente all’'Unita d’Italia, una preva-
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lenza della volonta del governo nell’adozione dei relativi prov-
vedimenti, nondimeno 'iniziativa proviene spesso proprio dal
sovrano e, indipendentemente dall’effettiva provenienza della
volonta dell’atto e delle formali competenze in materia, questi
provvedimenti sono considerati comunemente di “clemenza so-
vrana”. Se a cio si aggiunge che 1 provvedimenti di clemenza -
lungi dal costituire una misura eccezionale per garantire esigen-
ze di equita sostanziale - rappresentano un mezzo di governo
consueto cul si ricorre con notevole frequenza, si comprende
quali ricadute di natura propagandistica a favore della corona
essi siano In grado di produrre. Una propaganda che risulta
sempre piu urgente per la monarchia, a fronte del progressivo
rafforzarsi del potere della borghesia e del suo organo rappre-
sentativo, con la conseguente attrazione - mai completa - del
governo nella sfera di influenza di quest’ultimo.

Pur dal sintetico richiamo che s’¢ fatto alle attribuzioni e ai
poteri che in base allo Statuto e alla prassi il re conserva nella
sua sfera di diretta influenza, si nota gia come I'idea di un orga-
no, posto sullo stesso piano degli altr1 ed estraneo al circuito po-
litico, nonché garante dell’assetto istituzionale complessivo, se
non addirittura mero notaio, € piuttosto problematica. Il re non
solo detiene poteri effettivi che ha continuato a esercitare du-
rante tutto 'arco della vita del regno di Sardegna prima e d’Ita-
lia poi, ma li esercita in modo da influire, talvolta sensibilmente,
sull'indirizzo politico del momento e cio totalmente al di fuori
di qualsivoglia copertura ministeriale. Ma non basta: 1l re, oltre
a esercitare quanto statutariamente previsto, mantiene un co-
stante contatto con 1l “popolo” attraverso molteplici strumenti
(provvedimenti di clemenza, onorificenze, “esternazioni”) con 1
quali tenta di conservare e rafforzare la legitimazione, tradizio-
nale e carismatica, del potere monarchico.

Quanto all'irresponsabilita della persona del re sancita dal-
Part. 4, Statuto, la tradizionale ricostruzione vuole la corona e-
sente da qualunque forma di responsabilita, politica e giuridica,
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quest'ultima sia penale che civile. In particolare, I'inviolabilita
della persona del re dal punto di vista politico presenta due 11-
flessi, costituenti due lati della stessa medaglia: da un lato, la re-
sponsabilita (politica) del ministro che controfirma gh atti del re
(art. 67, Statuto) e, dall’altro, 1l divieto di far valere una respon-
sabilita politica del re, anche nel senso di una sua mera respon-
sabilita politica diffusa (diritto di critica), con le connesse san-
zioni, non solo penali (art. 20, regio editto 26 marzo 1848 n.
695; art. 125 c.p. 1889; art. 279 c.p. 1930; art. 39, comma 6,
r.d. 23 ottobre 1853, n. 1611). Sul tema della controfirma e del-
la connessa responsabilita ministeriale sono scorsi frumi di in-
chiostro, ma forse piu interessante potrebbe essere I'altro profi-
lo dell'inviolabilita politica del re. Tale nrresponsabilita regia,
nfatti, € stata comunemente intesa come meccanismo unidire-
zionale, cloé come istituto che comporta I'obbligo per 1 ministri,
attraverso la controfirma, di assumere la responsabilita (giuridi-
ca e politica) degli atti del re, venendo cosi col tempo a costitui-
re una delle principali cause del sorgere del meccanismo della
fiducia/stiducia parlamentare. Essa, d’altronde, ¢ probabilmente
un meccanismo bidirezionale e come tale ¢ stato usato in mol-
teplici occasioni; vale a dire non tanto per proteggere il re da
critiche e responsabilita, quanto per mantenere indenni 1 mini-
str1 stessi da condanne parlamentari, ottenendo appunto coper-
tura dalla sacralita e inviolabilita regia. Cio denota, oltre a un’af-
fermazione solo discontinua e incerta del regime parlamentare,
anche la sopravvivenza di stilemi tipici delle monarchie assolute
dove 1l re detiene poteri e li esercita (tendenzialmente) in modo
libero, senza poter incorrere in conseguenze giuridiche o politi-
che di sorta.

L’inviolabilita del re, allora, viene a costituire ben pia di un
semplice privilegio personale, rappresentando viceversa uno
degli elementi caratterizzanti di quella forma di Stato.
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3. La lenta scomparsa del Sovrano: dal regime liberale alla
diarchia fascista

All’alba del 28 ottobre 1922, dinanzi alla «situazione nsur-
rezionale niziatasi nella notte» (cosi verbale consiglio ministri
del 28 ottobre 1922, ore 5.00) con la minaccia della marcia det
fascisti su Roma, 1l consiglio dei ministri - su proposta del mini-
stro degli interni, cui ha pienamente aderito 1l Presidente del
Consiglio Facta - propone all'unanimita di deliberare lo stato
d’assedio e 1l conseguente utilizzo dell’esercito. Al consiglio dei
ministri partecipa attivamente un funzionario del re (aiutante
di campo gen. Cittadini) e senza dimenticare che il ministro del-
la guerra (Marcello Soleri) ¢, anch’esso, uomo voluto dal re e a
esso vicino. Nel giorni precedentt, 1l re, ovviamente lontano dai
riflettor1, ha intrattenuto molteplici contatti con politici e organi
di governo per individuare la migliore strada da percorrere per
affrontare la crisi che si va profilando. Il re, in modo del tutto
imprevisto, rifiuta di firmare 1l decreto per la dichiarazione del-
lo stato d’assedio - decreto peraltro gia predisposto e divulgato
tra le prefetture e alle agenzie di stampa - e accetta le dimissioni
che Facta di conseguenza gli rassegna. Di li a pochi giorni, dopo
un infruttuoso esperimento di Salandra, Vittorio Emanuele 111
affida a Mussolini, esponente di una corrente assolutamente mi-
noritaria in parlamento, I'incarico di formare un governo. Nella
sua prima composizione questo ministero presenta due militari
voluti dalla stessa corona: alla marina, Thaon di Ravel, e alla
guerra, Diaz. Infine, ultimo dato storico-istituzionale degno di
nota, 1l governo Mussolini s1 reca alla Camera per ottenere la
fiducia miziale, ma nel discorso del 16 novembre, 1l Presidente
del Consiglio ricorda che la vera fonte del suo potere risiede
nella fiducia del re. Fgli ribadisce 1l concetto I'imdomani quando
- interrompendo 1l discorso di De Gaspert alla Camera nel qua-
le si sta fornendo la giustificazione dell’appoggio dei popolari al
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governo, sostenendosi, tra I'altro, che la “parlamentarizzazione”
del fascismo ¢ l'unica strada costituzionalmente accettabile non
essendo pensabile «ritornare ai Governi paterni e illuminati, ri-
ducendo 1l Parlamento ad una funzione meramente consultiva»
- Mussolini afferma che tale funzione «meramente consultiva»
sarebbe risultata gia di per sé una gran funzione, riaffermando
cosi, In modo sarcastico, I'origine, prevalentemente regia, della
fiducia al suo governo.

Questl notissimi eventi sono stati varlamente interpretat,
anche se gran parte della dottrina successiva al crollo del regime
vi ha ravvisato la violazione di una pluralita di regole costituzio-
nali consuetudinarie e, in definitiva, un vero e proprio «colpo di
stato» (denominato rnonarchico-fascista da BARILE). Tale legit-
tima ricostruzione parte dall’assunto, forse discutibile, che nel-
I'Italia del 1922 si sia definitivamente instaurato, in forma con-
suetudinaria, un governo parlamentare nel quale il re & sostan-
zialmente privo di poteri, completamente transitati nell’area
d’influenza governativa. I dati ricordati in precedenza, viceversa,
sembrano fare emergere una problematicita di questa ricostru-
zione, mettendo in luce un Capo di Stato che pare ancora un’i-
stituzione forte e in grado di esercitare quelle prerogative che la
carta gh riconosce: in forza degl artt. 5, 6, 65 e 67, Statuto al-
bertino, il re puo rifiutarsi di aderire a proposte del governo;
puo spingere alle dimissioni un suo ministro; pudé nominare
primo ministro qualcuno anche se fuori da una maggioranza
parlamentare precostituita; partecipa, attraverso suol funzionari,
alle riunioni del consiglio del ministri; ha una prerogativa di
nomina suil ministeri della guerra e della marina; partecipa atti-
vamente, anche se fuori dai riflettor1 e in modo riservato, all’ela-
borazione della politica del paese attraverso molteplici e costan-
ti contatti informali con esponenti politici e 1stituzioni. Un Capo
di Stato dunque per nulla mero notaio garante del funziona-
mento istituzionale, in grado di passare da sovrano in mera po-
tenza a Sovrano effettivo.
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Con 1l progressivo affermarsi del fascismo e delle sue istitu-
zioni, pero, 1l re perde molte delle sue prerogative e 1l suo ruolo
viene effettivamente indebolito. Cido che non ¢ riuscita intera-
mente a realizzare la borghesia e la sua camera rappresentativa
a cavallo tra Otto e Novecento, riesce a farlo 1l regime autorita-
rio di Mussolini: trasformare 1l Sovrano in un partecipe osserva-
tore del meccanismi istituzionali, pronto, come si dira, a ri-
prendere le sue prerogative statutarie, quando le circostanze lo
consentano.

Le Iimitazioni al ruolo e ai poteri del Capo dello Stato che 1l
fascismo riesce a introdurre nel sistema o che si manifestano
comunque al suo interno durante il ventennio attengono prin-
cipalmente al piano della normativa, a quello delle relazioni con
le altre istituzioni e a quello dell’apparato burocratico.

In primo luogo, sotto il regime fascista vengono introdotte
una moltitudine di previsioni normative che vanno a giuridiciz-
zare relazioni interorganiche prima governate da prassi e con-
venzioni, integrando e limitando le prerogative della corona ri-
sultanti dallo Statuto (cfr. ad es. leggi 24 dicembre 1925, n.
2263; 9 dicembre 1928, n. 2693; 2 aprile 1938, n. 240; 19 gen-
naio 939, n. 129). Tali norme sono state ampiamente esaminate
dalla dottrina costituzionalistica e dagli storici, ma principalmen-
te nel loro significato di contenimento e progressivo esautora-
mento dei poteri e del ruolo del parlamento. Esse, peraltro,
hanno prodotto una graduale e incisiva riduzione dei privilegi e
della funzione del Capo dello Stato.

In secondo luogo, il ruolo del Capo dello Stato viene limita-
to In conseguenza del nuovi assetti istituzionali e, in particolare,
dell’enorme rafforzamento del governo e, al suo interno, del
primo ministro.

Pur se indebolita, la Corona resta titolare, almeno in poten-
za, d1 incisivi potert e di un ruolo decisivo: quelli di nomina e
revoca del Capo governo, senza piu 1 condizionamenti del par-
lamento (art. 2, comma 1, legge n. 2263/1925) e del primo mi-
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nistro uscente (art. 2, comma 2, legge cit.). L’indebolimento del
parlamento, prima, e la sua scomparsa, poi, assieme alla scom-
parsa del rapporto di fiducia tra questo e il governo a partire
dalla legge n. 2263, producono, inoltre, conseguenze anche sul-
I'inviolabilita del re, venendo di fatto a rafforzarla. Neppure con
il pieno affermarsi del regime, 1l re ¢ dunque divenuto un mero
simbolo del tutto estraneo al merito delle principali decisioni
politiche, ma anzi viene visto dall’opinione pubblica come un
organo che partecipa attivamente all'instaurazione e al mante-
nimento del regime fascista, con una consequenziale responsa-
bilita che avrebbe potuto essere fatta valere solo con la sua eli-
minazione dall’assetto istituzionale.

4. Forma di Stato e scomparsa del Sovrano: dall’appro-
vazione dell’o.d.g. Grandi al referendum istituzionale

Le regole e le istituzioni nel periodo che segue il 24 luglio
1943, data, come noto, della “sfiducia” a Mussolini da parte del
gran consiglio del fascismo, presentono un’estrema fluidita, tan-
to da far definire questo periodo un «quinquennio torbido ed
agitato» (CALAMANDREI 1950), con caratteristiche giuridiche as-
sal Instabili e suscettibili solo di abbozzi.

Ciononostante, si tratta di un periodo essenziale sotto molte-
plici punti di vista e, in particolare, fondamentale per I’emersione
di modelli normativi e istituzional relativamente al Capo dello
Stato, destinati a riproporsi nella successiva fase repubblicana.

I possibile, in particolare, individuare una continuita tra sin-
gole norme, prassi e convenzioni costituzionali nonché n speci-
ficl profili istituzionali, mentre una netta cesura con riguardo ai
principi e valori caratterizzanti il regime. In particolare, vi & cer-
tamente una rottura con riferimento alla forma di Stato, ma non
nel senso banale del passaggio da una monarchia a una repub-
blica, quanto in quello, ben piu pregante, di un chiaro e defini-
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tivo accoglimento dei principi del potere limitato e responsabi-
le, e cioe del costituzionalismo, nonché del riconoscimento e
della tutela giuridica delle liberta. Il decisivo passaggio dallo sta-
to assoluto allo stato costituzionale, in Italia, sembra completarsi
proprio 1n questo quinquennio torbido e agitato. Con riferimen-
to viceversa alla forma di governo e ai suoi meccanismi di fun-
zionamento, sembra viceversa mostrarsi una piu spiccata conti-
nuita soprattutto nel senso di un perfezionamento e di una cri-
stallizzazione di regole, prassi e convenzionl apparse, ma non
anche stabilizzatesi, nell’ordinamento statutario e consolidatesi,
dopo 1l crollo del regime fascista, nel periodo transitorio.

Punto di partenza per esaminare questo periodo non puo che
essere la “sfiducia” votata dal gran consigho del fascismo nella
notte del 25 luglio 1943 cui segue la revoca di Mussolini, 1l suo
arresto e la nomina a capo del governo del generale Badoglio.

Cio che sembra evidenziarsi in questa vicenda ¢ una manife-
stazione immediata di Sovranita da parte di un Capo di Stato
che mai ha completamente perso le sue prerogative, sia da un
punto di vista sostanziale, ma anche e soprattutto sotto il profilo
delle regole costituzionali formalmente vigenti, mostrandosi cosi
continuita con riferimento al modello di regime, assolutista ap-
punto. Sotto 1l profilo della forma di stato, in questa primissima
fase, 1 limiti al potere sovrano non sono, per lo pit, di natura
giuridico-vincolante, ma solo politico-convenzionale, come pe-
raltro si va chiarendo nella nuova formula di promulgazione
delle leggi, nonché di quella usata per le sentenze e gli altri atti
mtitolati al nome del re: «per grazia di Dio e volonta della na-
zione, re d’Italia» (artt. 1 e 2, r.d.l. 27 novembre 1943, n. 11;
enfasi aggiunta). Dal punto di vista del rapporto governanti-
governati, inoltre, nonostante lo scioglimento del partito fascista
(r.d.l. 2/8/1943, n. 704), la disciplina liberticida fascista viene
mantenuta integralmente.

Con riguardo alla forma di governo, invece, sembra eviden-
ziarsi una chiara rottura con 'immediato passato, accompagna-
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ta, viceversa, da un tentativo di riallacciarsi al testo costituziona-
le, mai formalmente abrogato, con una riespansione e operativi-
ta di poteri e prerogative considerate fino allora atrofizzate. Ven-
gono smantellate le istituzioni fasciste - dal gran consiglio del
fascismo (r.d.l. 2 agosto 1943 n. 706) alla camera dei fasci e del-
le corporazioni (r.d.l. 2 agosto 1943 n. 705) al tribunale speciale
per la difesa dello stato (r.d.l. 29 luglio 1943, n. 668) - e si di-
spone, In modo assai significativo, che si procedera all’elezione
di una nuova camera dei deputati e alla conseguente convoca-
zione e inizio della nuova legislatura, entro quattro mesi dalla
cessazione dello stato di guerra (art. unico, comma 2, r.d.l. 2
agosto 1943 n. 705): un «ritorno allo Statuto» in piena regola. Il
re, In questa prima fase, non ha nulla del notaio o del modera-
tore delineato dalla dottrina costituzionale liberale, ma detiene
ed esercita poteri politici effettivi.

Una seconda fase comincia a delinearsi nel settembre del
1943 a seguito di molteplici fattori, endogeni ed esogeni: I'avan-
zata degli alleati al sud, la rinascita e il progressivo rafforzamen-
to dei partiti, la maggior parte deil quali organizzati nei Comitati
di Liberazione Nazionale (d’ora in poi CNL), la fuga del re da
Roma verso Brindisi, armistizio, I'occupazione nazista al cen-
tro-nord, I'estensione assai limitata del territorio sul quale 1l re-
gno d’Italia ¢ in grado di esercitare una qualche effettiva in-
fluenza, ecc. Cominciano a manifestarsi fattori politici e istitu-
zionali destinati a stabilizzarsi nelle norme costituzionali transi-
torie, poi trasfuse nella stessa Costituzione del 1948. In partico-
lare, quanto alla forma di governo, riappaiono, sotto le forme
consentite dalla situazione eccezionale di guerra, 1 caratteri rap-
presentativi dell’ordinamento, con 1 partiti antifascisti sempre
piu forti e influenti che, grazie anche all’appoggio alleato espres-
so nella Dichiarazione di Mosca del 30 ottobre 1943, interagi-
scono con la corona e con 1l suo governo. Ben pit importanti,
pero, sono le novita che si affacciano sul fronte della forma di
Stato, dove Inizia a porsi apertamente la c.d. “questione istitu-
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zionale”, vale a dire 1l mantenimento o meno della monarchia,
sotto la guida di casa Savoia. Cio che rileva, in particolare, ¢ 'e-
mersione, lenta ma inesorabile, di due dei temi centrali del costi-
tuzionalismo: quello della responsabilita nell’esercizio del potere,
di ogni potere politico, e quello della sua limitazione giuridica.

Il primo tema che sembra maturare in questo periodo ri-
guarda 1l ruolo svolto della corona nelle vicende del precedente
regime e, specificamente, la responsabilita del re nell’esercizio
delle sue prerogative da cul sono derivate I'instaurazione, il con-
solidamento e 1l mantenimento della dittatura fascista. I’emer-
sione di questo tema e la sua assunzione all’ordine del giorno del
dibattito pubblico non solo si pongono in netto contrasto con
uno dei capisaldi dell’ordinamento statutario (art. 4, Statuto), ma
soprattutto presuppongono che 1l re - a differenza di quanto so-
stenuto per decenni dalla dottrina e dalla classe dirigente liberale,
fin dalla “graziosa” concessione dello Statuto - possieda poteri
effettivi di natura politica liberamente esercitabili.

Come noto, 1 CLN e la corona giungono a un accordo, che
va sotto 1l nome di “patto di Salerno”, il quale si manifesta,
dapprima, con 1l proclama del re letto a Radio Bari nel pome-
riggio del 12 aprile 1944, poi formalizzato nel r.d. 5 giugno
1944, n. 140, e, infine, nella prima “costituzione transitoria”
(d.1gs.Igt 25 maggio 1944 n. 151). Il re accetta di ritirarsi a vita
privata, con decisione “definitiva e irrevocabile”, e nomina 1l
figlio luogotenente, trasferendogli tutti «gli affari dell’ammini-
strazione» e autorizzandolo a esercitare «tutte le prerogative re-
gie» (r.d. 5 giugno 1944, n. 140). Nonostante I'incertezza inizia-
le, ben presto ¢ stato chiaro che il re non ¢ pimi a Capo dello
Stato: a partire dal d.lgs.lgt n. 25 giugno, 1944, n. 151 (e forse,
gia prima, con la nuova formula di giuramento del governo
Bonomi), il luogotenente, divenuto del regno, cessa di essere
un organo provvisorio della monarchia e diviene Capo dello
Stato di un governo provvisorio che trova la sua legittimazione
n sé.
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Con questa complessa serie di atti e decisioni, si fa valere,
per la prima volta nel nostro ordinamento, la responsabilita po-
litico-istituzionale del re, il quale, pur non abdicando formal-
mente, rinuncia, con decisione “definitiva e 1rrevocabile”, a e-
sercitare le sue prerogative e 1l suo ruolo di Capo dello Stato. 1
fondamento del “patto di Salerno” risiede dunque nel ricono-
scimento di una sorta d’incapacita politico-morale del re a
esplicare il complesso delle prerogative regie, per 1l diffuso con-
vincimento della sua corresponsabilita con il regime fascista.

Il secondo tema che si affaccia prepotentemente sulla scena
e che 1n verita ¢ strettamente connesso al precedente, ¢ quello
della regolamentazione e limitazione giuridica del potere, di
ogni potere, che comporta, come corollario, I'affermazione di
una supremazia giuridica, in nome dei diritti, della legge su-
prema (le c.d. “costituzioni transitorie”).

La nomina del luogotenente e la delega a esso delle funzioni
del re - accompagnate dal ritiro a vita privata di questultimo con
decisione “definitiva e nrrevocabile” - costituisce 'atto scritto di
limitazione dei poteri del primo, 1l quale ¢ legittimato, proprio in
base a tale atto, solo a “esercitare” le prerogative regie, non risul-
tandone pero titolare (anzi, mancando del tutto un titolare, es-
sendost 1l re ritirato definitivamente a vita privata). Lo stesso r.d.
5 giugno 1944, n. 140, di formale nomina del luogotenente, sta-
bilisce, poi, uno specifico imite consistente nella necessita per 1l
nominato di esercitare 1 suol poteri solo ed esclusivamente sulla
base di una “relazione dei Ministri responsabili”, che implica
Pesistenza di una proposta governativa per tutti gl atti reali e
dunque costituisce un limite ben pit pregnante rispetto a quello
della controfirma di cui all’art. 67, Statuto albertino.

Il “patto di Salerno”, sotto un profilo del tutto generale, seb-
bene “spontaneamente” concluso, viene formalizzato in un atto
normativo, sanzionato dal Capo dello Stato e giuridicamente
vincolante, non piu suscettibile di essere da quest’'ulimo unila-
teralmente modificato, con cui si condiziona giuridicamente alla
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tutura scelta del popolo le sorti del Capo dello Stato (art. 1,
d.Igs.lgt n. 151/1944). Proprio questa limitazione e neutralizza-
zione del suo ruolo risulta una caratteristica che va rivelandosi
sempre piu nelle successive fasi istituzionali, facendo lentamen-
te emergere quell’istituzione priva di poteri politic effettivi ed
estranea alle fazioni politiche, per decenni postulata dalla dot-
trina e dalla classe dirigente liberale, ma mai esistita nell’ordina-
mento statutario e nella sua prassi attuativa né, forsanche, in
quella fascista.

Il cammino verso la piena affermazione della responsabilita
del Capo dello Stato e la limitazione dei suoi poteri e dunque
verso 1l pieno accoglimento dei principi fondamentali del costi-
tuzionalismo occidentale nel nostro ordinamento, s1 ¢ avuta con
la “seconda costituzione provvisoria” (d.lgs.lgt 16 marzo, n. 98)
e con 1l conseguente referendum istituzionale svolto il 2 giugno
1946. Con questo nuovo atto costituzionale, vengono specifi-
camente individuate le forme giuridiche - come noto diverse da
quelle originariamente ipotizzate nel d.lgs.lgt. n. 151/1944 - per
compiere la scelta istituzionale e dunque per far valere la re-
sponsabilita giuridica della corona come istituzione, alle quali
essa, sanzionando 1l decreto legislativo, si viene ad assoggettare.
Compaiono altresi chiare limitazioni giuridiche ai poteri del Ca-
po dello Stato, sia per I'ipotesi che sia mantenuta la monarchia
sia per quella che s1 opti per la repubblica: in ogni caso, infatti,
egli non avrebbe pit un suo esecutivo, ma sarebbe giuridica-
mente obbligato a conformarsi alle scelte dell’assemblea costi-
tuente (art. 3, comma 3 e 4), venendogli inoltre sottratto defini-
tivamente 1l potere costituente e quello federativo (art. 3, com-
ma 1) e trovando le sue attribuzioni fondamento in una specifi-
ca norma giuridica (art. 5). Il re, se anche sia mantenuta la mo-
narchia, trarrebbe la sua legitimazione dalla scelta popolare,
cosi come regolata dagl atti fondativi di questa nuova forma di
Stato e non pit da un principio tradizionale e sacrale. Sembra
cosi scomparire definitivamente nel nostro ordinamento 1l So-
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vrano, venendosi risolutivamente a superare ogni possibile for-
ma di concreta sovranita o, detto altrimenti, la sovranita diviene
solo quella «dei valori immodificabili» (SILVESTRI), che in verita
pare una sovranita meramente simbolica ed evocativa.

5. Forma di governo e Capo dello Stato nel periodo transi-
tor1o: 1l luogotenente del regno

Passando ad esaminare 1l ruolo del Capo dello Stato nella
forma di governo, si evidenzia una maggiore continuita.

Con la nomina del luogotenente del regno e la “prima co-
stituzione provvisoria” si pongono le basi per un governo par-
lamentare vero e proprio, dove il ruolo delle camere rappre-
sentative viene svolto, nella situazione di emergenza determi-
nata dal conflitto in corso, dal CLN. In questo quadro, il luo-
gotenente risulta uno, mter pares, degli organi dello stato. For-
malmente 1 poteri del re rimangono quelli previsti dello Statu-
to albertino e delle leggi non abrogate o modificate dopo il
1943. Da questo punto di vista, si potrebbe ritenere che il ruo-
lo e 1 poteri del nuovo Capo di Stato, il luogotenente appunto,
non differiscono da quelli del re, ma ci6 non tiene conto del
dato fondamentale dell’essere venuto meno 1l Sovrano,
dell’essere stata affermata una sua responsabilita e dei limiti,
giuridici, derivanti dall’istituzione della luogotenenza e di quel-
li posti dalle specifiche previsioni del d.Igs.Igt n. 151/1944, co-
si come integrate dalla “seconda costituzione transitoria” (d.lgs.lgt.
n. 98/1946), e da altre disposizioni emanate nel periodo transi-
torio.

Da un punto di vista sostanziale, 1 poteri del luogotenente
sono ulteriormente limitatt da una serie di fattori a carattere ex-
tragiuridico, molti dei quali riconducibili a vere e proprie con-
venzioni costituzionali, almeno nell’accezione di «customs, prac-
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tices, maxims, or precepts which are not enforced or recognised
by the Courts, make up a body not of laws, but of constitutional
or political ethics» (DICEY).

Senza dubbio, 1 principali fattori di mitazione dei poteri del
Capo dello Stato discendono direttamente dal diffuso giudizio
negativo sulla casa Savoia di cui si € gia detto e che trattengono 1l
possibile successore al trono - al tempo luogotenente - dall’e-
sercitare prerogative che, ancora formalmente, gli spetterebbero.

Anche 1 partiti politici, che riemergono alla vita pubblica, li-
mitano 1 poteri del Capo dello Stato. Essi s1 rafforzano assai ve-
locemente, tanto che dal divieto di associazione partitica ricon-
fermato nella prima riunione del governo Badoglio 1l 27 lugho
1943, passando per le pressioni dello stesso Presidente del Con-
siglio dirette a impedire o comunque a ostacolare 1l congresso
de1 comitati di liberazione nazionale svoltosi pol a Bari 1l 28 e
29 gennaio 1944, si giunge, in meno di un anno, a governi che
sono in grado di esistere solo grazie alla fiducia espressa dai
CLN. In particolare, a partire dal primo governo Bonomi (18
giugno 1944), ma gia in parte con 1l terzo ministero Badoglio
(22 aprile 1944), sebbene formalmente 1l potere di nomina e
revoca del ministri resti attribuito al Capo dello Stato, esso puo
essere esercitato solo nel rispetto delle indicazioni provenienti
dai CLN (CALAMANDREI 1950), secondo una regola, material-
mente costituzionale, che trova la sua fonte originaria nell’or-
dine del giorno approvato dai CLN al Congresso di Bari 11 29
gennaio 1944, m base al quale 1 partiti antifascisti, «in rappre-
sentanza del popolo italiano», affermano la necessita di un go-
verno con «la partecipazione di tutti 1 partiti rappresentanti al
Congresson.

Tutti questi dati normativi e istituzionali, limitativi del ruolo e
dei poteri del Capo dello Stato, non li fanno pero scomparire né
rendono superfluo questo organo. Esso perde si il ruolo e le at-
tribuzioni sovrane, ma conserva, almeno in potenza, molteplici e
mcisive funzioni che vengono progressivamente atrofizzandosi.
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6. (segue): 11 Capo provvisorio dello Stato

Rispetto all’ordinamento liberale e allo stesso ventennio fa-
scista, 1 mutament subiti dal Capo dello Stato sono stati di gran-
dissima portata, essendosi trasformato da elemento caratteriz-
zante la forma di stato a uno, mter pares, degli organi della nuo-
va forma di governo. Un ruolo che da Sovrano e oppressore dei
diritti delle minoranze, emerso soprattutto nel periodo fascista
con lavvallo delle leggi liberticide, si trasforma in organo difen-
sore di quei diritti, mutando la direzione concreta di utilizzo dei
suol residul poteri e venendo cosi ad assumere quel caratteri
tuttora rintracciabili nel testo e nella vita costituzionale repub-
blicana (BALLADORE PALLIERI).

Il referendum istituzionale, I'elezione dell’Assemblea costi-
tuente e la successiva damnatio memoriae della casa regnante,
espressa nella XIII disposizione transitoria e finale della Costi-
tuzione, contribuiscono definitivamente all’eclissi del principio
di legitimazione sacrale-tradizionale su cul si erano principal-
mente fondati, fino ad allora, 1l ruolo e le prerogative reali, an-
che a causa delle mutate condizioni sociali e culturali del popo-
lo italiano, ormai avviato a non accettare piu poteri che non tro-
vino fondamento esclusivo in ordinamenti statuit.

Peraltro, il nuovo Capo (provvisorio) dello Stato, cosi come
il futuro Presidente della Repubblica - poteri creati e disciplina-
ti da un previo atto normativo (la seconda costituzione transito-
ria, prima, e la Costituzione repubblicana, po1) - non sono del
semplici funzionari preposti ad alcune funzioni in ragione della
loro competenza tecnica, ma sono organi, sl mnfer pares, ma e-
ettt da un corpo elettorale piuttosto ampio e fortemente rappre-
sentativo del popolo (I’Assemblea costituente, il primo - art. 2,
commi 1 e 2, d.lgs.lgt. n. 98/1946 -, 1l Parlamento in seduta
comune integrato dai delegati regionali, il secondo - art. 83,
Cost.). Da questo punto di vista, il nuovo Capo dello Stato si
scosta dal precedente Sovrano, ma si differenzia, in modo net-
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to, sia dai suol immediati predecessori (il luogotenente del re-
gno e 1l re “di maggio”, quest’'ultimo peraltro tale non piu “per
volonta di Dio” ed espressamente autolimitatosi: proclama di
Umberto II agli italianmi del 10 maggio 1946 in Onida) sia dal
monarca di un modello parlamentare puro, quello inglese per
mtendersi.

Da un lato, infatti, il luogotenente del regno ¢ un funzionario
nominato dall’alto (dal re, ritiratosi contestualmente a vita priva-
ta) privo di propri poteri, ma delegato al loro esercizio. Esso
pertanto risulta doppiamente limitato: con riferimento alle sue
attribuzioni e sotto un profilo propriamente giuridico, dall’atto
di delega e dalla disciplina generale di tale delega; con riguardo
al suo ruolo e da un punto di vista politico-istituzionale, dall’es-
sere 1l suo potere meramente derivato e non originario.

Dall’altro lato, il monarca del modello parlamentare per ec-
cellenza, quello inglese, ¢ ormai diventato un mero notaio, un
magistrato di influenza, un mero simbolo (BAGEHOT), proprio
perché 1 suol poteri non derivano dall'investitura popolare, ma
aliunde.

Viceversa 1l nuovo Capo (provvisorio) dello Stato - al pari del
futuro Presidente della Repubblica - ¢ eletto dal massimo organo
di rappresentanza politica del popolo con maggioranze molto
ampie (tre quinti, nei primi tre scrutini, e quella assoluta, dal
quarto i por: art. 2, comma 2, d.Igs.lgt. n. 98/1946) ed ¢ tribu-
tario, direttamente e non per delega, di poteri effettivi, di attribu-
zioni che fio ad allora, anche se a fasi alterne e variamente limi-
tate da molteplici fattori, sono pero state effettive e in grado di
condizionare, talvolta anche incisivamente, I'indirizzo politico.

Da questo punto di vista, almeno n potenza, il nuovo Capo
(prowvisorio) dello Stato € un organo - certamente non pit Sovra-
no e dunque assai pitt debole del re liberale -, ma certamente pi
forte dei suol iImmediati predecessorl, luogotenente e re di maggio,
nonché del monarca, nel prototipo del governo parlamentare.
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Capitolo Secondo

IL DIBATTITO SUL CAPO DELLO STATO
IN ASSEMBLEA COSTITUENTE

1. Il clima politico in cui fu scritta la Costituzione

Gli anni che seguirono alla liberazione fecero da sfondo ad
un’aspra lotta tra 1 vecchi e 1 nuovi ideali, tra 1l vecchio mondo
liberale con 1 suol valori, le sue tradizioni, ma anche con 1l suo
sguardo volto al passato, e le nuove speranze, figlie della resi-
stenza, speranze che, se non furono pienamente realizzate, la-
sclarono una traccia profonda nella vita del paese. La resistenza
fu, infatti, un momento fondamentale che si esauri rapidamente
e lascio la nuova Italia con una Costituzione frutto dell’mcontro
storico fra le forze politiche realizzato dal CLN.

L’alternativa a quell’accordo originario si risolveva nell’aspet-
tativa permanente di guerra civile, una guerra civile che aveva
gia devastato I'Italia e che forse sarebbe continuata, trascinando
verso un drammatico scontro frontale le forze di centro preva-
lentemente democristiane e le forze di sinistra, in particolare 1
comunisti. Lattivitd svolta in Assemblea costituente dai rappre-
sentanti delle diverse forze politiche riusci invece a bilanciare
tra le diverse istanze e a trovare un punto di equilibrio condiviso
mtorno a principi generali senza estremizzare e radicalizzare il
confronto tra le diverse posizioni in gioco. La nuova Costituzio-
ne non fu quindi espressione di un’ideologia di parte, ma frutto
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della condivisione di principi fondanti, anche se molti di essi
avevano un carattere programmatico.

L'intero testo costituzionale nacque n verita da tre matrici
1deologiche, liberale, cattolica e marxista, o meglo da quattro ma-
trici 1deologiche, visto che ¢ difficile sommare socialisti ¢ comu-
nisti. Fu quindi frutto di un’intesa fra 1 quattro schieramenti poli-
tici nati dalla Liberazione, immagine e sintesi essi stessi dell’Italia
repubblicana: cattolici, comunisti, socialisti e laico-democratici. 11
pluralismo politico espresso dalle elezioni del 2 giugno 1946 se-
gno profondamente 1 lavori e 1l dibattito in seno alla Costituente.
E vero che il dibattito in Assemblea costituente inizid quando le
forze di siistra erano al governo e la Costituzione invece fu scrit-
ta quando ormai era avvenuta, nella primavera del 1947, la spac-
catura tra 1 partitt del CLN, con l'uscita dei socialisti e del comu-
nisti dall’esecutivo a guida di De Gasperi. Ma questa esclusione
dal governo del paese, premessa del successivo quinquennio di
centrismo degasperiano e di quella che sara chiamata conventio
ad excludendum (ovvero 'accordo delle forze di centro e centro-
destra per escludere le forze di sinistra dal governo centrale), non
mmpedi ai comunisti € ai socialisti di collaborare al lavoro della
Costituente per scrivere una Carta costituzionale democratica,
che unisse a1 valori della tradizione liberale una decisa apertura
alle esigenze di rinnovamento e giustizia sociale. In tal modo I’As-
semblea costituente fu messa al riparo dai contrasti che erano in-
vece frequenti all'interno della coalizione di governo, la cui azio-
ne, prima della svolta della primavera del 1947, incontrava cre-
scenti difficolta. Del resto, ’Assemblea costituente era stata gia
messa al riparo dagli aspri confliti che sarebbero mevitabilmente
sorti sulla questione istituzionale grazie alla decisione di lasciare ad
un referendum popolare la scelta tra monarchia e repubblica, ri-
soluzione quest’'ultima che riusci a sgombrare 'atmosfera politica
anche dalle molte tensioni accese intorno alla questione sociale.

Il clima 1n cui fu scritta la Costituzione fu inevitabilmente in-
fluenzato dalla ferita inferta agli 1deali liberali dal precedente
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regime fascista. Nello scrivere la Costituzione dunque non si
perse mai di vista 1l faro che doveva guidare le scelte di fondo
per evitare qualsiasi apertura a regimi autoritari e antidemocra-
tici. La nuova classe politica aggregata intorno agli ideali antifa-
scisti era quindi chiamata a costruire, per la prima volta dopo
ventt anni di dittatura fascista, un assetto istituzionale democra-
tico che garantisse, a differenza di quello liberale, stabilita e effi-
cienza all’azione di governo e la preservasse dalle degenerazioni
totalitarie.

Le forze politiche di ispirazione antifascista con inevitabile vo-
lonta innovatrice, pur incerte sulla soluzione da adottare con rife-
rimento alla forma di governo, si mostravano compatte interpreti
degli ideali espressi da un paese profondamente segnato dall’espe-
rienza del ventennio. Ogni esecutivo forte evocava gl spettri del
passato, cosi come ogni Presidente del Consiglio «era immaginato
con 1l fez in testa»: fu quindi la paura di ricadute autoritarie a far in
parte «sottovalutare 1 problemi di funzionamento del governo a
vantaggio delle prerogative del Parlamento» (R. DE FELICE).

Con riguardo alla forma di governo, oltre alla diffidenza ver-
so soluzioni che potevano favorire un ritorno ad esperienze dit-
tatoriali, vi era diffidenza anche nei riguardi dell’esperienza pre-
fascista, nella quale s1 erano potuti sviluppare 1 germi del suc-
cessivo regime autoritario € 1l cul modello avrebbe potuto aprire
ad un regime d’assemblea, con il multipartiismo esasperato e 1l
conseguente indebolimento dell’esecutivo.

Non si fece quindi tesoro della lezione del costituzionalismo
di matrice anglosassone, secondo la quale ¢ la debolezza del po-
tere democratico a favorire I'insorgere di regimi autoritari. I ve-
ro rimedio contro tali derive non sta certamente nell’indebolire
1l potere esecutivo perché il suo rafforzamento, o almeno la sua
stabilizzazione, preserva dal rovesciamento del regimi democra-
tict (McILvAN).
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2. La scelta sulla forma di governo e ruolo del Capo dello
Stato nella fase precostituente: 1 programmi dei partiti
la “Commissione Forti”

Come si ¢ visto nel capitolo precedente, la scelta sulla forma
di governo era gia stata elaborata nella fase transitoria, tanto da
essere gia predisposta nella disciplina contenuta nella legge elet-
torale proporzionale del 1946 (d.Igs.lgt. n. 74/1946) e nell’art. 3,
comma 3 e 4, della «seconda costituzione provvisoria» (d.lgs.lgt.
n. 98/1946).

Nell’art. 3, comma 2, del decreto n. 98 si stabili infatti che «l
governo ¢ responsabile verso ’Assemblea costituente», forma-
lizzando la necessaria esistenza del rapporto di fiducia tra esecu-
tivo e camera rappresentativa al fine della permanenza in carica
del primo. Il terzo comma dello stesso articolo rafforzava que-
sto rapporto stabilendo che il voto contrario dell’Assemblea su
una proposta del Governo non comportava ’obbligo delle sue
dimissioni e che tale obbligo derivava solo dalla votazione di
una mozione di sfiducia, approvata dal corpo rappresentativo a
maggioranza assoluta e discussa non prima di due giorni.

Tuttavia se ¢ vero che la forma di governo era gia stata ela-
borata nella fase transitoria, cido non togle che I’Assemblea co-
stituente fosse libera di scegliere qualsiasi assetto istituzionale
ritenesse adeguato al nuovo stato costituzionale. Senza dubbio
la forma di governo scelta dalla seconda costituzione provvisoria
ha potuto esercitare un qualche condizionamento o meglio un’in-
fluenza sulle soluzioni adottate dalla Costituente, ma non ha po-
tuto certo vincolarne le scelte. Cio che ha, invece, maggiormen-
te influito sulla continuita tra forma di governo della fase transi-
toria e forma di governo accolta nella Carta repubblicana ¢ stata
la volonta dei1 partiti di massa di assicurare la centralita del Par-
lamento e rifiutare 1l regime presidenziale. Una volonta, come
emerge dal programmi del partiti, che si manifestd gia durante
la fase precostituente e quindi gia durante 1 mesi in cui il gover-
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no espressione del CLN, approvo la seconda Costituzione prov-
VISOria.

Nelle grandi linee, la DC era favorevole ad un governo par-
lamentare, con Parlamento e Governo legati da rapporto di fi-
ducia, purché fossero introdotti meccanismi di stabilizzazione
dell’esecutivo, al fine di scongiurare le degenerazioni del parla-
mentarismo, mentre 1l PCI guardava con favore ad una forma di
governo assembleare, con riduzione del Governo a mero organo
esecutivo del Parlamento, unico titolare della funzione d’indiriz-
zo politico. Tuttavia, all'interno sia delle file democristiane che
delle file comuniste non mancavano molte sfumature, se non vi-
sioni divergenti, su quale dovesse essere la futura forma di go-
verno nel paese.

Su posizioni opposte si situava 1l partito d’azione, che nvo-
cava 1l regime presidenziale come strumento per porre un freno
alle degenerazioni del parlamentarismo, a causa delle quali ese-
cutivi deboli avevano agevolato 'avvento del totalitarismo. 1l
modello di riferimento era dunque 1l sistema statunitense, basa-
to su una netta separazione dei poteri sia orizzontale (forma di
governo presidenziale) sia verticale (forma di stato federale). Il
Capo dello Stato doveva essere eletto direttamente dal popolo e
assumere 1l ruolo di vertice dell’esecutivo; 1 suol ampi poteri
trovavano poi gli indispensabili contrappesi nell’articolazione
territoriale del potere e nel ruolo svolto dalla Corte costituzio-
nale. Anche nel partito d’azione non mancarono tuttavia voci
dissonanti, alcune a favore di un rafforzamento dell’esecutivo
nell’ambito del regime parlamentare, attraverso la durata fissa
del governo (G. PiscHEL), altre a favore della forma di governo
direttoriale, anch’essa con un esecutivo a durata fissa, 1n cui 1
membri del direttorio, suprema autoritd di governo eletto dal
Parlamento, non avrebbero potuto essere revocati in corso di
legislatura (BARILE): tesi sulle quali confluira anche la relazione
di Mortati in seno alla “Commissione dei 75”.

Tra le due soluzioni estreme, quella comunista e quella azio-
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nista, si collocano le proposte di altri partit, tra cui 1l partito li-
berale che guardava con favore alla forma di governo parlamen-
tare, ma poneva fin da subito I'accento su quale dovesse essere
il ruolo del Capo dello Stato, ovvero, come evidenziato dal libe-
rale Finaudi, un garante con poteri di riequilibrio, poteri che si
espandono nei momenti eccezionali di crisi del sistema. Ma
non mancarono proposte come quella dello PSIUP (Giannini)
che prospettava un Capo dello Stato organo collegiale, oppure
quella del PRI, che indifferente alla struttura individuale o col-
legiale del Capo dello Stato, soluzioni entrambe percorribili,
avanzava l'idea dell’elezione di secondo grado del Capo dello
Stato 1n funzione moderatrice.

Le proposte cui giunse in quei mesi la “Commuissione Forti”,
(presieduta dal prof. Ugo Forti e composta da 90 membri no-
minati dal Ministro per la costituente, 1 cui lavori si svolsero dal
novembre 1945 al giugno 1946), con riferimento alla forma di
governo e al ruolo del Capo dello Stato, erano invece espres-
sione di una cultura saldamente ancorata ai modelli liberali, sul-
le cul risoluzioni aveva inciso anche I'incertezza dell’esito del
referendum sulla questione istituzionale (monarchia o repubbli-
ca), che si sarebbe svolto 1l 2 giugno 1946.

Anche in questa sede tuttavia gia emersero nitidamente al-
cune direttrici di fondo, che possono essere riassunte nel rifiuto
del regime presidenziale; nella scelta della forma di governo
parlamentare, perché, laddove esistono partiti forti (modello
Westminster), il governo ¢ autorevole anche in regime parla-
mentare; nel rafforzamento quindi non dei poteri dell’esecutivo,
ma dei poteri del Capo dello Stato.

Con riguardo ai poteri del Capo dello Stato, in linea con 1
moduli sostanzialmente monarchici-dualistici si lavoro dunque
su tre fronti: il potere di nomina del Presidente del Consiglio, il
potere di scioglimento delle Camere e infine il potere di san-
zione delle leggl, superabile a maggioranza qualificata (sulla scia
n questo caso anche del modello presidenziale statunitense).
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Gia 1n questa sede si nizio ad affrontare 1 limiti al potere di
scioglimento presidenziale, tematica che continuera ad animare
il dibattito fino agh ultimi mesi di discussione del testo costitu-
zionale (settembre-ottobre 1947), e quindi anche in sede di ple-
num dell’Assemblea costituente. Nel suo mtervento Mortati chi-
ari che avrebbe preferito limitare il potere presidenziale vinco-
landone P'esercizio ad un espresso e motivato voto di sfiducia
della Camera, visto che scopo dello scioglimento ¢ il permettere
al corpo elettorale di esprimere consapevolmente il proprio giu-
dizio sul contrasto tra Parlamento e Governo.

Anche con riferimento al potere di sanzione, su cui conver-
geva la maggioranza della Commissione, Mortati riparti dalla
sovranita popolare e dal ruolo del corpo elettorale per sottoli-
neare come ad un Capo dello Stato non eletto direttamente dal
popolo non potessero essere attribuiti poteri troppo incisivi sul
procedimento legislativo.

Emerse quindi gia in questa sede lo stretto collegamento o
meglio 'interdipendenza tra estensione det poteri presidenziali
e modalita di elezione del Capo dello Stato, perché solamente
un raccordo diretto con il corpo elettorale avrebbe permesso un
ampliamento dei suol poterl e soprattutto una partecipazione
alla funzione d’indirizzo politico.

Se ¢ vero che lattivita di studio e ricerca compiuta in vista dei
lavori della Assemblea costituente non ebbe su di essa un peso
determinante (Pizzorusso-Violante), nel periodo precostituente
furono comunque introdotti alcuni pilastri che rimarranno nel-
I'edifico costituzionale. Posto che il lavoro costituente non fu in-
gessato dalle scelte compiute dalla seconda costituzione provviso-
ria né tanto meno fu vincolato alle proposte della “Commissione
Fort1”, la continuita tra soluzioni accolte nella fase precostituente
e soluzioni trasfuse nel testo costituzionale trova quindi la sua ra-
gione d’essere nel fatto che su di esse confluirono 1 grandi partiti
di massa perché in queste trovarono maggiori garanzie per affron-
tare I'incognita delle eleziom politiche del 18 aprile 1948.
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3. L’ordine del giorno Perassi: il rifiuto della forma di go-
verno presidenziale e la ricerca di meccamsmi di stabi-
lizzazione dell’esecutivo

Il referendum istituzionale sanci la vittoria della Repubblica
spazzando via 1l chima d’incertezza che aleggiava sulla Commis-
sione Forti e prese avvio la fase di scrittura della Carta costitu-
zionale con l’elezione der 556 membri dell’Assemblea costi-
tuente.

Le elezioni del 2 giugno 1946 consacrarono il successo elet-
torale dei1 partiti di massa e la DC divenne 1l primo partito con 1l
35,219% di voti e 207 seggl; lo PSIUP, secondo partito con 1l
20,68% di voti e 115 segg, 1l PCI, terzo partito con 1l 18,93% di
voti e 104 seggl. L’elezione dell’Assemblea costituente decreto
pertanto 1l superamento dei partii elitari, e quindi del partito
d’azione (che ottenne soltanto 1'1,45% dei1 voti e 7 seggl su 5H56),
I'unico partito che aveva messo al centro del proprio program-
ma la repubblica presidenziale. Gli azionisti, nonostante la loro
esiguita numerica, dettero comunque un contributo importante
alla stesura della nuova Carta costituzionale, fin dai lavor: della
“Commissione dei 75”7, incaricata di preparare il progetto di
Costituzione. Infatti, il non essere 1l partito d’azione un partito
di massa, non avere la possibilita di uscire vittorioso dalle ele-
zioni politiche del 1948 (cul poi ovviamente non partecipo in
quanto ormai scioltosi) permise agli azionisti di avere una visio-
ne presbite, di lungo periodo, di guardare lontano senza I’assillo
del momento contingente, senza cio¢ doversi preoccupare del-
I'esito delle assai prossime elezioni politiche, che si sarebbero
svolte 1l 18 aprile 1948. E fu soprattutto Calamandrei a contri-
buire i maniera decisiva ai lavon della seconda sottocommis-
sione, inizialmente caldeggiando 1l modello presidenziale, in se-
guito sostenendo perlomeno l'introduzione di strumenti di sta-
bilizzazione dell’esecutivo.

I partiti di massa invece dovevano fare 1 conti con le elezioni
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politiche; nel cercare soluzioni per la forma di governo italiana,
non potevano quindi sottovalutare 'eventualitd che le forze av-
versarie avrebbero potuto vincere le elezioni e andare al potere.

Per queste ragioni la forma di governo su cui conflui la scelta
dei grandi partiti fu la forma di governo parlamentare, modello
che dava maggior garanzie sia alla DC che a1 partiti di sinistra:
nel Parlamento si sarebbero sedute infatti sia le forze di maggio-
ranza che di minoranza, sia coloro che sarebbero usciti vincitorl
dalle elezioni politiche sia coloro che ne sarebbero usciti scon-
fitti. La forma di governo parlamentare poteva andare dal mo-
dello assembleare (con il Parlamento unico titolare dell’indi-
rizzo politico) ad un modello con meccanismi di stabilizzazione
dell’esecutivo, cotitolare dell'indirizzo politico. Anche 1l sistema
elettorale su cui conflui la scelta sia dei partiti di massa che del
partiti minori fu quello proporzionale, che doveva essere secon-
do la DC con correttivi o secondo il PCI proporzionale puro,
proposta quest’ultima decisamente minoritaria nella fase preco-
stituente, ma che divenne quella alla fine vincente.

Al fine di elaborare un progetto di Costituzione, 1’As-
semblea costituente nomino dunque al suo interno un organo
ristretto “la Commissione per la Costituzione”, composta da
75 deputati scelti in rappresentanza proporzionale dei gruppi,
assicurando la presenza anche di quelli dal limitato peso nu-
merico. La Commissione s1 suddivise poi in tre sottocommis-
sioni (la prima sui diritti e doveri dei cittadini, la seconda sul-
I'organizzazione dello Stato, la terza sui rapporti economici) e
con riferimento alla forma di governo, in sede di seconda sot-
tocommissione, fu conferito il compito di predisporre due re-
lazioni di inquadramento al democristiano Mortati e al repub-
blicano Conti.

Mortati sulla scia della tesi gia espressa in seno alla “Commis-
sione Fort1”, a fronte dell’elevato numero di partiti, sostenne 'op-
portunita di introdurre un modello misto (parlamentare e diret-
toriale), cioe di una forma di governo parlamentare in cui la stabi-
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lita di governo fosse assicurata dalla durata dell’esecutivo per al-
meno due anni (subendo in tal modo le suggestioni della forma
di governo direttoriale svizzera nella quale I'esecutivo ha durata
fissa di quattro anni). Solo nell'ipotesi di contrasto tra Parlamento
e Governo, 1l Presidente della Repubblica avrebbe potuto proce-
dere alla revoca del Governo o allo scioglimento delle Camere.
La relazione di Conti, anch’essa sul meccanismi di stabilizzazione
dell’esecutivo, s’incentro mnvece sui quorum necessari per la pre-
sentazione e la votazione della mozione di sfiducia.

A seguito delle due relazioni, 1l 4 settembre 1946 fu presen-
tato da Tommaso Perassi un ordine del giorno nel quale, dopo
aver spiegato le ragioni della scelta del modello parlamentare,
che meglio si adattava ad un tessuto segnato dalla complessita
derivante dalla forte contrapposizione ideologica, si evidenziava
la necessita d’individuare meccanismi istituzionali idonei a ga-
rantire le esigenze di stabilita del governo e evitare le degenera-
zioni del parlamentarismo.

Su tale ordine del giorno il 5 settembre si apri un ampio di-
battito che s’incentro proprio sui meccanismi di stabilizzazione
dell’esecutivo e mise in luce come non solo 1l partito d’azione,
ma anche 1 grandi partii di massa avessero inevitabilmente al
proprio interno diverse anime che comunque vennero a com-
pattarsi al momento della votazione. Gli azionisti continuarono,
nell'intervento del 5 settembre, a invocare la repubblica presi-
denziale, perché vedevano in essa il migliore strumento di raf-
forzamento dell’esecutivo, vero obiettivo del membri della sot-
tocommissione, e soprattutto un efficace mezzo per andare ver-
so 1l bipolarismo, superando il multipartitismo ritenuto la causa
principale dell’instabilita di governo (CALAMANDREI). Ma vi fu
anche chi nelle fila azioniste, come Lussu, pur favorevole alla
forma di governo presidenziale, in presenza di un tessuto socia-
le e politico disomogeneo come quello italiano, voto a favore
del regime parlamentare.

D’altro canto, in seno alla democrazia cristiana, che aveva
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sempre guardato alla forma di governo parlamentare, vi era To-
sato che, ritenendo strumentali 1 temuti rischi di cesarismo, mi-
naccio di schierarsi a favore del regime presidenziale se non
fossero stati introdotti sert meccanismi di stabilizzazione e pro-
pose un meccanismo di sfiducia costruttiva, in base alla quale la
sfiducia all’esecutivo puo essere votata soltanto se contestual-
mente viene scelto un altro governo in sostituzione di quello sfi-
duciato (anticipando la soluzione accolta nel 1949 dalla Costitu-
zione tedesca). Cosi come 1 democristiani Vanoni e Bulloni
guardavano con favore al regime presidenziale se non fosse stata
assicurata la stabilita dell’esecutivo mediante meccanismi di ra-
zionalizzazione della forma di governo parlamentare.

Anche tra 1 liberali non mancarono interventi favorevoli a
rafforzare 'esecutivo, come ad esempio Einaudi, che tuttavia
non si soffermo sull’alternativa modello parlamentare inglese o
modello presidenziale statunitense, ritenendoli per molti aspetti
assimilabili (anticipando le riflessioni che saranno sviluppate da
Duverger su Stati Uniti e Gran Bretagna, equiparabili in quanto
democrazie immediate) e preferi richiamare I'attenzione sul si-
stema elettorale con collegio uninominale, come strumento per
garantire la stabilita dell’esecutivo. E infine Bozzi, pur favorevo-
le alla forma di governo parlamentare, tra 1 correttivi da intro-
durre ad essa, sostenne la necessita di prevedere un Capo dello
Stato eletto da un collegio speciale, in posizione d’'indipendenza
dalle Camere e con il compito di «supremo moderatore» della
vita politica del paese.

Persino in seno al partito comunista che non sembrava inte-
ressato alle istanze di rafforzamento dell’esecutivo e pertanto
aveva da sempre guardato alla forma di governo assembleare,
non mancarono deputati con posizioni difficilmente assimilabi-
li: basti pensare alla posizione di La Rocca, ispirata al pensiero
di Rousseau, che voleva concentrare nell’assemblea rappresen-
tativa sia 1l potere legislativo che il potere esecutivo, e a quella di
Amendola, strenuo sostenitore della razionalizzazione attraver-
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so 1l libero gioco delle forze politiche. Amendola non sottovalu-
tava, infatti, 'importanza della stabilita di governo, ma non cre-
deva utile a tal fine 'introduzione di meccanismi di stabilizza-
zione. Per garantire la stabilitd bastavano partiti forti € una for-
ma di governo parlamentare che permettesse «I’adeguamento
della situazione governativa allo sviluppo della situazione politi-
ca del paese»; soluzione quest’ultima che finira per prevalere in
Assemblea costituente.

L’ordine del giorno Perassi fu comunque approvato e in es-
so sl legge testualmente cha la seconda sottocommissione «rite-
nuto che né 1l tipo di governo presidenziale, né quello del go-
verno direttoriale risponderebbero alle condizioni della societa
italiana, s1 pronuncia per 'adozione del sistema parlamentare
da disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi costituzionali idoner a
tutelare le esigenze di stabilita dell’azione di governo e ad evita-
re le degenerazioni del parlamentarismo».

Anche Calamandrei, fautore di una forma di governo ad
esecutivo forte mn grado di dare 1l via alle riforme economico-
sociali, di i a pochi giorni chiari 1l suo pensiero: il modello di
riferimento era la forma di governo parlamentare inglese, il
modello Westminster, perché bisognava trovare una forma di
governo che ovviasse ai pericoli d’instabilita di una democrazia
alla quale mancava «la valvola equilibratrice dei due partiti». Nel
cercare una soluzione di ricomposizione del multipartitismo ita-
liano in due blocchi, uno riformista e I’altro conservatore, non
era pertanto indispensabile mtrodurre nel nostro paese 1l regi-
me presidenziale statunitense, bastava guardare al modello
‘Westminster, una forma di governo parlamentare, caratterizzata
da un sistema bipartitico ¢ da un esecutivo forte, espressione
del partito emerso vincitore dalle urne; anche se non si nascon-
deva che 1n Italia mancavano, e forse sarebbero mancate a lun-
go, le premesse politiche per garantire 1l funzionamento di un
governo parlamentare basato su un partito di maggioranza. Tra
1 meccanismi di stabilizzazione dell’esecutivo Calamandrei indi-
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cava quindi, in primo luogo, 1l piano o programma elettorale,
grazie al quale s1 favoriva 'aggregazione coalizionale di piu forze
politiche, ritenendosi al momento meno rilevante I'indicazione
elettorale del futuro primo ministro.

4. 1l superamento dell’esigenza di stabilizzazione dell’ese-
cutivo e la valorizzazione del ruolo del Capo dello Sta-
to: a) 1l Comitato di studio

Tre mesi dopo I'approvazione dell’ordine del giorno Peras-
s1, nel dicembre 1946, nizio la discussione dell’articolato sul
Capo dello Stato e sul Governo, ma il clima politico era ormai
mutato non solo nel panorama internazionale per le conse-
guenze della “guerra fredda”, bensi anche sul fronte interno con
la progressiva sfaldatura della compagine di governo espressio-
ne dei CLN, che condusse alla crisi della primavera del 1947
con l'uscita delle smistre dal Governo. I partiti cominciarono
dunque a convergere, fugando le ultime riserve, intorno ad una
forma di governo meno razionalizzata possibile per non rende-
re troppo forte 'esecutivo, il cul colore politico non riuscivano
ancora ad intravedere, stante I'incertezza dell’esito delle future
elezioni politiche.

Nell’articolato predisposto dal Comitato di studio, formato
tra gli altr1 dai deputati Bozzi, La Rocca e Tosato non furono
tuttavia abbandonate le 1stanze di razionalizzazione e ci1 si orien-
to verso una forma di governo alla Westminster dando impor-
tanza al programma di governo, sulla scia delle suggestioni, tra
gl altri, di Calamandrei. Ma a differenza della soluzione propo-
sta da Calamandrel che metteva I'accento su un programma da
sottoporre aglh elettori e sulla base del quale ottenere il consen-
so elettorale, il programma elettorale diviene uno strumento di
coagulazione delle forze politiche da elaborare a seguito del ri-
sultato elettorale: Mortati sosteneva, infatti, che per accorpare le
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forze politiche non si potesse procedere a forzature elettorali.

Gia in questa fase, tuttavia, non solo si continud a porre
I'attenzione sulle esigenze di stabilizzazione, ma s’inizid anche a
puntare sulla valorizzazione del ruolo del Capo dello Stato.
L’articolato vide nel Presidente della Repubblica una figura di
garanzia, un contrappeso all'interno della forma di governo par-
lamentare, caratterizzata da una maggioranza che esprimeva un
esecutivo a forte supremazia del Presidente del Consiglio, unico
responsabile della politica generale del Governo. Il ruolo del
Capo dello Stato veniva rafforzato mediante un potere non vin-
colato di scioglimento delle Camere, previo 1l parere dei presi-
denti delle stesse, e attraverso la previsione dell’elezione parla-
mentare con la partecipazione del rappresentati regionali, es-
pressione quindi di quelle autonomie locali alle quali 1l garante
dell'unita nazionale doveva essere ricollegato.

I tentativi diretti ad ampliare 1 poteri del presidente incon-
trarono, tuttavia, la ferma opposizione dei comunisti, che am-
mettevano come soluzione percorribile soltanto un Capo dello
Stato eletto dal Parlamento e, nel caso di elezione diretta -
1potesi che respingevano comunque con fermezza -, che fosse
affiancato da un Consiglio supremo della Repubblica di no-
mina parlamentare. Sul punto 1 comunisti ottennero un indub-
bio successo perché prevalse la soluzione dell’elezione parla-
mentare del Presidente della Repubblica (seduta del 21 gen-
naio 1947), ma, come vedremo, la battagla sulle modalita di
elezione non era ancora terminata, continuando anche negli
ultimi mesi di discussione del testo costituzionale (ottobre
1947). 1 comunisti ottennero poi un’ulteriore vittoria sul fron-
te della mozione di sfiducia al Governo, poiché passo la loro
proposta di farla votare anche dalle singole Camere; 1l Comita-
to di studio avrebbe voluto invece che fosse votata a Camere
riunite, quale meccanismo di stabilizzazione dell’esecutivo,
capace, secondo Tosato, di non far rimpiangere la repubblica
presidenziale.
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Furono invece respinte le proposte del comunisti ispirate al
sistema di scioglimento previsto nella costituzione francese della
IV Repubblica e volte a limitare 1l potere presidenziale di scio-
glimento delle Camere, cosi come le proposte miranti alla desi-
gnazione del Presidente del Consiglio ad opera dell’assemblea
nazionale, relegando la nomina ad opera del Presidente della
Repubblica alla presa d’atto della scelta gia compiuta (seduta del
13 gennaio 1947). Al posto della designazione assembleare 1
comunisti si accontentarono di consultazioni cui i1l Capo dello
Stato avrebbe dovuto procedere prima della nomina; precisa-
zione quest’ultima che comunque non compare nel progetto
della “Commussione dei 75”.

5. (segue): b) la soluzione accolta in Assemblea costituen-
te: dalla modellistica costituzionale alla rivincita della
logica politica

Con 1l trascorrere del mesi, Pattivita del Comitato divenne
sempre meno significativa a causa soprattutto del deteriorarsi
del rapporti tra le forze politiche; le sinistre erano ansiose di
chiudere la fase costituente per correre alle urne e battere I'ese-
cutivo a guida di De Gaspert, responsabile di aver determinato
la rottura del patto istituzionale di governo tra le forze politiche
del CLN, patto che avrebbe dovuto continuare per tutto il tem-
po necessario a scrivere la nuova Costituzione repubblicana.

Nel dibattito 1n Assemblea costituente, la modellistica costi-
tuzionale che aveva impegnato la Commissione Forti, la Com-
missione dei 75 e 1l Comitato di studio, venne pertanto accan-
tonata per lasciare 1l passo alla logica politica, con il suo favor
verso la fluiditd nei rapporti tra organi costituzionali. La ragione
partitica divenne la vera “domina” del dibattito sulla forma di
governo in Assemblea costituente e le uniche scintille di rinno-
vamento brillarono per il Capo dello Stato.
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Si cerco nfatti di recuperare terreno sul versante delle inno-
vazioni attraverso gl organi di garanzia, Presidente della Re-
pubblica e Corte costituzionale, e piu in generale attraverso le
autonomie territoriali quali contropoteri alla centralita statale.

Le modalita di elezione del Presidente della Repubblica ani-
mavano ancora il dibattito in Assemblea costituente e le 1stanze
a favore dell’elezione diretta non erano ancora sopite. All'inter-
no della stessa DC non vi era uniformita di vedute neppure
quando ormai si era alla stretta finale sul testo da approvare, an-
che se la posizione di Ruini (volta a ribadire 'opportunita del-
I’elezione diretta del Capo dello Stato «<in modo da ristabilire di
fronte al Parlamento, I’altro pilone del regime di gabinetto»),
era decisamente minoritaria, tenuto conto che la maggioranza
convergeva sull’elezione indiretta. Gia 11 democristiano Clerici st
era soffermato sui rischi di cesarismo, rievocando l'esperienza
di Weimar, e aveva sottolineato che il baricentro del potere do-
vesse essere 11 Parlamento visto che «l Capo dello Stato, re o
presidente che sia, non ha in qualsiasi regime parlamentare al-
cuna responsabilita».

Tuttavia, Tosato volle ribadire che la forma presidenziale
era stata scartata non tanto per 1 rischi di cesarismo, ma per-
ché non adattabile alla realta italiana, caratterizzata da multi-
partitismo e bisognosa pertanto di un esecutivo coalizionale.
Espresse moltre timori che la prevista elezione a maggioranza
assoluta dopo 1l terzo scrutinio potesse agglogare 1l presidente
alla maggioranza di governo e ripropose di conseguenza la so-
luzione dell’elezione diretta, rivelando le sue preferenze pre-
sidenzialistiche di stampo weimariano gia espresse nel Comita-
to di studio.

L’elezione diretta del Capo dello Stato non aveva comunque
alcuna chance di successo, non solo perché non gradita alla
maggioranza degli esponenti democristiani, ma anche per la
ferma opposizione dei comunisti, che - come si ¢ detto - gia in
sede di Comitato di studio avevano chiesto di affiancare al pre-
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sidente eletto direttamente dal popolo un consiglio supremo
della repubblica, di nomina parlamentare. Inoltre I'esplicita ga-
ranzia della partecipazione all’elezione presidenziale dei rappre-
sentanti regionali, fini per mettere a tacere anche alcune per-
plessita espresse sull’elezione esclusivamente parlamentare.

Maggiori chances di successo ebbero invece 1 tentativi volti a
rafforzare 1 poteri del Capo dello Stato, soprattutto 1l potere di
nomina del Presidente del Consiglio e di scioghmento delle
Camere, che appagavano in parte anche coloro che non voleva-
no rinunciare a stabilizzare 1l potere esecutivo, riallacciandosi al
modello monarchico-dualistico di stampo liberale.

I partiti di sinistra d’altro canto, s1 opponevano strenuamen-
te al rafforzamento dei potert del Presidente della Repubblica
tanto che alla fine ne verra fuori una figura ambigua, dotata si di
poteri di nomina del Governo e di scioglimento delle Camere,
ma con 1l contrappeso dell’obbligo di controfirma di tutti gh atti
presidenziali da parte del ministri proponenti o competenti co-
me requisito di validita degli stessi. Un presidente quindi con
amplissimi poteri, ma non in grado di porre in essere atti giuri-
dicamente efficaci senza il concorso del governo, tanto da far
dire a Vittorio Emanuele Orlando, nella seduta del 23 ottobre
1947, che 1l presidente diventava piu fantoccio del Re che era
gia fantoccio, se non fannullone, famndant.

La risposta di Ruini a tale rilievo pose 'accento proprio sul
fatto che la forma di governo parlamentare cui guardava Orlan-
do era una forma dualista basata su due piloni: uno era 1l re,
I’altro il Parlamento e «tra 1 due piloni si lanciava 'arco di ponte
del Gabinetto». Ma nella forma di governo parlamentare cui si
guardava in Assemblea costituente 1l pilone del re era «definiti-
vamente e irresistibilmente caduto» e occorreva sostituirlo, per-
ché era necessario avere un Capo dello Stato, che doveva «fra
I’altro reggere uno dei lati dell’arco di ponte». Tale forma di go-
verno parlamentare era quindi qualcosa di diverso dal «tipo sto-
rico caro all’onorevole Orlando», perché tutte le sue fondamen-
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ta erano «ormai nella sovranita popolare; anche 1l pilone del
Capo dello Stato». Del resto, tale forma ha varie realizzazioni
storiche e, caduto 1l re, non si voleva concentrare tutto il potere
nel Parlamento, ma introdurre un «sistema di equilibri e con-
trappesi [...] fra 1 poteri che attingono alla fonte del popolo, esso
sl sovrano».

Ruini sembra quindi rallacciarsi alla forma di governo par-
lamentare “a prevalenza del Capo dello Stato” riconducibile alla
forma dualistica, in cui 11 Capo dello Stato continua ad essere
un pilone che regge 1 due archi di ponte, sebbene la sua legitti-
mazione risieda ormai nella sovranita popolare. Tanto che con-
formemente a questa visione, come si ¢ visto, fino all'ultimo so-
stenne coerentemente 'opportunita dell’elezione diretta del
Capo dello Stato.

La finestra aperta verso una forma dualistica sembra tuttavia
subito richiusa se con riferimento ai rapporti tra Governo e
Presidente, volle ribadire come il “caposaldo” da tenere fermo
fosse che «l Capo dello Stato non ¢ Capo del Governo, anche
se, nella sua qualita di supremo regolatore, ha esplicazione di
rapporti pitt continuativi con l'esercizio della facolta di gover-
no»; rapporti che, a differenza della forma presidenziale nor-
damericana, «avvengono con la irresponsabilita del Capo dello
Stato e con la responsabilita dei membri del Governo».

Allo scopo di rendere nrresponsabile giuridicamente 1l Pre-
sidente della Repubblica per gli atti da questi posti in essere nel-
Iesercizio delle sue funzioni e nel trasferire al tempo stesso la
responsabilita al Governo, si introdusse 1’obbligo di controfirma
ministeriale di tutti gli atti presidenziali. In Assemblea costituen-
te le diverse forze politiche, in particolare di centro e di sinistra,
finirono quindi per convergere sulla tesi che voleva tutti gh atti
presidenziali soggetti a controfirma, In quanto categoria unitaria,
a fronte di proposte volte a differenziare tra atti soggetti a con-
trofirma e atti non soggetti a controfirma. Saranno poi le rico-
struzioni dottrinali a individuare una serie di poteri presidenziali
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che si estrinsecano In atti che non necessitano di controfirma
(CHEL).

Con riferimento ai rapporti tra potere legislativo e presiden-
te, Ruini aveva invece sottolineato che 1l presidente come Capo
dello Stato, regolatore dei poteri, non potesse far parte del po-
tere legislativo, alla pari del Parlamento, ma potesse rinviare le
leggl con messaggio motivato da mtendersi come un mvito alle
Camere a riflettere € non come veto definitivo all’entrata in vi-
gore della legge, secondo 'emendamento presentato da Bozzi
(che mizialmente aveva chiesto che al presidente fosse attribuita
la potesta di sanzione regia, proposta non approvata).

Con riferimento al potere di scioglimento delle Camere, fini
per prevalere la posizione di coloro che volevano tale potere
non vincolato, salvo 1 pareri dei presidenti delle due Camere
(art. 88 Cost.). Non fu infatti accolto I'emendamento presenta-
to, tra gli altr1, dal socialista Carpano Maglioli volto ad introdur-
re limiti oggettivi al potere di scioglimento per impedirne I’abu-
so da parte del presidente.

In un ntervento di pochi giorni precedente alla seduta del
23 ottobre, Ruini aveva, comunque, sostenuto essere 1l potere
di scioglimento un atto sostanzialmente presidenziale, perché la
controfirma in questo caso assumeva il valore di mero riscontro
di legittimita formale e per correttezza non andava negata, tanto
che 1l presidente avrebbe potuto nominare governi finalizzati al-
lo scioghmento.

Infine, sempre secondo Ruini, oltre ai poteri espressamente
attribuiti in Costituzione, al presidente sarebbero state attribuite
«funzioni meno definite e percid pit ampie, di persuasione, di
equilibro, di supremo arbitrato» che avrebbero potuto «essere
utilissime al paese».

In sintesi, sfumata Pelezione diretta, al Capo dello Stato
vennero attribuitt importanti potert all'interno della forma di
governo parlamentare, quali nomina del Presidente del Consi-
glio e su proposta di questi, 1 ministri (art. 92 Cost.); promulga-



zione della legge e, se del caso, rimvio alle Camere per un rie-
same (artt. 73 e 74 Cost.); potere non vincolato di scioglimento
delle Camere, salvo 1 pareri dei presidenti delle due Camere
(art. 88 Cost.). Venne, inoltre, sancito I'irresponsabilita del Ca-
po dello Stato e la responsabilita det membri del Governo: gli
atti del presidente non sono infatti validi se non sono contro-
firmati dal ministro proponente o competente, che se ne assu-
me la responsabilitd (art. 89 Cost.).

Il dettato costituzionale ha dunque attribuito al Presidente
della Repubblica sia poteri d’intermediazione politica (forma-
zione del Governo e scioglmento delle Camere), sia poteri
d’influenza (messaggl formali ed anche esternazioni), sia poteri
di garanzia e controllo (promulgazione delle leggi ed altre attri-
buzioni); poteri cosi elastici che hanno fatto del Presidente della
Repubblica «la pit enigmatica e sfuggente tra le cariche pubbli-
che previste dalla Costituzione» (PALADIN).

La figura del Presidente della Repubblica potrebbe pertanto
sembrare una sorta di sintesi forzata tra il custode della Costitu-
zione secondo 1l modello di Weimar, da intendersi come asset-
to costituzionale In senso sostanziale o materiale (SCHMITT), e
un potere neutro e di garanzia (CONSTANT), e per questo una
figura dai poten elastici, per cosi dire “a fisarmonica”, se non
una figura “ambigua”, anche a causa dell’istituto ambivalente del-
la controfirma.

Le parole di Tosato, tuttavia, che ben sintetizzano quale sia 1l
ruolo del Presidente della Repubblica e soprattutto quali siano la
posizione e le funzioni che 1 Costituenti hanno voluto attribuirgli,
sembrano propendere per un ruolo di garanzia che si espande
nel momenti di crisi del sistema: un «organo che non concorre a
determinare positivamente e sostanzialmente le decisioni politi-
che del Governo, e d’altra parte non ¢ nemmeno un organo pu-
ramente decorativo, con funzione simbolica, se teniamo presente
che secondo questa nostra Costituzione, 1l Presidente ha compito
fondamentale, sebbene non esclusivo - ¢ prevista infatti la Corte



costituzionale - di salvaguardare e di tutelare osservanza della
Costituzione nello svolgimento dell’ativita degh organi costitu-
zionali». Un ruolo dunque che si espande nei momenti di crisi,
senza peraltro giungere ad assumere la funzione di «supremo
reggitore dello Stato» che, secondo la nota ricostruzione di Espo-
sito, nel momenti di crisi istituzionale possa esercitare poteri stra-
ordinari anche al di fuori delle norme costituzionali (attribuendo
pertanto implicitamente al presidente potert extra ordmemn che
I'art. 48 della Costituzione di Weimar attribuiva al presidente te-
desco).

Tuttavia, qualunque lettura del ruolo del presidente non puo
prescindere, tenuto conto dei poteri formali molto ampi che la
Costituzione gl attribuisce, dall’esame del concreto atteggiarsi del
sistema politico 1stituzionale e dal grado di stabilita politica nsito
nel sistema. Solamente un’indagine ricostruttiva dell’evoluzione
del contesto politico-istituzionale, i cui il presidente si trova ad
operare, ¢ in grado di mettere in luce come 1l ruolo del Capo del-
lo Stato ne risenta profondamente: a fronte di maggioranze go-
vernative stabili, st manifesta la natura di potere neutro, nell’acce-
zione di Constant. I'instabilita politica apre all’azione di modera-
zione e di stimolo nei confronti dei poteri titolari della funzione
d’indirizzo politico e mostra un Capo dello Stato in grado di 11-
muovere esorbitanze e inerzie al fine di rendere concretamente
operativo 1l sistema di pesi e contrappesi delineato i Costituzio-
ne. Sullo sfondo, nei momenti di crisi politico-istituzionale, riap-
pare e si riespande un regime parlamentare a prevalenza del Ca-
po dello Stato, tendente al dualismo tipico dei periodi di transi-
zione o di assestamento delle forze politiche (MORTATI).

Con questa chiave di lettura, come vedremo, si riescono ad
mquadrare, ad esempio, le aspettative di Bracci e Calamandrei
nei confronti della presidenza Gronchi quale impulso all’attua-
zione della Costituzione, di fronte all'imnerzia dei partiti di gover-
no, e piu recentemente il ruolo svolto da Scalfaro e Napolitano
nel momento di profonda crisi del sistema politico istituzionale.
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Capitolo Terzo

IL CAPO DELLO STATO NELLA
«PRIMA REPUBBLICA»

1. Il centrismo e ’esercizio silenzioso dei poteri presiden-

ziali

La rilevanza del contesto storico-politico, rende forse utile
strutturare 'esame della figura presidenziale calandola nelle di-
verse fasi politico-costituzionali che hanno caratterizzato la no-
stra storia repubblicana, intendendo per fasi politiche-costitu-
zionali quelle tendenze politiche-istituzionali programmatiche di
lungo periodo (BONINI).

La prima di queste fasi & costituita dal cosiddetto “centri-
smo”, cio¢ da quella tendenza, che trova 1 suoi antefatti nelle
vicende della primavera del 1947 e si manifesta nell’assoluta
prevalenza parlamentare di un solo partito, la democrazia cri-
stiana, e nel suo leader De Gasperi, fino alle elezioni del
1953. Si tratta di una situazione per molti versi eccezionale e
uripetibile, determinata dalle vicende successive e connesse
all'inizio della c.d. “guerra fredda”, quando la polarizzazione
del sistema mondiale si ripercuote all’interno della politica ita-
liana, facendo spostare molti voti dai partiti piu piccoli ai due
raggruppamenti maggiori, e - grazie sia all’appealing esercitato
dagli Stati Uniti attraverso le sue proposte di ricostruzione, di
cui la DC s1 fa portatrice, sia alle forti pressioni determinate
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dalla mobilitazione del mondo cattolico - 1l partito di De Ga-
sperl riesce a ottenere la maggioranza assoluta dei seggi nella
prima legislatura repubblicana. E la stessa guerra fredda che fa
emergere, a livello 1stituzionale, la conventio ad excludendum
come accordo tra le forze di centro diretto a escludere la sini-
stra comunista e la destra postfascista dai governi nazionali,
anche se non dalla gestione della cosa pubblica in generale. Si
tratta di quel progetto, destinato a colorare la vita politica na-
zionale per molti decenni, di una tripartizione concettuale tra
un centro, ago della bilancia, che si propone di dividere gl al-
tr1 due blocchi, a destra e sinistra, per dialogare con 1 partiti
minori ora dell’'una ora dell’altra parte.

In questa fase politico-costituzionale, peraltro, ¢ lo stesso si-
stema del partiti a essere estremamente forte e vitale, nonostan-
te sia nato da (relativamente) pochi anni. I partiti sono al loro
apice funzionale, soprattutto 1 tre principali (DC, PCI, PSI: cfr.
Gally). La loro diffusione a livello sociale e territoriale, sebbene
attraverso meccanismi e sistemi diversi a seconda degli schie-
ramenti, diviene pervasiva tanto da far ormai parlare anche in
Italia di «partiti di organizzazione di massa», 1 quali cominciano
fin da subito anche a penetrare ’apparato pubblico.

Di questi partiti, nelle elezioni per la prima legislatura, la
DC, pur ottenendo la maggioranza assoluta dei seggi sia alla
Camera (305 su 574) sia al Senato (130 su 237) e guidata da una
sicura fleadership, decide di perseguire il suo progetto di tripar-
tizione del sistema politico e di costituire governi assieme a par-
titi minori vicini al centro. Si tratta di ripetere gli schemi com-
promissort della precedente fase, seppur escludendo le ali
estreme, e di rifiutare uno schema dell’alternanza proprio delle
democrazie decidenti.

Il contesto internazionale, la forza dei partiti e tra essi della
DC, ancora non disarticolata dalle tensioni centrifughe delle
divisioni interne, la forte leadership del partito di maggioran-
za, la conventio ad excludendum verso 1 partii piu radicali e
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dunque verso 1 loro programmi di rinnovamento, oltre a di-
versl altri fattori che qui non ¢ possibile esaminare, determina-
no l'ibernazione del modello costituzionale, sia dal punto di
vista della forma di Stato, cioe¢ del grande programma di ri-
forma sociale iscritto nei primi 54 articoli della Carta, sia dal
punto di vista della forma di governo, vale a dire di quei profili
della razionalizzazione del modello parlamentare che, a di-
spetto di quanto approvato con 'o.d.g. Perassi, riguardano pri-
ncipalmente istituti e strutture estranee al circuito diretto Par-
lamento-Governo e, cioe, Corte costituzionale, Consiglio su-
periore della magistratura, referendum, regioni ed enti locali,
Presidente della Repubblica.

Per quanto concerne quest’'ultimo organo, 'ibernazione del
modello costituzionale e delle sue potenzialita, comporta la ste-
rilizzazione del suoi poteri e del suo ruolo, la quale peraltro &
anche assecondata sia dall'interpretazione prevalente emersa
nel dibattito costituente sia da quelle convinzioni diffuse nell’o-
pinione pubblica e evidenziate dai sondaggi al momento del re-
ferendum istituzionale.

La scelta del primo Presidente riflette chiaramente questo
contesto ed esprime le linee di sviluppo politico-costituzionale
destinate a sopravvivere a lungo, venendosi a plasmare per la
prima volta in modo compiuto la materia costituzionale. La
DC, proprio in attuazione del suo progetto tripolare, ¢ orientata
verso un esponente di un partito di minoranza, ma sono ragioni
politiche discendenti dalla conventio ad exludendum e non pre-
clusioni costituzionali che impediscono di far convergere 1 voti
verso un candidato comune anche 1 comunisti, determinando
quella convenzione che qualifica il Parlamento in seduta comu-
ne, con l'aggiunta dei delegati regionali, come un mero seggio
elettorale e dunque incapace di ricevere candidature ufficiali e
discutere sui possibili candidati e suoi loro programmi. Arrivati,
mfatti, alla fine del terzo scrutinio senza che né Carlo Sforza né
De Nicola riescano a raggiungere la maggioranza dei 2/3, emer-
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ge la candidatura di Einaudi che, per 1 suot meriti alla Banca
d’'Italia e por al Ministero del tesoro, sembrerebbe in grado di
ricevere anche I'appoggio delle sinistre. Queste chiedono, pri-
ma di passare al quarto scrutinio, per il quale ¢ necessaria la so-
la maggioranza assoluta, di poter sospendere la seduta «per dar
modo a1 gruppi di consultarsi» (richiesta on. Donati, appoggiata
da on. Toghatti, in Seduta 11 maggiol1948, stenografico, 9), ma
il netto rifiuto della DC, giustificato sulla base della considera-
zione che «qui non siamo una adunanza o un’assemblea, ma
[...] stamo soltanto un seggio elettorale» (on. Dossetti, stenogra-
fico, 10), ¢ 1n verita dovuto alla chiara e netta volonta della DC
di impedire alle smistre di concorrere all’elezione del nuovo
Capo dello Stato. Il richiamo che l'on. Dossetti fa a1 «termini
della Costituzione» pare un’evocazione retorica o comunque
uno dei molteplici significati enucleabili dalla Carta piuttosto
che I'unico precetto ricavabile con certezza dal dettato costitu-
zionale, 1l quale testualmente richiede la costituzione di una
specifica assemblea, determinate maggioranze e lo scrutinio se-
greto (art. 83 Cost.). Quest’ultimo istituto, infatti, in via genera-
le, non impedisce (artt. 70, 81, 88 e 98, Reg. Camera 1949; art.
83, comma 2, Reg. Senato 1949; artt. 50, Reg. Camera vigente e
109, Reg. Senato vigente) né aveva impedito nel passato regime
liberale (artt. 65, comma 3, 88, 96 ¢ 104, Reg. Camera 1900)
I'espressione dei motivi del proprio voto, attraverso succinte di-
chiarazioni di voto.

La convenzione - forse oggi trasformatasi in vera e propria
consuetudine - alla base della considerazione dell’assemblea
deputata a eleggere 1l Capo dello Stato come mero seggio elet-
torale e che impedisce di fornirgli una chiara legitimazione po-
litica niziale, ¢ dunque anche il frutto del contesto politico-
1stituzionale 1n cut s1 sono svolte le prime elezioni presidenziali.

La forza e la vitalita delle altre istituzioni repubblicane, in
rapporto inversamente proporzionale con il peso del Capo del-
lo Stato, e il contesto politico, culturale e istituzionale di questo
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periodo fanno emergere, tra 1 diversi modelli possibili iscritti
nelle disposizioni costituzionali, quello di un Presidente della
Repubblica che, a prima vista, pare quasi un notaio, che agisce
per garantire la Costituzione e 1l riparto delle funzioni da essa
fissate, senza esercitare alcun potere politico attivo, ma al pit
controbilanciando quelli di Parlamento ¢ Governo, allorché si
pongano 1n stridente contrasto con la Carta, la quale, nelle paro-
le dello stesso Presidente, «ha fatto tutore della sua osservanza»
(Discorso successivo al giuramento in Parlamento, seduta 12
maggio 1948, Res. Sten., 18). L’aurea di organo imparziale e
neutrale ¢ anche favorita dal profilo personale di Einaudi e dal
suo comportamento schivo. Vengono cosi congelati 1 poteri d’in-
termediazione politica (formazione del governo e scioglimento
delle camere) e d’influenza (messaggl formali ed esternazioni).
In particolare, tenuto conto della forza dei partiti e della com-
pattezza della maggioranza attorno a De Gasperi, la capacita del
Presidente di intervenire sul processo di formazione dei governi
- tre se ne succedono in questa prima fase - ¢ sostanzialmente
neutralizzata.

Si manifestano, viceversa, quelli di garanzia e di controllo
(promulgazione delle leggi, emanazione degli atti aventi forza di
legge, autorizzazione alla presentazione dei disegmi di legge,
ecc.), In quanto operanti chiaramente come meccanismi non
destinati a imprimere un moto politico, ma a regolare e trasmet-
tere, frenandolo o arrestandolo, 11 moto da altri generato.

Il Capo dello Stato non rinuncia a svolgere quell’opera, tipi-
ca del capi di Stato nei sistemi parlamentari, d’informazione,
stimolo e consiglio o, per dirla con Bagehot, «the right to be
consulted, the right to encourage, the right to warn». Questo
compito, Einaudi, lo svolge principalmente attraverso un conti-
nuo dialogo con il Governo (EINAUDI), che pero rimane scono-
sciuto agh altr1 soggetti 1stituzionali ¢ al paese in generale. Gli
mterventi del Capo dello Stato, infatti, si svolgono o in forma
orale, a quattr’occhi con 1l diretto interessato, oppure con note
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riservate inviate all’attenzione di un ministro o del Presidente
del Consiglio, normalmente senza che di questi contatti venga
data notizia all’esterno, in modo formale o informale. Il riserbo
di Einaudi ¢ tale che quando sente la necessita di indirizzare al
popolo 1l suo pensiero, al di la degli interventi di etichetta, lo fa
sotto pseudonimo (MAMMARELLA-CACACE).

Nel suo complesso, allora, 1l sistema che ne esce, con un
Parlamento forte e, al suo interno, una maggioranza salda e
guidata da un Governo condotto da un /eader indiscusso, sem-
bra funzionare secondo gl schemi tipici di un parlamentarismo
monista, basato sul principio di maggioranza, anche se non del-
Ialternanza, che si & vista del tutto esclusa dalla conventio ad
excludendum. Questo schema di funzionamento pare del tutto
condiviso dallo stesso Capo dello Stato che vi si adegua attra-
verso 1 suol concreti comportamenti, tanto da farlo ritenere si
garante, ma nell’accezione di garante dell’'unita della maggioran-
za (BALDASSARRE-MEZZANOTTE). La maggior parte delle innova-
zioni introdotte nella Carta e di quei meccanismi di razionaliz-
zazione della forma parlamentare, comprese le molteplict po-
tenzialita espressive della presidenza della Repubblica, sono
congelate per 1l rischio che si possano trasformare in altrettante
brecce per I'ingresso delle forze di sinistra o delle loro legittime
istanze nell’apparato pubblico. Parallelamente e correlativamen-
te all’espressione parlamentare monista del sistema, s1 manifesta
anche quell’«ostruzionismo di maggioranza» (CALAMANDREI 1953)
1l quale - sebbene sara superato nelle sue espressioni piu evi-
denti proprio per merito di un successivo Presidente - & tuttora
1scritto nel codice genetico delle forze politiche che di legislatu-
ra in legislatura si sono alternate al potere senza aver mai dato
compiuta attuazione a tutte le previsioni costituzionali, tra cui,
tra altro, agh artt. 8 e 19, sul modo di porsi dello stato nei con-
fronti del fenomeno religioso, all’art. 13, con riguardo alla fun-
zione rieducativa della pena, all’art. 28, relativamente ad una
piena ed effettiva responsabilita di tutti 1 funzionari pubblici,
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all’art. 39, n tema di sindacati, all’art. 49, in materia di partii
politici, e via dicendo.

D’altronde, anche in questa prima fase costituzionale, il Pre-
sidente della Repubblica non ¢ mai stato un famnéant e neppure,
In veritd, un mero notaio, come peraltro gia si potrebbe desu-
mere dalla consistenza del suo apparato servente.

Anzitutto, egl esercita ampiamente e autonomamente quel
poteri di garanzia e controllo gia richiamati, nonostante la previ-
sione costituzionale sembrava stabilire che tutti 1 suol atti doves-
sero avere un’origine governativa: I'art. 89 Cost., infatti, impone,
per la validita di “tuttt” gh atti presidenziali, la controfirma del
ministro “proponente”. In particolare, Einaudi ritiene un’attri-
buzione di sua iniziativa esclusiva 1l rinvio alle Camere delle de-
liberazioni legislative ex art. 74, Cost.; si considera competente
a controllare ed eventualmente a rinviare atti aventi forza di leg-
ge e disegni di legge governativi (EINAUDI); dopo 1l «<no» di To-
scanini, riesce ad affermare, contro 1 tentativi del Governo e del
Senato di appropriarsene, 11 monopolio presidenziale sulla scel-
ta dei senator1 a vita; probabilmente gioca un ruolo non secon-
dario nella travagliata vicenda che portera all’approvazione del-
Part. 4, legge n. 87/1953, con cui si ridisegnano 1 rapporti tra
Governo e Capo dello Stato, attribuendo a quest’ultimo, in via
esclusiva, la scelta de1 5 giudici costituzionali di nomina presi-
denziale (BARTOLE), relegando la controfirma del ministro “com-
petente” a un mero controllo successivo sulla decisione presiden-
ziale.

In secondo luogo, peraltro, sembra possibile dubitare del-
Passoluta imparzialita e apoliticita del Presidente in questa pri-
ma fase costituzionale, che, sebbene non s1 concretizzi mai nel-
I'esercizio di specifiche attribuzioni, pare emergere fin dal di-
scorso successivo al giuramento dove 1l riferimento ai valori Ii-
berali ¢ assolutamente evidente, quando 1l Capo dello Stato -
dividua nella Carta due principi cardine: la garanzia della per-
sona umana contro 'onnipotenza dello Stato e la prepotenza
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privata, da un lato, e «Ja maggiore uguaglianza possibile ner pun-
i di partenza», dall’altro (Parlamento, seduta del 12 maggio

1948, Res. Sten., 18).

2. La transizione politica e 'emergere di un ruolo presi-
denziale autonomo

Il periodo che prende vita con le vicende legate all’avvio del-
la IT legislatura e che si chiude con il III Governo Fanfani ¢ per
molti versi estremamente significativo, tra I'altro, per 'emergere
di un ruolo presidenziale ben distinto da quello che aveva carat-
terizzato 1 primi 5 anni della nostra storia repubblicana e che
tuttora, pero, costituisce 1l modello rappresentativo privilegiato
dalla dottrina giuridica, dall’opinione pubblica e dalla cultura
politica dominanti. Anche questa nuova modalita espressiva del-
la presidenza della Repubblica ¢ gran parte il frutto del contesto
politico-istituzionale (internazionale e interno) del tempo, oltre
che della personalita del secondo Capo dello Stato, cioe di que-
gli «accidents of personality», il cui rilievo nella ricostruzione di
questo organo monocratico «rimane, ad ogni buon conto, inne-
gabile» (RUGGERI, in RUGGERI 2011).

Gli equlibri politici emersi dalle prime elezioni per 1l Par-
lamento nazionale erano stati per molti versi eccezionali, dopati
com’erano dalle apocalittiche evocazione di contrapposti fanta-
smi - 1l comunismo liberticida, da un lato, e 1l capitalismo che
affama e incatena 1 deboli, dall’altro - che avevano spinto I'e-
lettorato a esprimere un “voto utile” concentrandolo sui due
maggiori schieramenti e permettendo cosi alla DC di ottenere la
maggioranza assoluta de1 seggi nelle due Camere, senza pero
che c10 corrispondesse all’effettivo sentire della base elettorale,
assal piu frazionata.

Nel corso della I legislatura, accadono molte importanti co-
se, a livello internazionale e interno, che rendono la situazione
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politica italiana estremamente fluida e destinata a rimanere tale
per molti anni avvenire.

Alla fine degli anni ’40, lo scacchiere mondiale ¢ ormai de-
finitivamente spartito tra Stati Uniti ¢ URSS, la quale, dal 1949,
possiede la bomba atomica, dando cosi avvio al c.d. «equilibrio
del terrore». Le destre a livello internazionale avanzano, soprat-
tutto a seguito dell’elezione del repubblicano Eisenhower - 34°
Presidente americano - la quale seguiva a un clima di estrema
tensione originato dalla campagna anticomunista avviata negli
Stati Uniti dal senatore McCarthy e dal Tydings-Committee. La
situazione americana ha immediate ripercussioni in Italia dove
viene spedita 'ambasciatrice Claire Boothe Luce, strenua parti-
giana di questa campagna e che non lesina mterventi nelle vi-
cende politiche interne. Negli stessi anni, 1l Vaticano di Pio X1II
accentua 1l suo tradizionalismo e le sue spinte anticomuniste,
realizzando un’ingerenza nella vita politica interna che viene
parzialmente contenuta soprattutto grazie all’opera di De Ga-
sperl, 1l quale, pero, si giuoca la fiducia del Papa, quando si op-
pone al progetto di alleanza con le destre nelle amministrative
de1 primi anni ’50.

Peraltro, questa situazione internazionale rimane estrema-
mente mutevole nel corso degli anni *50. E proprio '«equilibrio
del terrore», infatti, che permette paradossalmente una dialetti-
ca politica relativamente piu libera all'interno del paesi occiden-
tall, cosi come accadra, anche nei paesi orientall, a seguito della
morte di Stalin (1953) e della denuncia dei suoi crimini (1956),
durante 11 XX Congresso del PCUS da parte di Chruscév. An-
che I'influenza del Vaticano - piccola, ma autorevolissima en-
clave all'interno del nostro territorio - muta nel corso degh anni
’50 a causa delle profonde trasformazioni subite dalla societa
italiana, sempre meno disposta ad accettare e seguire acritica-
mente le indicazion della Chiesa, come dimostra un famoso
episodio legato alla condanna morale espressa dal vescovo di
Prato contro due parrocchiani, definiti «pubblici peccatori e
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concubini», per aver contratto un matrimonio col solo rito civile
e le seguent reazion della societd, fino all’epilogo giudiziario
della condanna dell’ordinario diocesano (RoMANO). Sul finire
degli anni 50, pot, all'interno della stessa Chiesa si manifestano
profondi mutamenti con la salita al soglio pontificio di Giovanni
XXIII e 1l successivo Concilio Vaticano I1.

L’allentamento della pressione esterna - sia da parte della
Chiesa cattolica sia da parte delle superpotenze che ormai s
spartiscono lo scacchiere mondiale, determinando una maggio-
re liberta di schieramento nell’elettorato nazionale - porta a una
situazione di estrema fluidita a lhivello politico-istituzionale in-
terno, che gia st manifesta nei risultati delle elezioni amministra-
tive del 1951-1952, che vedono un netto arretramento dei quat-
tro partiti della coalizione di governo (DC, PLI, PRI e PSDI) e
un incremento delle formazioni minori e del partiti posizionati
sulle ali estreme, che spinge 1l partito di maggioranza a tentare,
con la c.d. «egge truffa» (legge 31 marzo 1953, n. 148), un col-
po di mano - che non riuscira - traghettando nella II legislatura
una situazione partitica assai frazionata, con la DC che perde la
maggioranza assoluta, ma mantiene la consistenza di partito di
maggioranza relativa. Questa condizione d’incertezza dentro le
aule parlamentari ¢ oltremodo accentuata dall’'uscita di scena
della sicura leadership di De Gasperi all'indomani delle elezio-
ni del 1953 e, soprattutto, dalla divisione in correnti sempre pit
mfluenti all'interno della DC, la quale viene cosi condizionata
nella scelta degli schieramenti con 1 quali formare 1 governi. Ne
consegue un alternarsi al governo di alleanze a destra e a sini-
stra, che caratterizzano questo periodo di transizione fino alla
definitiva affermazione della formula di centro-sinistra nella
successiva fase politico-costituzionale. Ancora maggiore instabi-
lita viene impressa agli organi di indirizzo politico dalle vicende
legate al terzo partito al vertice del sistema politico, cioe il PSI,
il quale avvia il suo lento cammino che da fedele alleato del PCI
- e dunque soggetto alla conventio ad excludendum - lo riavvi-
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cinera prima al PSDI e poi a formare, nella successiva fase costi-
tuzionale, governi di centro-sinistra.

D’altronde, I'instabilita governativa, la moltiplicazione dei
partiti e dei gruppi parlamentari, il loro frazionamento fra cor-
renti interne, non significano assolutamente una loro debolezza.
Tutt’al contrario, 1 partiti sono estremamente forti e vitali, al
centro della vita politica, e proprio in questi anni, con la crescita
esponenziale dell’amministrazione pubblica, penetrano all’'inter-
no degli apparati pubblici e danno I'avvio a quel sistema di spar-
tizione, che costituisce I'aspetto degenerativo della «democrazia
consensuale» (LIJPHART) e del principio consensualistico che si
sviluppa in Italia fin dalla guerra di liberazione nazionale (PERI-
NI). Anzi, non pare superfluo rilevare che la conventio ad ex-
cludendum riguarda unicamente I'area di governo, laddove in
Parlamento e soprattutto nel resto degli apparati pubblici, le
forze politiche non hanno mai smesso di dialogare e collabora-
re. Questa vitalita de1 partiti ha risvolti assal importanti con rife-
rimento al Presidente della Repubblica, il quale, pur vedendosi
costretto a intervenire pit intensamente sugh organi di indirizzo
politico per cercare di garantire un governo al paese, gl impedi-
sce di manifestare a pieno le sue potenzialita espansive, come
mvece ¢ stato in grado di fare in questi anni, proprio a causa del
venire meno di quella forza e vitalita.

I proprio durante e in dipendenza dell’accennata situazione
di fluidita politica che si avverte, a livello apicale del nostro or-
dinamento, un mutamento del ruolo, quasi “notarile”, fino allo-
ra tenuto dal Capo dello Stato e che si manifesta in alcuni im-
portanti eventi istituzionali, successivi alle elezioni amministrati-
ve del 1951-1952 e alle politiche dell’anno seguente. Il Presi-
dente, infatti, fino allora tranquillamente immobilizzato dalla
stabilita governativa e dalla leadership di De Gasperi, ¢ costretto
dagli eventi a esporsi “politicamente”, facendo venire alla luce
poteri e funzioni rimasti latenti, ma non per questo difformi dal
dettato costituzionale. Sara poi 1l successivo Presidente a evi-



70

denziare 'avvenuto passaggio a una nuova fase politico-costi-
tuzionale, quando, gia nel suo discorso di insediamento, rilevera
«la percezione precisa nella coscienza pubblica che un ciclo de-
cennale si ¢ chiuso, ed una nuova fase si mizia» (Parlamento in
seduta comune, II Legislatura, Discussioni, seduta dell’l1 mag-
glo 1955, stenografico, 2).

Le vicende legate all’approvazione della «legge truffa» sem-
brano mettere in tensione la dominante ricostruzione del ruolo
del Capo dello Stato e fanno emergere alcune attribuzioni fino
ad allora rimaste silenti. Questa legge ¢ un tentativo dei partiti di
governo - ormai in affanno nel paese come avevano dimostrato
le elezioni amministrative - di garantire una stabilitd governativa
trasformando la formula politica del centrismo in un meccani-
smo di assegnazione dei seggl assicurando, alla Camera, 1l 65%
a quella “coalizione”, si direbbe con linguaggio di oggi, che
avesse ottenuto la maggioranza assoluta dei voti validi. I temi sul
tavolo sono due: da un lato, le modalita assolutamente “insoli-
te” di approvazione della legge che evidenziano un violentissi-
mo scontro, mai verificatosi in precedenza, e la probabile mnva-
hidita, se non proprio inesistenza, dell’approvazione finale da
parte del Senato (GUARINO); dall’altro lato, il merito della legge
sembra porsi in stridente contrasto, se non con il testo della Co-
stituzione, sicuramente con il suo spirito (cosi ad es. on. Cala-
mandrel, in Camera, seduta pom. 12 dicembre 1952, stenogra-
fico, 43650) che bene era stato sottolineato nel corso dei lavori
dell’Assemblea costituente con l'approvazione dell’o.d.g. Giolit-
1 secondo 1l quale «I’elezione dei membri della Camera dei de-
putati debba avvenire secondo 1l sistema proporzionale» (As-
semblea costituente, plenaria, seduta del 23 settembre 1947,
stenografico, 441). Entrambi questi profili sono oggetto di un
fortissimo scontro fuori e dentro 1l Parlamento, ma il Presidente
della Repubblica procede immediatamente alla promulgazione
della legge e, quattro giorni dopo, scioglie entrambe le Camere,
nonostante il Senato abbia ancora un anno di vita in base al-
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l'originaria previsione dell’art. 60, comma 1, Cost., che fissava la
sua durata In sei anni.

La scelta di promulgare senza indugio e non rinviare la legge
alle Camere, se forse comprensibile per la parte che si giustifica
sulla teoria degh interna corporis acta - risalente al precedente
ordinamento liberale, ma destinata a cadere di li a breve come
un «antico feticcio» -, sembra peraltro poco coerente con quel
ruolo di garante della Costituzione che ormai si proclama a gran
voce per 1l Capo dello Stato. Lo stesso «atteggiamento di costan-
te e assoluta imparzialitd» sembra messo n crisi, soprattutto se
si tiene conto che la (strettamente connessa) decisione di scio-
gliere anticipatamente il Senato non ¢ determinata da ragioni
tecniche, ma da ben piu significativi motivi politici che vedono il
Presidente coinvolto in prima persona (CARLASSARE).

Questa vicenda allora mette forse per la prima volta in chia-
ro la possibilita che il Presidente, nel suo agire, sia mosso da
ragioni che esulano dalla pura garanzia istituzionale e si inseri-
scono piu correttamente nel circuito politico. Al tempo stesso,
essa rende visibile 1l potere di scioglimento anticipato che rap-
presenta un’importantissima attribuzione costituzionale, pro-
priamente classificabile tra 1 poteri di «intermediazione politica»
(BALDASSARRE-MEZZANOTTE), facendo emergere, nella sua pra-
tica attuazione, la distanza dai regimi a parlamentarismo moni-
sta puro, dove il Capo dello Stato si limita a recepire le indica-
zioni provenienti dal Governo (o dal primo ministro). Fin da
questo primo scioglimento anticipato, infatti, risulta evidente
che 1l ruolo del Presidente, se non proprio esclusivo, risulta cer-
tamente comprimario nella decisione.

Ancora piu significativo del mutare del ruolo del Presidente,
¢ quanto accade all'indomani delle elezioni politiche del 1953
che consegnano un Parlamento privo di chiare maggioranze,
non essendo scattato il meccanismo della «legge truffa», a causa
del mancato raggiungimento della maggioranza assoluta dei voti
validi da parte della coalizione legata alla DC. Dopo alcuni in-
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fruttuosi tentativi di formare un governo, nasce, a ferragosto del
1953, 1l primo «governo del presidente». Finaudi convoca Pella
e, senza aver esperito le rituali consultazioni, gli affida I'incarico,
chiarendo a un gilornalista che «Ja Costituzione non parla di
consultazioni e si affida al criterio del Capo dello Stato, e 1l mio
criterio mi dice che in questo momento quello che € necessario
¢ un governo» (MAMMARELLA-CACACE). Con 1l venir meno di
una chiara leadership di governo e in un momento di incertezza
politica, anche 1l potere presidenziale di formazione dell’esecu-
tivo muta 1 caratteri rispetto alla precedente fase costituzionale,
mettendo in luce 'autonomia e 'amplissima discrezionalita del
Capo dello Stato nella scelta del primo ministro e dunque la
formula di governo. Anche al termine della vita del Governo
Pella, 1l Presidente ha modo di rimarcare con estrema fermezza
il ruolo svolto nella formazione dei governi. A causa delle ten-
sioni interne alla DC, infatti, viene impedito al premier di ope-
rare un rimpasto da lui voluto per mantenere in vita il suo Go-
verno. Kinaudi allora convoca 1 presidenti de1 gruppt DC di
Camera e Senato (CescHI e MORO) e legge loro una nota in cui
s1 afferma che la Costituzione (art. 92) attribuisce al solo Presi-
dente del Consiglio 1l potere di formare la lista del ministri e
che sia non ammissibile «una proposta condizionata da una
esclusiva pronunciata da chi la Costituzione non delega a siffatto
ufficior  (MAMMARELLA-CACACE). Cosi facendo, 11 Presidente
riafferma 1l suo ruolo esclusivo nella nomina del premrer e la
sua partecipazione alla formazione della lista der ministri.
Un’ulteriore conferma dell’ampliamento del poteri presiden-
ziali in questa seconda fase costituzionale che si apre sotto la pre-
sidenza Einaudi s1 ha dall’esame dell’apparato servente della pre-
sidenza, a favore del quale, proprio intorno agli anni 1953-1954,
s1 evidenzia un chiaro incremento dei trasferimenti pubblici (TE-
BALDI). La caduta del regime monarchico ha fatto venir meno tut-
te quelle molteplici strutture simboliche tipiche di una monarchia
e ha lasciato un apparato che si occupa di svolgere solo effettive
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funzioni istituzionali. Si puo allora ritenere che I'incremento della
dotazione presidenziale sia in un rapporto di proporzionalita di-
retta con 'ammontare delle attivitd poste in essere dal Quirinale,
con la conseguenza che 1 periodi di maggior incremento rispec-
chino 'aumento di prestazioni da parte del Capo dello Stato. E, a
scanso di equivoci, ¢ bene chiarire che le decisioni sull’orga-
nizzazione interna e sul personale sono riservate, fin dalla legge n.
1077/1948, allo stesso Capo dello Stato, che agisce su proposta
del suo segretario e non di un qualche ministro (art. 3, comma 3,
legge cit.). Lo sviluppo degh apparati amministrativi, come quello
avvenuto a cavallo tra il 1953 e 1l 1954, puo ben denotare, allora,
un maggior grado di autonomia raggiunto dal Presidente e una
piu significativa capacita di disporre pienamente del poteri costi-
tuzionalmente previsti.

I frutti, ancora acerbi, dell’'ulimo periodo della presidenza
Finaudi tendenti a scoprire le potenzialita iscritte nel testo costi-
tuzionale con riferimento alle funzioni e al ruolo del Capo dello
Stato vengono colti e fatti maturare dal successore. Gia I'elezio-
ne garantisce a Gronchi una certa autonomia, a differenza di
quanto accaduto al predecessore, 1l quale era stato espressione
dell’area di governo e garante della sua unitd. I’ampissima mag-
gioranza che investe 1l secondo Presidente della Repubblica e
che non coincide con la maggioranza di governo gl consente
«di essere 1l Capo dello Stato davvero, e non 1l fiduciario di una
parte», in quanto lo «rende indipendente da ogni partito e fa-
zione» (GRONCHI). Sempre fin dall’avvio del suo settennato,
Gronchi evidenzia di avere obiettivi politico-istituzionali ben
precisi: inserimento delle «masse lavoratrici» e del «ceti medi»
la ove si esercita la direzione politica dello Stato (Parlamento in
seduta comune, II Legislatura, Discussioni, seduta dell’l1 mag-
gio 1955, stenografico, 2-3), cioe nel Governo; riduzione della
poverta e della disoccupazione attraverso l'utilizzo dell’'IRI e
una miglore distribuzione della continua espansione del reddi-
to nazionale; l'attuazione del vari istituti costituzionali (Csm,
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Corte costituzionale, CNEL, adeguamento della legislazione)
rimasti sulla carta, ecc. Pitt in generale 1l Presidente chiarisce
assal bene 1l suo ruolo che non ¢ quello di «segnare dettagliati
programmi», ma certamente quello di indicare, anche al Parla-
mento, degli «orientamenti generali» da perseguire (zbidem, 3).
Questa funzione che si riconosce 1l Capo dello Stato viene in
seguito ricostruita dalla dottrina come «ndirizzo politico-
costituzionale» per distinguerla appunto dall'indirizzo politico
tout court (BARILE 1958), ma ¢ bene dire da subito che tale di-
stinzione - poi abbandonata dai suoi stessi autori (BARILE in M.
AINIS, A. RUGGERI, G. SILVESTRI, L.. VENTURA) - ¢ di difficile
delimitazione in concreto e di incerta classificazione teorica. Es-
sa perd manifesta uno 1ato nella dottrina - fino allora compatta
nella neutralizzazione politica del ruolo del Presidente - il quale
risulta estremamente significativo nel cogliere le nuove sfumatu-
re da esso assunte.

Non ¢ solo con 1l discorso al momento del giuramento che 1l
nuovo Presidente esce allo scoperto, ma durante tutto 1l suo set-
tennato le pubbliche manifestazioni di pensiero e di opinioni si
fanno piu frequenti. Alcune di esse sono dirette a indicare una
precisa linea di azione politico-costituzionale nell’esercizio delle
sue funzioni, ma molte altre rappresentano lo sforzo del Presi-
dente di sostenerle pubblicamente. Il Capo dello Stato inizia
cosi a mdividuare come suo naturale mterlocutore non piu il
Governo, come aveva fatto Einaudi col suo continuo e riservato
dialogo coi ministri, ma Popinione pubblica in generale. Nasce
la categoria giuridica delle esternazioni presidenziali - oggi ac-
colta dalla stessa Corte costituzionale (sent. n. 54/2004, par. 6,
considerato in diritto) - e che una parte della dottrina fonda sul-
la natura rappresentativa (dell’unitd azionale: art. 87, comma 1,
Cost.) del Presidente (MoTZ0), ma che Gronchi fin da subito
rivendica come attributo connaturale al suo ruolo. Queste ma-
nifestazioni di pensiero assumono in molteplici occasioni un’o-
biettiva connotazione politica, non tanto perché suscettibili di-
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rettamente di produrre modificazioni giuridiche rilevanti, ma in
quanto capaci di incidere significativamente sull’opinione pub-
blica che & prodromica alla decisione politica. Tali esternazioni
contribuiscono a definire un vero e proprio programma che tro-
va concreta attuazione nel diversi settori di pertinenza presiden-
ziale e nell’esercizio dei principali poteri del Capo dello Stato.

Nell’esercizio delle attribuzioni di cui all’art. 92, comma 2,
Cost., Gronchi trasforma 1 suol indirizzi, esternati fin dal mes-
saggio d’insediamento, in veri e propri vincoli nella formazione
del governi 1 quali - seppur non riescono a imporre una deter-
minata formula politica non in sintonia con la volonta delle for-
ze politiche di maggioranza - s1 sostanziano in un’ampia auto-
nomia nella scelta del Presidente incaricato (st pensi a Zoli op-
pure a Tambroni) e in una fattiva cooperazione nella scelta dei
ministri (come nel caso di Tambroni nel Governo Segni), fino a
mfluire sull’istituzione di nuovi dicasteri (Partecipazioni statali
con 1l Governo Segni I). Questa maggiore influenza nella for-
mazione del governi si manifesta giuridicamente nella nuova
prassi, inaugurata nel 1958, di non emanare pit, al momento
dell’accettazione (con riserva), 1l decreto di nomina del Presi-
dente del Consiglio incaricato, ma conferendo un incarico in
forma esclusivamente orale. I tre decreti - di nomina del Presi-
dente del Consiglio e dei ministri nonché di accettazione delle
dimissioni del Governo uscente - sono emanati al momento
dello scioglimento della riserva e della presentazione della lLista
de1 ministri. Questa prassi garantisce al Capo dello Stato una piu
ampia capacita d’ingerenza proprio nella formazione della com-
pagine ministeriale, fissando vincoli scritti solo al termine dell'in-
tera procedura.

Anche un altro potere presidenziale, quello di scioglimento,
assume caratteristiche di spiccata autonomia rispetto al Gover-
no e, in particolare, al primo ministro. Se ne trova conferma
nelle affermazioni di quest’ultimo in occasione di un dibattito
parlamentare che mveste (anche) 'opportunita di uno sciogli-
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mento anticipato del Senato per farlo coincidere, vigente ancora
la precedente disciplina costituzionale della durata sfasata tra le
due Camere, con la vita della Camera dei deputati. In tale occa-
sione, 1l Presidente del Consiglio Zoli riconosce che «c’¢ un ar-
ticolo della Costituzione - e credo che la Costituzione vada pre-
sa sul serio - che dice che il Presidente della Repubblica puo,
sentiti 1 Presidenti, sciogliere le Camere o anche una sola di es-
se. Punto e basta. Quando si chiede a me che cosa penso di fa-
re, mi si chiede di fare una cosa che ¢ al di fuori della Costitu-
zione. lo non posso far niente, non ho diritto di far niente» (Se-
nato, II legislatura, seduta n. 595 del 13 novembrel957, res.
stenografico 24910).

Per chiarire 1l ruolo del Capo dello Stato che con Gronchi
viene alla luce, s1 potrebbe chiosare quanto il Presidente dimis-
stonario Segni dichiara all’Ansa il 26 febbraio 1960 circa il «di-
ritto dovere del Capo dello Stato di esprimere al Governo il suo
pensiero sul maggiori problemi, lasciando ad esso di accogliere
o meno tali valutazioni nella responsabilita politica che gl ¢
propria» (BON VALSASSINA).

Anche 1 poteri di garanzia sono ormai saldamente nelle ma-
ni del Presidente che li esercita in autonomia rispetto ai ministri
controfirmanti. Gronchi, peraltro, non si limita a esercitare que-
ste specifiche attribuzioni presidenziali, come nel caso della no-
mina dei cinque giudici costituzionali, ma riesce a rendere ope-
rative quelle 1stituzioni di garanzia - quali, anzitutto, la Corte co-
stituzionale e 1l Consiglio Superiore della Magistratura - fino ad
allora rimaste silenti a causa dell’ostruzionismo di maggioranza.
Per raggiungere questo obiettivo, peraltro, il Presidente speri-
menta strumenti innovativi e per certi versi fuori dalla stretta te-
stualita costituzionale, come nel caso della lettera del 3 aprile
1957, non controfirmata e diretta a1 presidenti delle due Came-
re, con cul sl invita a non procedere all’elezione dei giudici del-
’alta corte per la regione Sicilia, o come nel caso di quei veri e
propri negoziati politici per sbloccare I'elezione dei cinque giu-
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dici costituzionali di nomina parlamentare (BINDI).

Appare peraltro paradossale come questo ruolo di garante e
di primo promotore dell’attuazione costituzionale - che gli fa tri-
butare 'epiteto di viva vox constitutionis (CALAMANDREI 1955) -
sia conseguito (anche) attraverso attivita connotata da una spiccata
politicita, n netto contrasto con la connotazione neutrale che
viene rivendicata dalla dottrina maggioritaria, la quale ¢ comun-
que costretta ad aggiustare 1l tiro e a riconoscere una spiccata
autonomia del ruolo presidenziale e a farne pertanto un quarto
potere dello Stato.

Parallelamente alla maggiore esposizione mediatica del Ca-
po dello Stato, all’emancipazione del suo ruolo e all’autonomia
della sua azione, emerge anche 1l tema della sua responsabilita.
Da un lato, la dottrina maggioritaria sostiene la tesi del potere
neutrale e a-politico, negando che vi possa essere spazio per
una responsabilita politica del Presidente, la quale risulterebbe
totalmente assorbita dalla controfirma ministeriale (art. 89 Cost.)
ed esclusa, di conseguenza, dall’'immunita di cui all’art. 90 Cost.
Questa ricostruzione, in fondo, sembra condivisa anche da
quelle correnti dottrinali minoritarie che miziano a riconoscere
un ruolo autonomo e in qualche modo “politico”, anche se po-
litico-costituzionale, del Capo dello Stato, le quali, pero, lo ri-
tengono vincolato dalla Costituzione e privo di vera liberta poli-
tica e pertanto di responsabilita. Dall’altro lato, la formulazione
open texture dell’art. 90 Cost., e I'intima consapevolezza che, in
un ordinamento repubblicano, non vi sia spazio per poteri sacri
e inviolabili, permettono 'emersione di profili probabilmente
riconducibili a forme di responsabilita politica diffusa: si pensi,
da questo punto di vista, all'interrogazione parlamentare al Pre-
sidente del Consiglio, presentata dal sen. Sturzo e riguardante
I'azione del Capo dello Stato (Senato, II legislatura, res. sten.,
seduta n. 341 del 24 novembre 1955, 14019); alle posizioni for-
temente critiche del segretario di uno dei partiti dell’allora mag-
gioranza, 11 PLI di Malagodi, che coinvolgono il Capo dello Sta-
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to per 1l suo viaggio in URSS e che conducono alla crisi del se-
condo Governo Segni nel 1960; alla stessa mancata rielezione
di Gronchi, peraltro da piti parti sostenuta.

Questa fase costituzionale, che segna 1l definitivo tramonto
del centrismo e si caratterizza per affermarsi di una fluidita po-
litica tra e all'interno dei partiti, se ha permesso 'emergere di
un ruolo forte della presidenza della Repubblica, favorita anche
dalla spiccata personalita di Gronchi, denota ancora un’estrema
vitalita dei verl protagonisti della vita istituzionale del nostro
paese e del loro rappresentante istituzionale: 1 partiti e 1l Parla-
mento guidano le principali decisioni politiche, anche se le mol-
teplici divisioni interne impediscono governi stabili e forti. La
forma di governo sembra allontanarsi sempre pitt da quel mo-
dello di parlamentarismo monista puro apparso nella preceden-
te fase istituzionale e, con I'avvio dell’attuazione costituzionale,
sembra affermarsi una razionalizzazione, voluta si dal costituen-
te, ma non nelle forme sperate di un rafforzamento dell’ese-
cutivo, bensi del Capo dello Stato, la quale mostra diversi punti
di contatto con la prima parte della V Repubblica francese, in

vita dal 1958 al 1962.

3. Il centro sinistra, i consolidamento di un ruolo di sti-
molo e bilanciamento e ’evidente emersione di una re-
sponsabilita presidenziale

La fine degli anni "50 mostrano un’accelerazione nello svi-
luppo economico e industriale del Paese, favorita anche dalla
nascita della comunita economica europea (1957). La crescita
economica procede, anche se non agli stessi ritmi della prima
fase, fino alla crisi del primi anni *70. Questo sviluppo formida-
bile determina mutamenti sociali che ben possono definirsi
epocall, trasformando una popolazione prevalentemente agrico-
la e analfabeta in un popolo per lo piu inurbato, alfabetizzato e
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dedito al consumismo al pari degh altri sistemi occidentali, seb-
bene mantenendo sempre forti squilibri economici tra diverse
aree del Paese. Queste trasformazioni divengono poi delle vere
e proprie rivoluzioni culturali e di costume con la fine degli an-
ni 60, destinate a consolidarsi nel decennio successivo.

In questo quadro, muta profondamente 'apparato statale 1l
quale, adeguandosi alla nuova realta economica mista, vede una
crescita esponenziale dell'imprenditoria pubblica e delle parte-
cipazioni statali, governata secondo modelli, formalmente, ora
di indirizzo e controllo governativo ora a supervisione e pro-
grammazione parlamentare (PISANESCHI), ma, sostanzialmente,
fagocitata dalla voracita dei partiti.

Peraltro, la perdita di sicurt punti di riferimento, seguita ai
mutamenti epocali subiti dalla societa nel volger di cosi pochi
anni, la polverizzazione politica dei movimenti di opposizione
che sorgono come funghi nella societa, la progressiva deideolo-
gicizzazione - determinata sia dalla maggiore autonomia che si
consegue 1n Europa rispetto alla contrapposizione est-ovest sia
dalle grandi speranze di cambiamento deluse dai partiti sia dalla
progressiva perdita di fiducia in essi a causa degli scandali che a
partire dal 1971 (ANAS e Montedison) deflagrano nei mezzi di
comunicazione di massa - determinano una stagione di estrema
tensione sociale alla quale da fuoco la crisi economica, scoppia-
ta nel 1973, trasformando 1l boom economico, ormai alle spal-
le, negli anni di piombo.

A livello mternazionale vi sono alcuni eventi che segnano
profondamente I'evoluzione del nostro Paese e accompagnano
le trasformazioni di cui s’¢ scritto: I'ascesa al soglio pontificio di
Giovannm XXIII nel 1958 e 'avvio del Concilio Vaticano 11 nel
1962; I'elezione di J.F. Kennedy a Presidente USA nel 1960 e
la protesta sociale e studentesca partita proprio dagli Stati Uniti
e deflagrata poi i Francia; 1l distacco lento ma inesorabile delle
sinistre italiane, PCI compreso, dalle esperienze sovietiche, via
via che vengono alla luce 1 veri caratteri di questi sistemi. Sem-
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pre a livello internazionale, 'Europa degli anni ’60-’70 non ¢
piu quella che, nell'immediato dopoguerra tra le macerie e la
fame, seguiva ciecamente le direttive alleate, ma s1 avvia un pro-
cesso di lenta emancipazione, certamente pit evidente in Fran-
cla, ma percepibile anche nel nostro Paese, che permette, an-
che a livello di politica interna, di sperimentare nuove formule
politiche.

A livello politico interno, le metamorfosi del tessuto colletti-
vo e della struttura economica, portando in primo piano le
grandi tematiche sociali, si coniugano a un rafforzamento delle
sensibilita riformiste presenti nei vari partiti, cosi come a ricor-
renti controspinte reazionarie. Salvo (relativamente) brevi pa-
rentesi di rafforzamento delle destre (PLI e MSI, rispettivamen-
te nelle elezioni del 1963 e del 1972), vi ¢ un costante frend di
crescita del partii di sinistra che culmina nelle regionali del
1975 quando tra il PCI e la DC vi sono meno di due punti per-
centuali di differenza.

In tutta questa lunga fase, pero, ¢ la democrazia cristiana a
costituire 11 partito di maggioranza relativa, mantenendosi su
percentuali del 35-40% 1in tutte le competizion: elettorali. E pur
avendo numeri tali da permettergli molteplici intese, ¢ 'alleanza
con 1 socialisti e in generale con partiti riformisti che, a partire
dai primi anni ’60, imprime a tutta questa lunga fase politico
1stituzionale le sue caratteristiche fondamentali, con una scelta si
determinata in parte dalla difficoltd di formare una maggioranza
qualsivoglia, ma anche e soprattutto da una specifica volonta
programmatica.

L’avvio del centro-sinistra determina importanti conseguen-
ze sul piano istituzionale e soprattutto sul ruolo del Governo,
del Parlamento e sui loro rapporti reciproci. Dal punto di vista
1stituzionale, infatti, questa fase costituzionale si1 caratterizza per
governi sempre piu instabili e deboli 1 quali perdono 1l ruolo
d’indirizzo sul Parlamento a causa di molteplici fattori, dall’ac-
crescimento dell’eterogeneita politica al loro interno, alla con-
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seguente mcapacita di produrre programmi di coalizione unitari
e stabili, al crescente peso delle correnti interne al partito di
maggioranza relativa, al processi distruttivi di ricomposizione in-
terna e scomposizione del PSI-PSDI, fino ad arrivare, negh anni
70, agli effetti destabilizzanti della strategia della tensione e alla
capacita acquisita dal PCI, a partire dalla seconda meta deglh
anni 60, di esercitare efficaci e puntuali critiche verso 1 partiti
riformisti di governo, incapaci, secondo tali posizioni, a supera-
re le resistenze della DC per avviare una vera opera di rinno-
vamento.

Il Presidente del Consiglio non solo non ¢ in grado di diri-
gere 'organo collegiale, ma talvolta non riesce neppure a coor-
dinarlo, assumendo piuttosto il ruolo di mediatore tra 1 diversi
ministri, esponenti dei diversi partiti della coalizione o delle di-
stinte correnti di partito.

All'instabilita de1 governi fa da pendant la centralita del Par-
lamento, luogo naturalmente deputato a rappresentare tutti 1
diversi partiti e le loro differenti correnti. Da un punto di vista
delle funzioni, le Camere sfruttano al massimo le potenzialita
nelle dinamiche consensuali e quelle insite nelle (molteplici) di-
sposizioni costituzionali a esse relative che ne accentuano la
centralita all'interno del sistema - anche come sede di gestione
amministrativa - fino a giungere all’adozione della fondamenta-
le riforma regolamentare del 1971. Le Camere divengono 1l
luogo di contemperamento degli interessi non solo politici, ma
soprattutto economici che sfocia in una sovrabbondante produ-
zione legislativa microsettoriale. Molte innovazioni legislative,
non solo settoriali e microsettoriali, ma anche di pii ampio re-
spiro vengono votate da maggioranze trasversali e non coinci-
denti con la maggioranza che sostiene 1l Governo del momento.
Peraltro, questo fenomeno - poi spregiativamente etichettato
come “consociativismo” e concausa dell’enorme deficit di bi-
lancio attuale - non poco ha contribuito alla riforma del nostro
ordinamento e al suo adeguamento ai principi e ai valori espres-
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s1 nella Carta del 1948. 11 modello consensualistico si estende
oltre la funzione legislativa settoriale e microsettoriale e investe
I'intera organizzazione delle Camere e le altre sue funzioni, de-
flagrando poi nell’intero apparato pubblico.

I partiti, veri sovrani di questo sistema, riescono a occupare
gran parte dell’apparato pubblico privilegiando criter1 di affilia-
zione politica nonostante la Costituzione indichi chiaramente 1l
criterio meritocratico per ricoprire gl impieghi pubblici (art.
97). La centralita dei partiti e del Parlamento e la formula del
centro-sinistra permettono infine un ulteriore scongelamento
della Costituzione, con 'attuazione di correttivi al governo par-
lamentare (referendum e regioni), rimasti ancora non operativi.

I grandi mutamenti sociali cui si ¢ accennato, la pesante crisi
economica degli anni ’70 e 1 drammatici eventi che, a partire dal
12 dicembre 1969 a Piazza Fontana, iniziano a insanguinare
I'Italia segnano il substrato su cui s1 manifesta 'apice di questo
modello politico-istituzionale. Le formule di centro-sinistra or-
mal amplamente sperimentate e stabilizzate sembrano indicare
la strada per uscire da questa gravissima situazione, attraverso
un ulteriore allargamento a simistra, ncludendo nella maggio-
ranza di governo anche il PCIL. Le elezion amministrative del
1975, che portano PCI e PSI a controllare le piu grandi citta, e
le legislative dell’anno successivo, che vedono il PCI toccare il
suO massimo storico, costituiscono la spinta determinante per
giungere al «compromesso storico», rimedio estremo e tempo-
raneo a una soluzione eccezionale, che si realizza con forme
istituzionali analoghe a quelle dell’avvio della formula di centro-
sinistra: astensione del PCI, e di tutte le altre forze, tranne MSI,
PDUP e PR, nella concessione della fiducia al IIT Governo An-
dreotti nel 1976 e, successivamente, appoggio esterno al IV Go-
verno Andreotti nel 1978. Il «compromesso storico» chiude
questa lunga fase costituzionale i quanto rappresenta, da un
lato, il naturale e irrealizzabile completamento della formula
1stituzionale consensualistica e, dall’altro, lo snodo fondamenta-
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le verso un nuovo e diverso sistema, dove I'esigenza di un go-
verno forte, in grado di gestire 1 grandi e gravi cambiamenti che
la societa sta manifestando, diviene improcrastinabile.

Questa fase politico-istituzionale di centro-sinistra e di cen-
tralita parlamentare produce importanti ripercussioni sul ruolo
e sulle funzioni presidenziali.

Anzitutto 'idea del Presidente viva vox constitutionis e tito-
lare di un indirizzo politico-costituzionale viene messa in crisi
dall’acquisita capacita propulsiva di riforme e di attuazione della
Carta da parte dei partiti e del Parlamento. Tra gh anni ’60 e
’70 non sono 1 presidenti a spronare per l'attuazione costituzio-
nale, come nella precedente fase costituzionale, ma sono le
stesse Camere, sulla spinta dei partiti egemont, a realizzarla, gra-
zie anche a quelle pratiche consensualistiche, successivamente
tanto stigmatizzate: il tentativo (fallito) di programmazione eco-
nomica globale (legge n. 685/1967); I'introduzione del divorzio
(legge n. 898/1970) e la connessa disciplina del referendum
(legge n. 352/1970); la riforma del lavoro (Statuto dei lavoratori:
legge n. 300/1970); la riforma fiscale (legge n. 825/1971 e d.lgs.
attuativi); quella del regolamenti parlamentari (1971); Iattua-
zione delle regioni a Statuto ordinario; la riforma del diritto di
famigha (legge n. 151/1975); la riforma del sistema pubblico ra-
diotelevisivo (legge n. 103/1975). L'idea che sia il Presidente
della Repubblica uno dei principali motori di attuazione delle
previsioni costituzionali si annebbia e la nebbia diviene ancor
piu fitta quando Segni, con 1l primo messaggio libero alle Ca-
mere, il 16/9/1963, propone sostanzialmente due modifiche co-
stituzionali relativamente alla Corte e allo stesso Presidente: cosi
facendo, pero, appare chiaro che sia poco ragionevole «esten-
dere anche ad un Capo dello Stato che chiede la modifica di
una parte della Costituzione la qualifica di organo titolare
dell’'indirizzo politico costituzionale» (GALLIANI).

Peraltro, se I'ascesa della «repubblica dei partiti» (SCOPPOLA
1997) e laffermarsi della centralita del Parlamento viene a inde-



84

bolire gl altr1 potert che con quest'ultimo in qualche modo nte-
ragiscono 1n base ai rapporti tracciati nella Costituzione, 16 non
toglie che, isolatamente presi, gli altri organi costituzionali mo-
strano un’espansione delle loro attribuzioni, attraverso sperimen-
tazioni di nuove prassi o l'attivazione di competenze fino allora
rimaste sulla Carta. Cosi ¢ per la Corte costituzionale e il Consi-
glio superiore della magistratura, ma tali considerazioni valgano
ancor di pit con riferimento al Presidente della Repubblica, la
cul interazione con gl organi di governo ¢ assai piu stretta e dove
per la prima volta vengono eletti due Jeader di partito (Segni e
Saragat), con comprensibili conseguenze sulla “neutralita” dell’or-
gano. I presidenti di questa fase costituzionale esercitano per la
prima volta attribuzioni loro conferite dalla Costituzione (come
ad esempio 1 messaggl liberi alle Camere ex art. 87 Cost.: Segni;
o lo scioglimento anticipato di entrambe le Camere: Leone); spe-
rimentano nuove prassi nell’esercizio di attribuziom gia attivate
dai predecessori (come ad esempio per 1 c.d. «mandati vincolati»
nella formazione dei governi: Segni e Saragat; I'effettiva presiden-
za del Csm: Segni e Leone; 1l condizionamento del Governo nel-
la nomina degli alti ufficiali: Segni; le promulgaziom “dissenzien-
1”: Segni); integrano prassi gia avviate dalle precedenti presidenze
(come ad esempio l'ingerenza sempre piu incisiva nella politica
estera: Segni e Saragat).

Se presi 1solatamente, questt molteplici poteri presidenziali
sembrerebbero manifestare una cospicua coloritura politica, la
quale pero viene quasi del tutto neutralizzata dalla soverchiante
mfluenza esercitata dai partiti € dalla “loro” istituzione, il Parla-
mento. Il contesto politico-istituzionale filtra queste sperimenta-
zion presidenziali - che pol riappariranno nelle presidenze suc-
cessive con significati ben diversi a causa del mutato quadro 1sti-
tuzionale - facendone emergere una linfa depurata dalle piu
spiccate sfumature politiche e manifestantesi in un continuo sti-
molo e bilanciamento del sistema partiti-Parlamento-Governo. Si
mtende dire che il ruolo di stimolo e bilanciamento che emerge
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con prepotenza in questa fase costituzionale ¢ frutto del contesto
politico-istituzionale in grado di neutralizzare la carica spiccata-
mente politica di alcune azioni presidenziali piuttosto che una
caratteristica mtrinseca delle attribuziom e del ruolo del Capo
dello Stato.

E forse questo il dato caratterizzante della presente fase poli-
tico-costituzionale: ’emersione di un ruolo attivo, di stimolo e
bilanciamento, inserito in un sistema saldamente dominato da
altri attor1 istituzionali: non ¢ il ruolo del Presidente a essere
neutrale - come ormai iniziano ad ammettere convinzioni dot-
trinali sempre piu diffuse (ELia 1973) -, ma ¢ 1l contesto di con-
torno che tende a neutralizzarlo.

In questo quadro, allora, ci0 che s1 manifesta con maggiore
evidenza all’esterno - a uno sguardo complessivo, si vuole dire
- sono soprattutto le funzioni di garanzia e quelle di riequilibrio
(stumolo e bilanciamento) del sistema costituzionale, non in
quanto intrinsecamente collegate all’istituzione presidenziale,
ma poiché 1l contesto politico-istituzionale in cui opera il Capo
dello Stato lo costringe a impersonare questo ruolo. Per fare
esempl concreti, non & che Segni sia (equi)distante dalla politica
o che Leone s1 mostri neutrale rispetto allo scontro partitico (se
¢ vero che egli stesso dichiaro la volonta di dimettersi se fosse
stato costretto a includere 1 comunisti nel Governo), ma queste
due presidenze si affermano come: “di garanzia”, la prima, con
1 suol innumerevoli rivii di leggl determinati esclusivamente da
ragioni di legittimita ex art. 81 Cost.; e «a vocazione notarile», la
seconda, con 1l suo estremo scrupolo giuridico nell’esercizio
delle sue attribuzioni. In entrambi 1 casi 1l Presidente pare «co-
stretto dagli eventi a stare a guardare, ormai completamente sca-
valcato dalle iniziative dei partiti> (MAMMARELLA-CACACE).

Tale ruolo di garanzia e di riequilibrio appare manifesto gia
dal momento dell’elezione, almeno con estrema evidenza nelle
presidenze Segni e Leone, entrambi scelti in funzione di con-
trappeso all’alleanza governativa con 1 socialisti, il primo, e alla
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possibile evoluzione di essa verso «equilibri pii avanzati» che
mcludessero nell’area di governo anche 1 comunist, 1l secondo
(HormAaNN). Lo stesso Saragat - voluto in funzione di quell’u-
nita nazionale di cui all’art. 87, comma 1, Cost., perseguita poi
concretamente attraverso la prassi del «mandati vincolati» -
rappresenta a suo modo un contrappeso all’estrema complessi-
ta del quadro politico del momento dove, a istanze partitiche
contrapposte, s1 aggiungono molteplici frammentazioni interne
ai partiti. Ruoli complessivi di garanzia dunque che s1 muovono
nel solco del tradizionale principio di separazione dei poteri:
dei controlli e bilanciamenti reciproci tra attori istituzionali.

Con specifico riferimento alle funzioni di diretta influenza
sul circutto dell'indirizzo-politico, emergono quet contrasti - tra
azione presidenziale, 1solatamente considerata, e significato che
essa assume nel complessivo contesto - di cui si diceva.

In relazione a queste attribuzioni, infatti, le presidenze di
questa fase costituzionale esercitano un importante funzione di
riequilibrio (formazione dei governi, scioglimenti anticipati), sen-
za pero essere piu in grado di influirvi direttamente, come inve-
ce era accaduto nel passato con Gronchi o anche con lo stesso
Einaudi (incarico a Pella nel 1953).

I «mandati vincolati» di Saragat potrebbero costituire una
buona cartina di tornasole: essi, 1solatamente considerati, sem-
brano denotare una fortissima autonomia presidenziale di indi-
rizzo nel fissare al premier incaricato ambito dei partiti da in-
cludere nella compagine di governo, ma in verita essi paiono un
tentativo - del quale la successiva presidenza Leone mostrera
tutti 1 limiti - di stabilizzare una maggioranza che esiste gia; uno
sforzo di razionalizzare la fluidita politica del tempo seguendo
quelle che appaiono le correnti prevalenti in un dato momento
storico. Gli evidenti sconfinamenti nell'indirizzo politico che
emergono da questi esperimenti, sembrano sommersi e trasci-
nati dal fiume della politica partitica imperante, tanto che anche
1 vincoli apposti dalla presidenza sono travolti dai gorghi e dalle
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correnti del partiti. Anche in questo caso, percio, la presidenza
sembra farsi notare come promotrice di stabilizzazione governa-
tiva, nel senso di contribuire ad assicurare una formula politica
di lungo corso, quella appunto di centro-sinistra, che le preesi-
ste e la sovrasta, tanto da farla ritenere dagli storici «una presi-
denza senza tracce profonde» (MAMMARELLA-CACACE).

Un’altra attribuzione presidenziale su cui ¢ forse possibile
testare la ricostruzione proposta - di un ruolo assai proattivo e
autonomo, se 1solatamente inteso, ma di fatto soffocato dal con-
testo politico complessivo caratterizzato dalla centralitd del par-
titi e delle “loro” istituzioni - potrebbe essere costituita dagli
scioglimenti anticipati di ambedue le Camere compiuti da Leo-
ne nel febbraio del 1972 e nel maggio del 1976. In entrambi 1
casl, sebbene 1l Presidente per la prima volta faccia uso di que-
sto potere con riferimento ad entrambe le Camere - determina-
to in c10 dall'impossibilita di trovare una qualche concreta mag-
gioranza di governo -, non sembra cosi Imporre una sua auto-
noma valutazione, ma si incanala nel desiderata di gran parte
delle forze politiche, sia di maggioranza che di opposizione.

Forse qualche dubbio circa tale ricostruzione potrebbe por-
re la formazione, in occasione dello scioglimento del 1972, del
I Governo Andreotti, molto meno rappresentativo dell’esecu-
tivo Colombo dimissionario, tanto da non ottenere la fiducia
miziale, ma mantenuto in carica fino al rinnovo delle Camere
qualche mese dopo. D’altronde, questo esecutivo Andreotti
non pare smentire la tesi che ¢ avanzata, non essendo qualifica-
bile come un «governo del presidente» o, a tutto concedere, es-
sendolo in misura assal minore rispetto a precedenti esperienze
(Pella e Tambroni). Anche in questa occasione, 1l Presidente -
pur compiendo una scelta di campo (politico-istituzionale) ben
precisa: formazione di un nuovo Governo destinato a non avere
la fiducia, anziché rinviare Colombo alle Camere e far gestire a
quest’ultimo la campagna elettorale - ¢ stato poi trascinato dalle
decisioni dei partiti e in particolare della direzione di quello di
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maggioranza relativa verso lo scioglimento. La potenziale carica
politica delle scelte del Capo dello Stato viene cosi annullata
dalla preminente volonta dei partiti, contenendo la presidenza
in quel ruolo di bilanciamento e stimolo di cui si diceva.

Tra 1 piu rilevanti elementi di questa fase politico-costitu-
zionale pare doversi ricomprendere anche quello dell’emersio-
ne di una possibile responsabilita politica (diffusa) del Capo del-
lo Stato. Questo dato ¢ solo apparentemente in contrasto con la
ricostruzione proposta di un Presidente confinato dalle altre isti-
tuzioni a svolgere un ruolo di garante del sistema, con funzioni
principalmente di controllo e stimolo. Come, infatti, si ¢ cercato
di chiarire, tale ruolo ¢ principalmente 1l frutto del contesto nel
quale 'organo presidenziale ¢ calato, ma non una sua intrinseca
caratteristica. I'sso, viceversa, anche sulla scia di precedenti gia
affiorati nelle pregresse fasi costituzionali, sperimenta nuove
prassi (presidenza effettiva del Csm, mandati vincolati, governi
minoritari, esternazioni in politica estera, partecipazione effetti-
va alla nomina di alt funzionari, ecc.) ed esercita attribuzioni
finora rimaste silenti (messaggl liberl, scioglimenti anticipati,
ecc.), 1 quali vengono quasi sempre “coperti” dal Governo, ma
che sono in grado di evidenziare un’autonoma discrezionalitd
del Capo dello Stato nell’esercizio delle sue attribuzioni. Questa
discrezionalitd - spesso riconducibile solo formalmente all’ese-
cutivo per 1l tramite della controfirma e talvolta, come nel caso
delle sempre piu frequenti esternazioni con spiccata valenza po-
litica, del tutto propria del Presidente - solleva il tema, antico
come 1l costituzionalismo, della responsabilita del potere. Que-
sta (limitata) autonomia politica del Capo dello Stato, anche se
soffocata dalla preminenza dei partiti e delle loro istituzioni, po-
ne chiaramente un problema di responsabilita che nfatti s1 af-
faccia con riferimento a tutte e tre le presidenze anche se in
modi e forme diverse, sembrando fornire conferma dell’epoca-
le trasformazione avvenuta nella forma di Stato al tempo delle
costituzioni transitorie e della successiva fase costituente e cioe
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di una regola generale di responsabilita di tutti gh organi costitu-
zionali, salvo specifiche e limitate eccezioni legate alla funziona-
lita dell’organo stesso.

Di questa responsabilita politica (diffusa) ¢ rimasta chiara
traccia, oltre che nel dibattito politico e giornalistico del tempo,
anche negli stessi lavori parlamentari con riferimento, si diceva,
a tutte e tre le presidenze.

Di Segni, grande scalpore e grande dibattito, anche successi-
vi alle sue dimissioni, hanno suscitato le vicende politiche della
primavera-estate del 1964, legate alla grave crisi politica e ai ti-
mori per la tenuta dell’ordine pubblico, che vedono comvolti
anche una parte del vertici dell’esercito (generali De Lorenzo e
Rossi). Oltre al gran clamore mediatico suscitato da quel fatti
(cfr. L’Espresso maggio-ottobre 1967) - 1l quale chiaramente
evidenzia I'antistoricita e la non armonia col nuovo assetto costi-
tuzionale dell’allora vigente art. 279, c.p., recante «Lesa prero-
gativa della irresponsabilita del Presidente della Repubblica» -
s1 apre anche un’inchiesta parlamentare che si conclude con
due relazioni, una di maggioranza e una di mmoranza. Se la pri-
ma ritiene di non poter investigare sul Capo dello Stato (Came-
ra dei deputati, V legislatura, Commissione parlamentare di in-
chiesta sugli eventi del giugno-luglio 1964, Relazione di maggio-
ranza - Rel. Alessi, 1971, doc. XXIII, n. 1), la seconda non so-
lo ne considera 'operato, ma giunge a ritenere che «l compor-
tamento tenuto nel corso della vicenda dal Capo dello Stato
non puod non suscitare perplessita e preoccupazioni» (Camera
de1 deputati, V legislatura, Commissione parlamentare di in-
chiesta sugli eventi del giugno-luglio 1964, Relazione di mino-
ranza - Rel. Terracini e altr1, 1971, doc. XXIII, n. 1, 328).

Su Saragat, imnumerevoli interrogazioni e nterpellanze sono
state presentate alle Camere a seguito del suo viaggio in Canada,
Stati Uniti e Australia dell’ottobre 1967 ¢ molte critiche gh sono
state mosse nel corso del successivo dibattito parlamentare, rom-
pendo quella regola di correttezza (o consuetudinaria) che im-
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porrebbe di non criticare 1l Capo dello Stato nelle due Camere.

Certamente ¢ la presidenza Leone che fornisce plasticamente
conferma all’affiorare di una responsabilita politica (diffusa) del
Presidente della Repubblica. Le ragioni sostanziali vanno forse
ricondotte a tre vicende risultate assai poco di gradimento ai par-
titi: 11 messaggio libero alle Camere del 1975 - contenente un ve-
ro € proprio programma politico-costituzionale alternativo a quel-
lo della maggioranza -; lo scioghmento anticipato del 1972 e la
formazione del Governo minoritario monocolore DC guidato da
Andreotti per la delicata gestione della competizione elettorale
nella quale tema centrale ¢ costituito dalla legge sul divorzio da
poco approvata e sottoposta a referendum abrogativo; 1l rinvio
della legge di riforma del Csm nel 1975 determinata, anche, da
ragioni di merito. [’occasione politica per scatenare un durissimo
attacco politico e mediatico verso il Presidente ¢ perd coincisa
con l'affare Lockheed nel 1975 e con ulteriori supposti scandali
finanziari e immobiliari che avrebbero visto comvolto 1l Capo del-
lo Stato. A seguito di queste ripetute campagne di stampa, 11 PCI
- assieme a diversi altr1 partiti, tra 1 quali quello radicale e 1l re-
pubblicano - chiede e ottiene le dimissioni del Presidente nel
1978. Nel messaggio televisivo trasmesso In questa occasione e
come tale non controfirmato da alcun membro dell’esecutivo,
Leone motiva le dimissioni con riferimento al venir meno della
«fiducia delle forze politiche» (MAMMARELLA-CACACE), con un’af-
fermazione ufficiale che risulta faticosamente conciliabile con il
preteso ruolo «neutrale» e «di garanzia» che la dottrina maggiori-
taria continua in quel tempo ancora a riconoscere al Capo dello
Stato. Peraltro, occorre riconoscere che anche a livello dottrina-
rio comincia a farsi strada I'idea che una qualche forma di re-
sponsabilita politica del Presidente possa legittimamente convive-
re con 1l principio di cui all’art. 90 Cost. (RESCIGNO 1967; CHELI
i SILVESTRI 198)), il quale sancisce irresponsabilita gruridica
del Capo dello Stato, salvo che per 1 due reati di attentato alla Co-
stituzione e alto tradimento.
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4. Incertezza politica e discussioni sulle riforme: ’emer-
sione di ruoli multiformi del Capo dello Stato

La successiva fase costituzionale € caratterizzata da una mol-
teplicita di fattor1 di crisi che colpiscono 1l nostro Paese e da
conseguenti incertezze politiche che rendono particolarmente
fluido 1l sistema. A grandi linee ¢ forse possibile scandire alcune
sequenze principali: una prima sottofase di transizione politico-
costituzionale (1979-1981), nella quale, scartati 1 tentativi di go-
verni di «unita nazionale» per volonta degli stessi attor1 principa-
i (PCI e DC), 1 partiti e le istituzioni cercano un nuovo equili-
brio, per raggiungere il quale 1l Capo dello Stato si prodiga
proattivamente e trova uno spazio pitt ampio per 'esercizio del-
le sue attribuzioni; una seconda sottofase vede 1l raggiungimento
di un (instabile e artificiale) equilibrio partitico attraverso 'espe-
rimento del «pentapartito» (1981-1992), durante il quale 1l Pre-
sidente della Repubblica vede nuovamente contrarsi le sue pos-
sibilita di azione per 'opera di contenimento svolta dagli altri
attor1 istituzionali; infine un’ultima sottofase nella quale la pro-
fonda crisi endemica del sistema e della societd viene a galla
con estrema virulenza e determina la fine della c.d. «prima re-
pubblica» (1992-1994), permettendo al Capo dello Stato una
prolungata liberta di azione mai sperimentata in precedenza con
tale estensione.

Il 1979 s1 apre con una grave crisi energetica, causata dalla
rivoluzione 1raniana, che determina problemi gravissimi di in-
flazione e disoccupazione nel nostro paese. Proprio in questi
stesst anni, 1 governi decidono di ricorrere al mercato per finan-
ziare la crescita - ormai in costante rallentamento -, la spesa
corrente e l'estensione di benefici economici pubblici a platee
sempre piu ampie di soggetti, tanto da far raddoppiare nel giro
di due anni lo stock di debito pubblico: da 79.000 milioni di
euro nel 1978, s1 passa a 114.000 nel 1980, per continuare a
crescere esponenzialmente nel corso degli anni successivi e
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giungere, al termine della fase politico costituzionale in esame,
alla cifra di 1.000 miliardi di euro (BANCA D’ITALIA). Anche gra-
zle a questo finanziamento in deficit., gl anni ’80 mostrano una
crescita dell’economia tanto da far raggiungere all’Italia il 5° po-
sto (1987) e poi il 4° (1991) tra le nazioni piu ricche del mondo.
Questa crescita, perod, come anche I'apparente stabilizzazione
degh esecutivi, risulta in gran parte artificiale, lasciando presso-
ché inalterati - e forsanche peggiorando - le cause profonde
della cris1 della societa, dell’economia e delle 1stituzioni italiane.

Gia nel periodo di massimo fulgore della democrazia con-
sensualistica in Italia - che coincide con la sua istituzionalizza-
zione attraverso la riforma, nel 1971, dei regolamenti parlamen-
tarl - 1 partiti e 1l Parlamento cominciano a dare le prime avvi-
saglie di una crisi destinata negli anni ad acuirsi sempre di piu,
mn assenza di una convinta volonta di rinnovamento delle classi
dirigenti. E anzitutto ravvisabile una crisi che si potrebbe defini-
re «verticale» dei partiti: le elezioni del 1979 decretano la scon-
fitta del PCI (-4%) e a sua volta la DC inizia a perdere voti (un
-0,5% nelle elezioni del 1979 che si trasforma, nelle successive
elezioni del 1983, in una perdita di oltre 11 5%). Questa disaffe-
zione verso gl schieramenti maggiori determina una dura lotta
tra 1 partiti laict minori (PSI e PRI) per tentare di conquistare il
centro della platea politica. La crisi dei partiti ¢ anche una crisi
al loro interno, che percio si pud convenire di denominare
«orizzontale»: le correnti dentro 1 singoli partiti, soprattutto
quelli che ruotano attorno all’area di governo, si istituzionaliz-
zano e creano rapporti trasversali che si sovrappongono alle li-
nee di demarcazione tradizionale. Si scatena cosi un gioco di
tiro Incrociato non tanto tra maggioranza e opposizione, quanto
tra parti sempre mutevoli della stessa maggioranza (divengono
di uso corrente le espressioni di «franco tiratore», di «assalto alla
diligenza», ecc.). In questa situazione cosi fluida, 1 rapporti di
forza non sono da ricercare nelle dichiarazioni ufficiali delle se-
greterie di partito, ma possono essere scorti solo attraverso ap-
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profondite indagini e c10 vale non solo per 1 giornalisti, ma so-
prattutto per quelle istituzioni, come la presidenza della Re-
pubblica, che per esercitare alcune loro fondamentali compe-
tenze (come la formazione dei governi o lo scioglimento antici-
pato delle Camere) devono essere in grado di decifrare la situa-
zione politica esistente. Crisi, infine, dell’istituzione «partito,
sempre meno n grado di rappresentare la societa italiana in
profondo cambiamento. I partiti cominciano a perdere quell’or-
ganizzazione capillare sul territorio che li caratterizzava e a tra-
sformarsi in megafoni delle loro segreterie - le quali, come si ¢
detto, non sono pero in grado di controllarne a pieno I'apparato
dirigente - dietro alle quali lentamente gli aderenti perdono la
loro voce, disinteressandosi sempre di piu della politica. Una
chiara indicazione di c10 sembra emergere gia dagh anni ’70, da
quando, ciog, 1 grandi cambiamenti intervenuti nella societa ita-
liana non sono compresi e pilotati dai partiti, ma sono forzati
direttamente dalla pubblica opinione, attraverso lo strumento
del referendum, e da nuove formazioni politiche come 1 Radi-
cali. Non ¢ un caso che questa fase costituzionale si conclude
proprio per mezzo di una spinta diretta della societa che 1 partiti
non hanno saputo o comunque voluto interpretare e rappresen-
tare, quando cioe, nel primi anni "90, attraverso, prima, il refe-
rendum contro le preferenze multiple (1991) e, poi, quello con-
tro 1l sistema elettorale proporzionale (1993), la c.d. «prima re-
pubblica» viene travolta. Anche 1l ricorso alla concertazione nel-
I'ultimo scorcio di questa fase politico-costituzionale mostra
chiaramente come 1 partiti ormai non siano piu in grado di ge-
stire 1l sistema e abbiano necessita di ricorrere all’appoggio «e-
sterno» di importanti settori della societa italiana.

A tah profonde crisi strutturali del sistema, economico e isti-
tuzionale, s1 aggiungono singoli focolai di tensione: 1l terrorismo
(con 1l suo acme nel 1980); le malie sempre piu forti sul territo-
110; la corruzione sempre piu diffusa e che emerge anche grazie
all’opera della magistratura; progetti tesi a realizzare colpi di sta-
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to (loggia massonica P2), ben piu strutturati e pericolosi di quel-
i del passato («piano solo» o 1l tentato golpe di Junio Valerio
Borghese).

D’altronde, a fronte di questa delicata situazione complessi-
va, le dirigenze dei partiti e le principali istituzioni repubblicane
riescono artificialmente a fornire una certa qual stabilizzazione
del sistema attraverso meccanismi di razionalizzazione che co-
stituiscono un placebo pit che una vera e propria cura delle
cause della crisi. St pensi ad esempio alla disciplina della pro-
duzione normativa primaria del Governo (decreti legge e decre-
ti legislativi) dettata da una fonte legislativa (legge n. 400/1988)
che, come tale, & suscettibile di essere derogata di volta in volta
dagli stessi atti governativi primari che si prefigge di regolare. O
ancora a quella convenzione costituzionale non scritta denomi-
nata «patto della staffetta» (1986) che dovrebbe regolare 1 rap-
porti tra DC e PSI all'interno del Governo, ma che si basa e-
sclusivamente sulla buona fede degh stipulanti, destinata a veni-
re meno nel giro di pochi mesi. O ancora alla prassi della «par-
lamentarizzazione» delle crist di governo voluta da Pertini per
costringere esecutivo ¢ Parlamento a seguire la strada tracciata
dalla Costituzione (art. 94, comma 2) per concludere il rappor-
to di fiducia, ma trasformata dalla volonta politica de1 partiti in
poco piu di una mera formalita delle comunicazioni del Gover-
no alle Camere, senza voto finale.

11 1989, con 1l crollo del sistema sovietico e la conseguente
scomparsa del partiti comunisti europel, costituisce uno spartiac-
que, facendo venir meno I'unica vera contrapposizione ideologica
esistente a livello politico in occidente e, dunque, facendo scom-
parire alternative politiche effettive e allontanando ulteriormente
I'opinione pubblica dalla politica verso altre forme di partecipa-
zione, come 1l volontariato, dove sl registra un enorme incremen-
to delle organizzazioni no-profit proprio a cavallo tra gl anni "80 e
gli anni ’90 (ISTAT). La relativa e artificiale stabilitd, economica e
politica, che 1l sistema ha acquisito negli anni ’80 viene travolta.
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L’insieme di questi elementi sfocia in una complessiva situa-
zione di crisi «multiforme» di tipo endemico al sistema che, pe-
ro, non sl trasforma in una crisi «organica», in quanto pur ri-
guardando molteplici strutture fondanti della societa italiana
non porta alla dissoluzione del sistema né alla nascita di un nuo-
Vo assetto.

La struttura organizzativa dello Stato risente di questa crisi e
V1 aggiunge un apparato sempre piu infettato dal modello con-
sensualistico di gestione del potere da parte dei partiti.

A livello 1stituzionale, 1 maggiori problemi del sistema sono
ben colti fin dall'imizio di questa fase politico-costituzionale, nel
Rapporto sui principali problemi dell Amministrazione dello
Stato predisposto dal ministro della funzione pubblica, Massi-
mo Severo Giannini, e trasmesso alle Camere il 16 novembre
1979. Questo documento volutamente e coerentemente non si
occupa delle profonde ragioni della crisi del sistema (par. 1.1),
ma esamina le maggiori disfunzioni dell’apparato pubblico, in-
dicando alcune possibili strategie di soluzione. La vera «rifor-
ma» necessaria dovrebbe riguardare la base dell’apparato pub-
blico, 1 suo1 modelli organizzativi e le sue modalita di funzio-
namento; certo, anche 1l vertice dello Stato necessiterebbe di un
aggiornamento (parr. 5.4 e 5.6), in particolare conferendo all’e-
secutivo maggiore potere direttivo e decisionale, ma senza una
profonda trasformazione degl apparati di base, pochi o punti
miglioramenti si riuscirebbero a ottenere.

Viceversa, gl sforzi posti in essere dalle forze politiche per
tentare di risolvere la crisi sono diretti al vertice del sistema, an-
ziché incidere sulla sua eziologia: incidere alla base dell’appara-
to pubblico, infatti, significherebbe sacrificare molteplici inte-
ressi settoriali e microsettoriali, con conseguente perdita di baci-
ni di voti cul sono interessati 1 diversi partiti, sia di maggioranza
che di opposizione.

Quest sforzi s1 manifestano, anzitutto, attraverso 'avvio di
un intenso dibattito - peraltro tuttora in corso sia a livello dot-
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trinale che a livello 1stituzionale - sulle riforme istituzionali:
Rapporto Giannini del 1979; Comitati ristretti costituiti presso
le Commissioni Affari costituzionali di Camera e Senato nel
1982; Commissione bicamerale «Bozzi» per le riforme istitu-
zionali nella IX legislatura; Dibattito sulle riforme svolto alla
Camera e al Senato nei giorni 18-19 maggio 1988; progetto di
riforma approvato dalla Commissione affari costituzionali della
Camera A.C. n. 4887-A; messaggio del Presidente Cossiga alle
Camere e successivo dibattito svolto in Parlamento nei giorni
23-25 luglio 1991; Commissione bicamerale De Mita-Iotti nel-
I’XT legislatura. La classe dirigente, pero, non sembra in grado
di rinnovar(si e di rinnovare) 1l sistema, tanto che questo enor-
me sforzo dialogico partorisce, a livello costituzionale, solo pic-
coli aggiustamenti della Carta, spesso mdotti da vicende politi-
co-istituzionali contingenti, piuttosto che da una visione com-
plessiva e progettuale della societd e di una sua auspicata evolu-
zione. A questo riguardo si pensi alla riforma dei reati ministe-
riali, resa necessaria dall’esperienza determinata dalla vicenda
Lockheed che ha bloccato la Corte costituzionale per molti me-
s1 (legge cost. n. 1/1989); oppure alla riforma dell’art. 68 Cost.,
voluta per cercare di placare I'opinione pubblica dopo gli scan-
dali di tangentopoli (legge cost. n. 3/1998), cosi come gia ¢ ac-
caduto per la riforma dell’art. 79 Cost., in tema di concessione
dell’amnistia e dell'indulto (legge cost. n. 1/1992); anche la stessa
riforma dell’art. 88 Cost., relativa alla disciplina del semestre
bianco (legge cost. n. 1/1991), & frutto di una contingenza istitu-
zionale, cioe la possibile sovrapposizione tra la fine della legisla-
tura e 1l semestre bianco, che avrebbe di fatto impedito al Capo
dello Stato di procedere allo scioglimento di camere anch’esse
n scadenza.

Le uniche rforme che in questa fase costituzionale si riesce
a completare attengono al circuito Parlamento-Governo e si
muovono sul piano della normativa primaria e secondaria, non-
ché delle prassi istituzionali. In particolare, si cerca di affrontare
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1l problema della debolezza degl esecutivi, determinato soprat-
tutto da uno strapotere dei partiti e del Parlamento, 1l quale ul-
timo, pero, non ¢ piu in grado, come nel passato, di gestire «as-
semblearmente» 1l sistema, a causa della crisi che ormai investe
m pieno 1l sistema dei partiti. Cid avviene anzitutto mediante
norme giuridiche: la legge n. 400/1988, sulla presidenza del
consiglio e sulla disciplina degli atti normativi primari e secon-
dari del Governo; la legge n. 13/1990, sugh atti di competenza
del Capo dello Stato e quelli attribuiti alla firma del solo Presi-
dente del Consiglio; 11 d.p.R. n. 251/1990 sulla disciplina del
Consiglio supremo di difesa, con cui si attribuiscono maggiori
potert al Presidente del Consiglio; le riforme dei regolamenti di
Camera e Senato degli anni ’80, per limitare l'ostruzionismo
(lodo Iott1), per garantire la partecipazione del Governo alla
programmazione dei lavori, per fissare la regola generale del vo-
to palese n aula; ecc. Vi sono poi riforme che sono realizzate
attraverso nuove prassi, sperimentate dagl attori costituzionali.
Molte di queste sono proprio opera dei presidenti della Re-
pubblica che si succedono in questa fase costituzionale e cerca-
no di escogitare meccanismi di stabilizzazione degh esecutivi.

In una situazione politico-istituzionale cosi fluida, 1 compor-
tamenti tenuti dai tre capi dello Stato di questa fase - 1 quali, pe-
raltro e per aspetti diversi, presentano un carisma € una persona-
lita di assoluto rilievo - portano chiaramente alla luce quanto
multiforme possa essere 1l ruolo svolto da quest’organo, solo ab-
bozzato nella Carta. Accanto al tradizionale ¢ mai abbandonato
ruolo di «garante» - che & ormai chiaro che non possa intendersi
m senso apolitico, ma al contrario di soggetto pienamente coin-
volto nella «politica» del paese, che svolge funzioni di controllo e
bilanciamento secondo 1l modello della separazione del poteri e
dunque, 1n tal senso, «garante» - svolto soprattutto con riferimen-
to alle istituzioni direttamente coinvolte nel circuito partitico (Go-
verno e Parlamento), si rafforza quel ruolo di organo decidente -
gia apparso con riferimento alle attribuziom incidenti sulle fun-
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zioni e sugh apparati non direttamente coinvolti nell'indirizzo po-
litico (potere giudiziario e pubblica amministrazione) - e, infine,
s1 mostra chiaramente un ruolo di supplenza nei momenti di crisi
il quale, sebbene gia emerso in singoli episodi delle passate pre-
sidenze, inizia ad avere una sua spiccata specificitd, tenuto conto
della situazione complessiva di crist del sistema, la quale facilita e
consolida questo ruolo, che tanta importanza ha rivestito nella
recente fase costituzionale.

In particolare, sebbene in crisi, 1 partiti tradizionali continua-
no a rimanere egemoni, almeno fino alla «rivoluzione» del 1993-
1994, contenendo il Presidente in un ruolo di garante, almeno
con riferimento alle funzionm di diretta influenza sul circuito
dell'indirizzo politico. In questo senso, le affermazioni uthcial
contenute nel messaggl di insediamento sono del tutto i linea
con tale ruolo tradizionale, quando ad esempio Pertini - dopo
aver enumerato una serie di possibili opzioni politiche ancora
da sviluppare - conclude sostenendo che «Ma da oggl 10 cesse-
ro di essere uomo di parte. Intendo essere solo 1l Presidente
della Repubblica di tutti gl italiani» oppure quando Cossiga,
all'mizio del suo discorso, rileva che «Dal giuramento discende
il sacro dovere di essere 1l Presidente di tutti gl italiani».

Una manifestazione di questo ruolo di garanzia nel senso di
riequilibrio complessivo della macchina statale ¢ dato da queglh
episodi di storia costituzionale nei quali il Capo dello Stato ha
tentato di fornire una stabilizzazione al sistema, nei periodi di
maggiore precarieta, quando cioe la debolezza dei rapporti di
forza partitici ha permesso al Presidente di esplicare molte delle
potenzialita iscritte nel suo statuto costituzionale.

Con riferimento a Pertini, ad esempio, si ¢ affermato che
egl abbia costituito I'«unica risorsa di governabilita del sistema»
(MERLINID). In molteplici occasioni, infatti, 11 Presidente Pertini,
prima che si affermasse la formula politica pentapartitica, forni-
sce un «puntello» a governi traballanti, scegliendo alla carica di
Presidente del Consiglio personaggi «minori» e fornendo loro,
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attraverso esternazioni e legittimi comportamenti, una qualche
forma di sostegno. E proprio questo esplicito sostegno - talvolta
richiamato dagli stessi presidenti del consiglio del periodo - a
costituire uno degl argomenti utilizzati da coloro che qualifica-
no questi come «governi del presidente» e la forma di governo
italiana come soggetta, sotto la presidenza Pertini, a una sorta di
«semipresidenzialismo strisciante» (SPADARO 1998), quando pe-
ro altre analisi hanno evidenziato che si tratti, con tutta probabi-
lita, di tentativi di razionalizzazione di un sistema in disequili-
brio del tutto in linea con il dettato costituzionale.

L’apparenza di una prevalenza della volonta presidenziale
nella formazione di questi esecutivi discende principalmente dal
maggior ambito di manovra che 1l Capo dello Stato ha con rife-
rimento al nomi cul affidare I'incarico, In una situazione di
estrema fluidita del sistema partitico, dove le diverse correnti
mterne si sovrappongono in un caleidoscopio di possibilita. Un
ruolo del Presidente particolarmente attivo, ma sempre soggetto
alla prevalente forza politica delle altre istituzioni, tra le qual
egli s1 imita a intermediare; un ruolo di «garante» si, ma secon-
do I'accezione originaria del principio di separazione dei poterl.
Quando poi viene raggiunta, intorno al 1985, una (relativa) sta-
bilita della formula pentapartitica di governo - formata da DC,
PSI, PSDI, PL e PR - la capacitd decisionale del Capo dello
Stato diminuisce fortemente.

Altre prassi stabilizzatrici sono rappresentate dalle «parla-
mentarizzazioni» delle crisi di governo, gia a partire dalla prima
gestita da Pertini (Andreotti IV). Proprio questi tentativi mo-
strano come 1l Presidente si muova nel consueto alveo del ruolo
di «garante» del sistema e come, al tempo stesso, le sue capacita
di azione siano destinate a soccombere dinanzi a una prevalente
volonta delle forze politiche. Nella prospettiva presidenziale, la
parlamentarizzazione sarebbe infatti servita ad attuare un’im-
portante meccanismo costituzionale di razionalizzazione del si-
stema, cioe¢ quello disciplinato dall’art. 94, II, comma 2, 4 e 5,
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Cost., che sembrerebbe prevedere solo «crisi parlamentari», at-
tivate da mozioni di sfiducia «motivate» e votate secondo un
particolare procedimento che dovrebbe permettere di eviden-
ziare le ragioni della crisi e garantire percid anche una sua solu-
zione, tanto che alcuni primi commentatori della Carta avevano
pensato a un meccanismo assimilabile alla sfiducia costruttiva,
conosciuta n altr1 ordinamenti. Contrariamente all’intenzione
del Capo dello Stato, pero, 1 presidenti del consiglio hanno vi-
sto bene di non affrontare apertamente in Parlamento 1 motivi
di tensione all'interno della maggioranza e far venire allo sco-
perto 1 dissidenti, ma di mantenere la decisione all'interno delle
segreterie di partito, presentandosi si in Aula, ma solo per forni-
re «comunicazioni del governo» (art. 64, comma 4, ultimo pe-
riodo, Cost.) che come tali aprono solo una eventuale discus-
sione, ma non danno luogo ad alcuna votazione.

Un ulteriore comportamento razionalizzatore riconducibile al
ruolo di «garante» e assimilabile al precedente, essendo anch’esso
diretto ad attuare meccanismi di stabilizzazione dell’esecutivo pre-
visti da norme costituzionali, € costituito da una lettera del Presi-
dente Pertini al Presidente del Consigho incaricato, Cossiga, in cul
s1 richiama la previsione dell’art. 92, comma 2, Cost., in base alla
quale la scelta de1 ministri spetta a quest’ultimo e solo a lui, al fine
di disinnescare le accanite lotte tra partiti e tra correnti per le pol-
trone (MIDIRI), ripercorrendo peraltro precedenti gia apparsi nella
presidenza Emaudi e che si ripresenteranno sotto la presidenza
Scalfaro, con 1 governi Amato, nel 1992, e Ciampi, nel 1993.

Sempre in un’ottica stabilizzatrice possono essere lette le
novita apportate da Pertini nella prassi delle consultazioni - ri-
duzione del numero dei consultati, audizione prima dei gruppi
minori e pol di quelll maggiori, ammissione alle consultazioni
di solo coloro che avessero ricevuto I'mmvestitura parlamentare
dal segretario o dal presidente di partito -, anche esse dirette a
ridare vigore all’organo assembleare e ricondurre nelle aule par-
lamentart le crisi e le loro soluzioni.
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Pure gli scioglimenti anticipati di Pertini (1979 e 1983) e
Cossiga (1987 e 1992) possono essere ricondotti al tradizionale
ruolo presidenziale di «garante» del sistema, acquisendo la na-
tura di estrema ratio per la soluzione di una crisi, quando cioe
nessuna alternativa risulta pit praticabile: lo scioglimento dun-
que come soluzione da evitare, costituendo un’ulteriore destabi-
lizzazione del sistema. Il Capo dello Stato, pero, dinanzi alla vo-
lonta delle forze politiche di andare alle urne, non puo che ade-
guarsi, procedendo a quello che la dottrina ha qualificato, nella
sostanza, come «autoscioglimento» o - forse con maggiore pre-
cisione - «scioglimento necessitato» (PALADIN 1986).

Sebbene qualche dubbio sia stato sollevato con riferimento
allo scioghmento compiuto da Cossiga nel 1987, che sembre-
rebbe mostrare un maggiore interventismo presidenziale a favo-
re di questa soluzione, € stato ritenuto che esso abbia costituito
la via di uscita «pit 0 meno concordemente accettata dalle forze
politiche per sfuggire almeno nell'immediato alla incomoda
stretta referendaria» (GALEOTTI 1988). E cosi anche lo sciogli-
mento del 1992 puo essere ritenuto una forma di scioglimento
necessitato o autoscioglimento, voluto dalle principali forze po-
litiche e istituzionali, sebbene vi compaiono sia alcuni spunti di
quell’altro ruolo, emerso dalla prassi e ricavabile dalla Carta,
del Presidente risolutore delle crisi sia alcune spinte maggiorita-
rie che gia cominciano a manifestarsi attraverso 1’espediente del-
la «parlamentarizzazione dello scioglimento», cio¢ di comunica-
zioni del Governo alle Camere circa il possibile scioglimento
anticipato (Camera, X legislatura, res. sten. 30 gennaio 1992,
94732 ss.) cui segue 'approvazione di una risoluzione (A.C., X
legislatura, Gava n. 6-00206), sulla quale, a sua volta, 1l Governo
pone la fiducia e che in sostanza decreta appunto I’(auto)scio-
glimento delle Camere stesse.

Molteplici altri esempi di questo ruolo di riequilibratore del
sistema possono ancora essere individuati nella presidenza Per-
tini (come ad esempio 1 7 rinvii di leggl avvenuti principalmente
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per ragioni legate alla copertura di bilancio) oppure nella «pri-
ma» parte di quella Cossiga, fino cio¢ alla svolta decisionista
impressa alla presidenza a partire dal 1989. Gia I'elezione di
quest’ultimo Presidente, avvenuta al primo scrutinio, con voto
amplissimo (752/977), ¢ voluta dai partiti per insediare alla pre-
sidenza qualcuno che, dopo la ventata di Pertini, riporti tran-
quillita sul colle del Quirinale. E proprio Cossiga non manchera
di affermare, all'inizio del suo mandato, che egli sara un Presi-
dente «n punta di piedi» (MAMMARELLA-CACACE), come In ef-
fetti s1 ¢ comportato, almeno fino al 1989, avendo ormai la
formula pentapartitica di governo (DC-PSI-PRI-PLI-PSDI) rag-
giunto una (relativa) stabilita. Un dato estremamente significati-
vo, soprattutto se messo a confronto sulla prassi seguita dopo 1l
1989, ¢ dato appunto dai rinvii di leggi, che fino ad allora sono
stati solo 7 e quast tutti legati a ragioni di legittimita costituziona-
le (mancata copertura ai sensi dell’art. 81 Cost.).

In questa fase costituzionale estremamente fluida, viene poi
alla luce un ulteriore ruolo che 1l Capo dello Stato ha la possibi-
lita di incarnare, pur restando nel quadro abbozzato dalla Carta:
si tratta di quello di supplenza nelle situazioni di crisi e che,
nell’attuale momento storico, € riemerso con estrema evidenza,
soprattutto a partire dal 2011, dovuto - allora come anche ades-
so - all'indebolirsi delle altre istituzioni e cio¢ a causa di una
«crist multiformen».

Si potrebbe, ad esempio, ricordare 1l tentativo fatto da Perti-
ni di formare un Governo, fornendo un incarico a La Malfa nel
1979: episodio di grande importanza costituzionale, se si tiene
conto che ¢ la prima volta che viene dato mandato a un perso-
naggio non appartenente alla DC e che c16 avviene in assenza di
qualsiasi consultazione, come peraltro gia in passato era talvolta
avvenuto (cf. ad es. Governo Pella con Einaudi). Interessante
questo episodio anche per le motivazioni che 1l Quirinale forni-
sce attraverso 1l suo ufficio stampa, 1l quale evidenzia come il Pre-
sidente cerchi una legitimazione nell’opinione pubblica, man-
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cando viceversa un appoggio da parte dei partiti. E proprio que-
sto 1l significato che la dottrina viene lentamente a riconoscere
alle sempre piu frequenti «esternazioni» provenienti dalla magi-
stratura piu elevata del nostro Paese: la ricerca di una legittima-
zione (democratico-discorsiva) a poteri esistenti o ricavabili dal-
la Carta, ma esercitati in 1solamento rispetto alle forze politiche
che rappresentano istituzionalmente la Nazione.

Un altro esempio di questo ruolo di supplenza ¢ I'incarico a
tre affidato, subito dopo 1l fallito tentativo di un Governo La
Malfa, a Andreotti, come Presidente del Consiglio, L.a Malfa,
Vicepresidente del Consiglio, e Saragat, altro Vicepresidente. In
questo caso, 'miziativa presidenziale giunge al limite della com-
patibilita costituzionale in quanto, come noto, se ¢ 1l Presidente
della Repubblica a nominare il primo ministro, ¢ pero rimessa a
quest’ultimo la scelta dei ministri e dunque anche dei vicepresi-
denti (art. 92, comma 2, Cost.).

Possono ancora essere letti come episodi che esprimono un
ruolo di supplenza in momenti di crist politica: la riscoperta e
I'invenzione dei preincarichi, degl incarichi vincolati e dei man-
dati esplorativi (BARTOLE 1991) nonché la parlamentarizzazione
delle crisi di governo; la decisione di affidare 'incarico di Presi-
dente del Consiglio a personaggi estranei alla DC (La Malfa pri-
ma, senza successo, e Spadolini e Craxi, poi); I'incarico affidato a
Goria, «tecnico» della DC, per fronteggiare una gravissima crisi
economica e internazionale. Con Pertini e Cossiga, peraltro, seb-
bene la crisi stia assumendo caratter: sempre piu evident, 1 partit
riescono a rimanere forti e combattivi, in grado di riprendere in
mano la situazione. Le azion di questi due presidenti, pertanto, -
molto popolare il primo e molto stimato anche fuori dal suo par-
tito 1l secondo - riescono a essere ricondotte dalla dottrina, non
senza sforzo, a un tradizionale ruolo di «garanzia», consistente
nell'intermediazione tra 1 molti partiti e le loro innumerevoli cor-
renti, capaci di spendere il loro surplus di legittimazione soprat-
tutto durante singoli episodi di cris.
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Questo ruolo di supplenza si viene sempre pit a chiarire net
suol reali contenuti nei primi anni della presidenza Scalfaro,
almeno finché il nuovo modello maggioritario non si stabilizza,
proprio a causa della gravissima crisi «multiforme» che ormai
ha vinto 1l sistema. Non ¢ forse un caso che quest'ulimo Capo
di Stato sia eletto poco dopo la strage di Capaci, nel momento
di massima violenza degl attacchi mafiosi alle istituzioni repub-
blicane, e in piena «tangentopoli», che sta travolgendo 1 partiti di
governo e destrutturando 1l sistema parlamentare. Un Presiden-
te, dunque, eletto come pilota della crisi o, come taluno ha
scritto, «commissario della crisi» (D’ANDREA) e consapevole di
avviarsi a svolgere 1l suo mandato «quando grandi problemi n-
combono» (discorso di insediamento del 28 maggio 1992).

La formazione dei governi Amato e Ciampi, come meglio s
vedra nel successivo capitolo, ¢ assai indicativa in questo senso
e denota, allo stesso tempo, come ad essere nuove non siano
tanto singole prassi costituzionali, quanto il complessivo conte-
sto 1stituzionale tale da far emergere 1l ruolo di supplenza di cui
s’¢ detto. Nella formazione del Governo Amato, 'ingerenza del
Quirinale avviene con una certa evidenza una volta compiute le
consuete consultazioni e conferito I'incarico accettato con riser-
va: a questo punto la scelta del ministri avviene attraverso un
confronto serrato tra Capo dello Stato e Presidente incaricato
seguendo tre criteri fondamentali: competenza e professionalita;
tendenziale rotazione, sostituendo chi ¢ rimasto al governo per
molti anni; mopportunita di nominare personaggi soggetti a in-
dagini giudiziarie in corso (AMATO 1994).

L’emersione di una pluralita di ruoli impersonati dai presi-
denti di questa fase politico-costituzionale e le loro concrete
manifestazioni pongono all’ordine del giorno 1l tema della re-
sponsabilita del Capo dello Stato, la quale non ¢ ormai pitt un
tabll - apparentemente ostracizzata dalla funzione apotropaica
dell’art. 90, Cost., come nei primi anni della Repubblica - né
un evento eccezionale e traumatico, come nel caso di Leone,
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ma un aspetto indissolubilmente legato ai poteri e alle funzioni
presidenziali. Se in base al dettato costituzionale ¢ certamente da
escludere una responsabilita gruridica relativamente agh atti del
Presidente, altrettanto non puo dirsi per gh altri suol comporta-
menti e soprattutto sembra sempre pit condividersi, a livello
dottrinale e istituzionale, I'idea di una sua possibile responsabili-
ta politica diffusa.

Gia sotto la presidenza Pertini, ad esempio, si manifestano
pubblicamente, in molteplici occasioni, giudizi negativi nei con-
fronti del Capo dello Stato, come ad esempio nel 1985 in occa-
sione dell'interruzione del viaggio in America per recarsi a Mo-
sca ai funerali di Cernenko oppure in relazione alla grazia con-
cessa a Fiora Pirri Ardizzone (cfr. ad es. Camera dei deputati,
IX legislatura, iterrogazioni da n. 3/01949 a n. 3/01954). In
particolare, si giunge, nei fatti, a ritenere pacificamente ammes-
sa la critica politica sia da parte dei mass media sia delle stesse
forze politiche. Da un lato, cio¢, viene meno o comunque si at-
tenua fortemente quella regola di correttezza costituzionale se-
condo cul 1 partiti non dovrebbero muovere critiche al Presi-
dente e, dall’altra, la norma del codice penale (art. 279 c.p.) che
vietava di far risalire pubblicamente al Presidente della Repub-
blica il biasimo o la responsabilita per gh atti da lui firmati cade
mn desuetudine (cosi la Relatrice al d.d.l. C-5490, XIV Legislatu-
ra, Camera dei deputati, Res. Sten., seduta 645 del 27 giugno
2005, p. 10), ancor prima della sua formale abrogazione con la
legge n. 85/2006.

La vicenda istituzionale della presidenza Pertini fa riaffiorare
I''dea che ’elezione o, per essere pil precisi, la possibile «riele-
zione» di un Capo dello Stato possa costituire 11 momento mi-
gliore per far valere la sua responsabilita (politica). Si tratta di
una tesi che era stata proposta dalla dottrina net primi anni di
storia repubblicana, ma subito abbandonata per I'affermarsi del
ruolo neutrale e di garanzia sostenuto dalla stragrande maggio-
ranza degli autori e accolto dalle diverse istituzioni coinvolte.
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Con Pertini, pero, accade che dinanzi alla sua disponibilita a
essere rieletto, 1l partito di maggioranza relativa esprima signifi-
cative prese di posizione contrarie, soprattutto a causa di alcuni
comportamenti giudicati intemperanti. La mancata rielezione,
con un Presidente che non si tira indietro, ¢ dunque sembrata
«nnesta[re] una pur problematica ma esistente responsabilita
politica di tipo istituzionale» (GALLIANI).

Nonostante 'emergere di questi element, la tesi che nega
una qualsiasi forma di responsabilitad per qualsiasi iniziativa pre-
sidenziale resta imperante, ostacolando forse I'individuazione e
la precisazione di strumenti (politici) per farla valere o comun-
que per affrontarla. E forse significativo in questo senso che
quando la sovraesposizione del Capo dello Stato diviene ecces-
siva, I'unico mezzo che m concreto si ¢ pensato di utilizzare ¢
stato quello (del tutto inadeguato) della messa in stato di accusa
per alto tradimento e attentato alla Costituzione, come se per
risolvere controversie condominiali si dovesse ricorrere all’eser-
cito. Cosi ¢ avvenuto che per ben due volte sotto la presidenza
Cossiga sl sla avanzata richiesta di messa in stato di accusa (nel
1991, quando la richiesta ¢ stata respinta e, nel 1992, quando
non ¢ stata votata a seguito delle dimissioni volontarie, due mesi
prima della scadenza del mandato) e la si sia minacciata per
Scalfaro, 1l quale reagisce con il noto «1o non ci sto» (messaggio
radiotelevisivo trasmesso al TG3 1l 3 novembre 1993).

Questa fase politico-costituzionale cosi complessa - nella
quale, con la caduta del muro di Berlino, si chiude un’era e si
aprono nuovi e instabili scenari tuttora in divenire - rappresen-
ta, in definitiva, un laboratorio importantissimo per I'emergere
e 1l raffinarsi di molteplici capacita espressive del Capo dello
Stato le quali troveranno una pit compiuta e chiara affermazio-
ne durante 1 successivi settennati.
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Capitolo Quarto

POTERI PRESIDENZIALI
E COMPETIZIONE BIPOLARE

1. 11 Presidente della Repubblica nella transizione tra pro-
porzionale e maggioritario

Il passaggio dal sistema elettorale proporzionale al sistema
elettorale maggioritario ha segnato una nuova stagione per 'eser-
cizio dei poteri presidenziali. Non solo era mutato il sistema
elettorale, ma questo cambiamento era avvenuto in un contesto
mternazionale e interno profondamente modificatosi.

La fine dei regimi comunisti rappresentata dalla caduta del
muro di Berlino aveva fatto venir meno le basi su cui poggiava
la divisione del mondo in due blocchi contrapposti, mentre 1l
percorso di integrazione europea aveva imposto allo Stato la hi-
beralizzazione dei mercati e I'introduzione di rigidi vincoli fi-
nanziari ai bilanci pubblici. Del pari I'introduzione della moneta
unica impediva allo Stato di ricorrere alle tradizionali svaluta-
zioni competitive della lira. Questi eventi ebbero notevoli effetti
sulle forze politiche, che non potevano piu contare né sul col-
lante della contrapposizione ideologica, né sul consenso dato da
un indiscriminato deficit spending. A seguito dell’emergere di
larghe aree di corruzione (la c.d. “tangentopoli”), la classe poli-
tica esistente subi una ulteriore forte delegittimazione che costi-
tui la spinta per la modifica del sistema elettorale in senso mag-
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gloritario attraverso l'utilizzazione dello strumento referendario.

Mentre col referendum del 1991 si voto solamente sul regi-
me delle preferenze alla Camera, con la tornata referendaria del
1993 si voto, invece, sulla legge elettorale del Senato. Venne
meno quindi 1l sistema elettorale proporzionale, inteso in As-
semblea costituente come meccanismo pit adatto ad un tessuto
sociale disomogeneo e come strumento di garanzia per le mi-
noranze, in quanto ormai considerato fattore di mstabilita e
ostacolo al bipolarismo.

Il nuovo sistema elettorale introdotto con le leggl dell’agosto
del 1993, prevedeva pertanto, sia per la Camera che per 1l Sena-
to, un sistema misto prevalentemente maggioritario, con un re-
cupero proporzionale (cioe¢ 1l 75% dei seggl veniva attribuito in
collegi unimominali con il maggloritario a turno unico, ¢ 1l re-
stante 25% con 1 sistema proporzionale).

Le modifiche del sistema elettorale incisero profondamente
sulla forma di governo italiana. Come aveva sottolineato Amato
nel suo celebre discorso alle Camere del 21 aprile 1993, 1l si-
stema elettorale proporzionale costituiva, infatti, una delle fon-
damenta dell’ordinamento repubblicano e anche se non previ-
sto in Costituzione improntava di sé I'intero assetto istituzionale.
Per la prima volta nella storia italiana, 11 27 marzo 1994, gh elettort
votarono direttamente per una coalizione di governo e fu la coali-
zione guidata da Silvio Berlusconi ad ottenere 1l 219% dei voti.

Come si ¢ detto in apertura, questo profondo mutamento
dell’assetto istituzionale italiano non poteva non riverberarsi sul
ruolo e sui poteri del Presidente della Repubblica, che si era sto-
ricamente delineato attraverso convenzioni stabilizzatrici delle
norme costituzionali, le quali tuttavia potevano valere in presenza
del medesimo assetto politico ed istituzionale e che venivano
meno a seguito di una legge elettorale assai diversa dalla prece-
dente. E noto del resto che la Costituzione delinea una figura che
puo sembrare, a seconda delle letture, ambigua, «sfumata», a trat-
1 «incoerente» (PALADIN), e espressione di «segrete ambivalenze»
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(MARANINI); o per contro, con accezione positiva, «flessibile»
(ALLEGRETTI), «duttile» (BALDASSARRE), di «utile elasticita» (FUSA-
RO), un ruolo dunque «lessibilissimo, retto da un equilibrio di-
namico che consente d’assorbire senza danno anche gli urti vio-
lenti degh eventi eccezionali» (BRACCI), ma che proprio per que-
ste ragioni trova nelle convenzioni applicative della Costituzione
un momento di stabilizzazione. Nondimeno le convenzioni deb-
bono formarsi ed adeguarsi al nuovo contesto, cosicché la presi-
denza Scalfaro puo apparire una presidenza, in qualche misura,
d1 transizione, a cavallo tra 1l «vecchio» e 1l «tuovor.

In un contesto che andava trasformandosi, e caratterizzato in
certi momenti da situazioni eccezionali di crisi del sistema, € in-
fatti da ricordare che Scalfaro fu ancora molto incisivo sul cir-
cuito d’'indirizzo politico. Che 1l suo ruolo potesse riespandersi
nei momenti di crisi del sistema in forma ancor piu influente sul
circuito d’indirizzo politico era, del resto, emerso con nettezza
nel momento della stesura stessa del testo delle nuove legg elet-
torali, che come ¢ stato ricordato, furono scritte in qualche mo-
do sotto dettatura del Presidente Scalfaro (LipPOLIS-PITRUZZEL-
LA). Ma ¢ importante sottolineare che sia 1l potere di nomina
del Presidente del Consiglio, che il potere di scioglimento, fu-
rono esercitati da Scalfaro in maniera assai forte.

Quando Scalfaro nomino Presidente del Consiglio Ciampi,
quest’'ultimo non era espressione delle forze politiche detentrici
della maggioranza parlamentare, mentre per 1 primi quaranta
anni di storia costituzionale repubblicana 1 presidenti del consi-
glio erano stati tutti democristiani e quindi appartenenti al parti-
to detentore della maggioranza relativa, se si escludono le pre-
sidenze di Spadolini (1981-1982) - espressione di una forza po-
litica che aveva ben scarso peso in termini numerici di seggi,
circa 1l 3,7% - e Craxi, (1983-1986), anch’esso espressione di
una forza politica che contava circa 1l 13% dei seggi. Inoltre quel
governo fu il primo governo della storia repubblicana guidato
da un tecnico che proveniva dalla Banca d’Italia.
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Nondimeno 1l Governo Ciampi, cosi come 1l primo Gover-
no Amato (che rimase i carica 10 mesi, dal giugno 1992 all’a-
prile 1993, succeduto all’esecutivo presieduto da Bettino Craxi,
travolto dalle inchieste di «mani pulite»), non possono essere
considerati governi composti esclusivamente da tecnici, perché
la compagine di governo era formata anche da politici, tra cui,
nel caso del Governo Amato, lo stesso Presidente del Consiglio,
socialista. Vero ¢ invece che poi 1 partiti tradizionali, che nella
fase miziale avevano sorretto 11 Governo Amato, persero veloce-
mente 1l loro peso decisionale a seguito delle indagini della ma-
gistratura, le quali comvolsero molti altri appartenenti alle forze
politiche presenti in Parlamento. Il Governo Amato fini quindi
per contare sull’appoggio di una «specie di Collegio informale
[...] costituito dal Capo dello Stato e dai presidenti delle due
Camere che si riuni pit volte in momenti di difficolta politiche
o economiche e che fini per proteggere, nella sua azione, lo
stesso Presidente del consiglio» (BARUCCI).

Si trattava tuttavia di governi che, quantunque composti da
tecnicl, dovevano, come ovvio, ottenere la fiducia delle Camere
e la cul permanenza in carica era determinata dalla volonta dei
partiti, come, del resto, ogni esecutivo nell’ambito della forma
di governo parlamentare. Ma quando questi ultimi si trovarono
mn profonda crisi, come avvenne nei primi anni ‘90, 1l potere del
presidente di individuare una personalita autorevole non diretta
espressione di essi, fini per essere una soluzione auspicata dalle
torze politiche, nonché dall’opinione pubblica, alle cui richieste
le forze politiche stesse cercarono di dare risposte, anche e so-
prattutto al fine di recuperare la propria legitimazione ormai
sgretolata sotto 1l peso delle indagini della magistratura. Basti
pensare in quegh anni alla riforma dell'istituto dell’autorizza-
zione a procedere, previsto nell’art. 68, comma 2, Cost., intro-
dotta con la legge cost. n. 3/1993, una delle riforme pit rappre-
sentative della crisi che stava attraversando 1l sistema politico-
istituzionale nei primi anni ‘90, e al fatto che furono proprio le
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aspre critiche alla prassi applicativa dell’autorizzazione a proce-
dere a creare le premesse per la sua eliminazione.

Sia le forze politiche che I'opinione pubblica auspicarono al-
lora I'intervento sulla scena politica di personalita con compe-
tenze tecniche, in quanto ritenute impermeabili alla contamina-
zione politica.

Per queste ragioni il Governo Ciampi ¢ stato definito anche
un vero e proprio governo del Presidente, cosi come fu definito
1l Governo Tambroni, nominato nel 1960 dal Presidente Gron-
chi (e gia nel 1953 - come si ¢ visto nel capitolo III - il Gover-
no Pella nominato da Einaudi), sebbene in quel caso I'incarico
di governo fosse stato affidato ad un parlamentare democristia-
no, che ottenne tuttavia una risicata fiducia grazie ai voti deter-
minanti del Msi e dei monarchici. Si era in presenza comunque
anche allora ad una crisi istituzionale, pur non paragonabile per
entita alla profonda crisi dei primi anni ‘90, cui si era cercato
anche nel 1953 di porre rimedio attraverso la riforma elettorale
(la c.d. degge-truffa»).

La formazione del Governo Tambroni, fortemente voluto
dal Presidente Gronchi, si pose quindi in linea con il rafforza-
mento del ruolo del Presidente della Repubblica, viva vox Con-
stitutionzs (CALAMANDREI), le cul potenzialita sono del resto gia
msite nei poteri conferiti dalla Carta costituzionale, ma fu un
governo che ebbe vita breve. I partiti fecero immediatamente
scudo e trovarono al loro interno le forze per riprendere il po-
sto centrale che occupavano nell’ambito della forma di governo
italiana, ridimensionando le aspettative di coloro che attribuiva-
no al Presidente della Repubblica una funzione di indirizzo po-
litico costituzionale.

La nisposta che invece seppero dare 1 partiti alla crisi istitu-
zionale degli anni 90, mserita del resto in un quadro interna-
zionale ormai profondamente modificato, fu assai meno incisi-
va. I partiti tradizionali non riuscirono, infatti, a trovare al loro
mterno la forza per impedire 1l crollo del sistema da loro stessi
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costruito a partire dalla prima legislatura repubblicana. La forte
mstabilita politica non poteva che aprire all’azione di supplenza
degli organi di garanzia e tra questi del Presidente della Repub-
blica, dotato per dettato costituzionale di poteri incisivi nel cir-
cuito di indirizzo politico.

Le prime elezioni che si svolsero con il sistema maggioritario
(nel 1994) sancirono la vittoria di Berlusconi. Non potendo in-
cidere sulla nomina del Presidente del Consiglo, legitimato so-
stanzialmente dalle urne, 1l Presidente Scalfaro incise non poco
sia sul programma sia sulla compagine del primo Governo Ber-
lusconi: basti ricordare la ferma opposizione di Scalfaro alla no-
mina di Previti a ministro della giustizia. Scalfaro dichiaro, mol-
tre, pubblicamente che avrebbe attribuito I'incarico a Berlusconi
a condizione che 1l programma di governo prevedesse precisi
impegni in ordine all’eliminazione del conflitto d’interessi, alla
garanzia dell’'unita della Repubblica e alla continuita della politica
estera di pace perseguita dall’Italia (MERLINI).

2. (segue) Scalfaro: lo scioglimento del 1994 e il mancato
scioglimento dello stesso anno

Nel momento di passaggio alla democrazia maggioritaria,
il Presidente della Repubblica Scalfaro, con la formazione
del Governo Ciampi, ha dunque svolto un ruolo di rilievo
nel costruire una nuova formula di governo, ma ha cercato di
ritagharsi un ruolo significativo anche durante la formazione
del Governo Berlusconi I (maggio 1994-dicembre 1994).
Nondimeno una scelta assai pii dirompente fu posta in esse-
re, proprio durante la fase del Governo Ciampi, con lo scio-
ghimento delle Camere del 1994. Lo scioglimento in quel ca-
so fu dovuto non ad una crisi del rapporto di fiducia tra Go-
verno e Parlamento, ma all’entrata in vigore della nuova leg-
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ge elettorale di tipo maggioritario. Il Presidente sembrava co-
si avallare la possibilita, teorizzata da parte della dottrina, di
uno scioglimento delle Camere non per rottura del rapporto
di fiducia tra Governo e Parlamento, ma per mutamento so-
stanziale della situazione del paese di cui il Presidente dive-
niva interprete. Ovviamente tale interpretazione si collegava
a sua volta ad una ricostruzione complessiva del presidente
meno «garante imparziale» e piu interprete della vita com-
plessiva del paese e supplente nei momenti di crisi.

Vero ¢, tuttavia, che 1l mutamento della legislazione elettora-
le poteva essere considerato anche una delle cause di sciogli-
mento «tecnico», poiché, secondo alcuni, la mutazione dei prin-
cipt incidenti sul rapporto di rappresentanza politica rendereb-
be opportuno sciogliere le Camere per consentire la dovuta
conformazione di queste ultime alle nuove regole (BALDASSAR-
RE). Secondo altri, addirittura, lo scioglimento dettato dal mu-
tamento della legislazione elettorale non sarebbe solo politica-
mente opportuno, ma addirittura gruridicamente mposto in
quanto scioglimento necessario, come previsto in molti ordi-
namenti europel. Si tratterebbe 1n sostanza di uno scioglimento
«speciale» visto che «sconta un’evidente deviazione dell’istituto
rispetto alla funzione “propria”, o meglio rispetto alla funzione
ordinariamente attribuita», essendo determinato non da cause
esterne «ma interne al rapporto rappresentativo», che ne metto-
no «n discussione la persistente effettivita e riconoscibilita ed e-
ventualmente ne profilino una ricomposizione secondo regole
diverse» (FLORIDIA).

Se si ritiene lo scioglimento dettato dal mutamento della le-
gislazione elettorale giuridicamente imposto, ne consegue peral-
tro che 1l Capo dello Stato dovrebbe limitarsi ad «un accerta-
mento obiettivo» e ad «un’automatica applicazione di regole,
che escludono in radice opinabilita e responsabilita. In quest’ot-
tica, 1l presidente non opera né da notaio né da custode (politi-
co) della costituzione, ma da magistrato imparziale; ed il ruolo
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del governo si limita per un verso [...] all’estrema garanzia pre-
ventiva contro gl abusi del Capo dello Stato (cosi come 'accusa
per attentato alla costituzione ne rappresenta I'estrema garanzia
successiva), e per altro verso agli interventi operativi che ricado-
no nelle sue specifiche funzioni» (FLORIDIA).

Se ¢ giusto ricordare queste tesi, ¢ altrettanto necessario ram-
mentare, tuttavia, che dalla Costituzione italiana e dalla sua espe-
rienza applicativa non deriva alcun obbligo (né politico, né tanto
piu giuridico) di sciogliere le Camere se queste ultime sono in
grado di esprimere un esecutivo legato da rapporto di fiducia al-
la maggioranza parlamentare (FUSARO, LIPPOLIS-PITRUZZELLA),
e dunque ¢ difficile ritenere un atto del genere come giuridica-
mente obbligatorio.

Cio non toglie che Scalfaro abbia inteso questo atto come og-
gettivamente doveroso (che pero non significa giuridicamente ob-
bligatorio) poiché I'esito dei referendum elettorali del 1991 e del
1998 aveva evidenziato la frattura tra il corpo elettorale e la classe
politica presente in Parlamento e comprovava I'intento degli elet-
tori di volere un nuovo parlamento. Inoltre 'esigenza di un netto
mutamento del rappresentanti politici aveva trovato conferma an-
che nell’esito delle elezioni amministrative, ulteriore dimostrazio-
ne di una indubbia cesura tra le tradizionali forze politiche e la
volonta popolare, come pure nella grave disfunzione del sistema
istituzionale rivelata dalle indagini giudiziarie (BARTOLE).

La volonta unilaterale del Capo dello Stato di sciogliere le
camere, che pur erano in grado di esprimere una maggioranza
di governo, rimane pur sempre una anomalia nella logica della
forma di governo parlamentare. La scelta operata da Scalfaro
nel 1994 di sciogliere le Camere ¢ stata, dunque, possibile sola-
mente perché 1l nostro sistema istituzionale viveva un forte mo-
mento di debolezza del quale 1l presidente si ¢ fatto interprete,
espandendo in un momento di crisi 1 confini det suoi poteri per
ristabilire quella che il Presidente stesso ha ritenuto essere la
corretta regolarita costituzionale.
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A conferma di questa test ¢ del resto sufficiente ricordare
che questa 1potest di scioglimento ¢ rimasta un wurcurmn nel si-
stema costituzionale. Gia nella XII legislatura alla fine del 1994,
lo scioglimento fu rifiutato da Scalfaro, in presenza in quel caso
di una crisi di governo (la Lega Nord era uscita dal governo
presieduto da Silvio Berlusconi). Il Presidente del Consiglio
chiedeva fortemente lo scioglimento delle Camere, sostenendo
che, m costanza di un sistema elettorale maggioritario, una crisi
di governo avrebbe comportato necessariamente nuove elezio-
ni, non potendo il Presidente nominare un nuovo presidente
del consiglio che non avesse avuto 'investitura popolare. 11 Pre-
sidente della Repubblica rifiuto allora tale teoria, favorendo la
nascita del Governo Dini (gennaio 1995-maggio 1995), compo-
sto da ministr1 non parlamentari e appoggiato da una maggio-
ranza occasionale fondata sui voti del centro sinistra, inizialmen-
te all’'opposizione e della Lega Nord fuoriuscita dal precedente
governo. A sostegno di questa scelta fu argomentato proprio
che 1l Presidente della Repubblica ha il dovere, nell’ambito di
una forma di governo parlamentare, di ricercare la possibilita di
formare un nuovo governo che abbia 1l supporto delle camere.
Lo scioglimento delle camere costituisce I extrerma ratio, quando
emerge con chiarezza che non ¢ possibile, con quella formazione
parlamentare, avere un governo che possa ottenere la fiducia.

Fu proprio all'interno di questo esecutivo, sostenuto dal per-
sonale appoggio del presidente Scalfaro e nel quale I'operativita
del principio maggioritario era assai ridotta, che sorse l'unica
controversia tra soggetti del rapporto fiduciario, risolta dalla
Corte costituzionale con la sentenza n. 7/1996 @l c.d. caso Man-
cuso, dal nome dell’allora ministro di grazia e giustizia).

Questa sentenza ha costituito 'occasione per la Corte costi-
tuzionale per effettuare una ricognizione della forma di gover-
no parlamentare, del ruolo del Presidente della Repubblica
nell’ster di formazione del governo, del rapporto fiduciario Go-
verno-Parlamento, e della responsabilita individuale de1 singoh
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ministri (artt. 92, 93, 94 € 95 Cost.). Nella specie, la Corte ha
ritenuto che la mozione di sfiducia individuale nei confronti di
un ministro puod essere votata da clascuna camera, in quanto
rientra nella logica del sistema parlamentare. Se 1l ministro col-
pito da sfiducia non vuole dimettersi, «spetta al Presidente della
Repubblica, su proposta del Presidente del consiglio, sostituir-
lo» (sent. 7/96).

Proprio negli anni del difficile assestamento della forma di
governo parlamentare, quando 1l sistema stava transitando verso
I’era della competizione bipolare, la Corte costituzionale ha
dunque dato, per la prima volta, una definizione organica di
forma di governo parlamentare, muovendo da una visione sto-
rica nella quale 1l disegno costituzionale viene completato attra-
verso la prassi costituzionale. Ripartendo dal principio di colle-
gialita e dall’obiettivo di realizzazione dell’indirizzo politico, che
deve essere preservato da comportamenti individuali dei mini-
str1 che ne mettano a repentaglio 'unitarieta, la Corte, tra le ri-
ghe, sembra difatti rispondere anche alle tesi che ritengono or-
mai le prassi costituzionali inutili rituali quando ¢ 1l popolo stes-
so a scegliere la maggioranza parlamentare e il suo /leader. E in
tal modo ¢ giunta a ridimensionare I'assioma secondo 1l quale la
modificazione del sistema elettorale mn senso maggioritario a-
vrebbe dovuto ridurre, automaticamente a prescindere dalla sta-
bilita dell’assetto politico-istituzionale, 1 poteri presidenziali nel-
I’ ster di formazione del governo e di gestione delle sue crisi.

3. Il Presidente della Repubblica nel sistema maggioritario

Se la presidenza Scalfaro puo essere considerata ancora di
transizione, le presidenze successive si sono trovate ad operare
nel contesto di un sistema elettorale di tipo maggioritario che
lasciava presagire un certo ridimensionamento dei poteri del
Presidente della Repubblica, specialmente nel momento di for-
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mazione del governo. Il capo della coalizione uscita vittoriosa
dalla consultazione elettorale, infatti, avrebbe avuto molto pro-
babilmente I'incarico di guidare 1l nuovo esecutivo, riducendosi
parallelamente 1 poteri presidenziali sulla scelta del Presidente
del Consiglio.

Senza dubbio non c¢’¢ alcun obbligo giuridico che 1imponga
al Presidente della Repubblica di affidare I'incarico di formare il
governo al leader della coalizione vincitrice delle ulime elezio-
ni, visto che le sue prerogative costituzionali non sono state mo-
dificate (come ribadira il legislatore stesso con I'art. 14-bis della
legge n. 270/2005 e la Corte costituzionale con la sent. n. 262/
2009), ma vi ¢ comunque una ragione di opportunita politica e
di rispetto della volonta dell’elettorato, che finisce per vincolar-
ne la scelta, annullando quasi qualsiasi margine di discrezionali-
ta nell'individuare il soggetto cui conferire I'incarico. Dopo le
votazioni del 1994, 1996 e 2001, in effetts, ¢ stato 1l risultato e-
lettorale a indirizzare la scelta presidenziale sulla nomina del
presidente del consiglio pit che le consultazioni, che i1l Capo del-
lo Stato peraltro ha continuato a svolgere, seguendo una prassi
consolidata. I potert di influenza del Presidente si sono, in que-
sto periodo, casomai spostati sulla formazione della compagine
governativa: basti ricordare nella formazione del primo Gover-
no Berlusconi, come si ¢ visto, la ferma opposizione di Scalfaro
alla nomina di Previti a ministro della giustizia.

I poteri del Presidente nell’ambito del procedimento di
formazione dell’esecutivo tornano invece nuovamente ad e-
spandersi in occasione delle crisi di governo in corso di legisla-
tura, come testimoniato anche dai tempi di svolgimento delle
consultazioni (brevi nel procedimento che segue alle elezioni,
lunghi a seguito di crisi di governo). In questi casi si avverte con
immediatezza quanto sia reale la metafora dei poteri a fisarmo-
nica: 1l potere di nomina del Presidente del Consiglio si1 contrae
di fronte ad un chiaro esito elettorale a favore di una coalizione,
s1 riespande a seguito di una crisi di governo.
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Lelevata conflittualita del bipolarismo italiano ha comunque
fatto emergere, almeno nei primi anni di funzionamento del si-
stema elettorale maggioritario e sotto la presidenza Scalfaro, che 1
poteri presidenziali di formazione del governo in corso di legisla-
tura e di scioglimento delle Camere, possono spingere il Capo
dello Stato ad influenzare non poco 1l circuito dell'indirizzo poli-
tico.

Con lo stabilizzarsi della stagione maggioritaria il Presidente
Ciampi (1999-2006) ha, mvece, affermato e sviluppato 1 poteri
di moral suasion seguendo un modello di interventismo assai
diverso dagh anni precedenti.

Il Presidente Ciampi, nel suo discorso di insediamento, (pro-
nunciato 1l 19 maggio 1999) aveva, infatti, promesso di ispirarsi al
massimo self-restraint non solo con riguardo ai poteri di interme-
diazione politica, ma anche con riferimento ai poteri di controllo e
di influenza, impegnandosi ad mncidere il meno possibile nelle re-
lazion tra le forze politiche. La sua elezione, del resto, aveva trova-
to un ampio consenso tra le forze politiche proprio in ragione della
estrazione non politica unita ad elevate competenze tecniche
(Ciampi ¢ stato difatti P'unico presidente eletto al primo scrutinio,
se s1 esclude Cossiga che, pur essendo democristiano, poté contare
sut voti del PCI). Queste caratteristiche rappresentavano una ga-
ranzia di stabilita del sistema, e sembravano dare risposta alle ri-
chieste delle stesse forze politiche di recuperare, attraverso 1l presi-
dente, uno spirito di unita nazionale e patriottismo costituzionale
capace di porre un argine all’elevata conflittualita degli attor1 politi-
ci. Il presidente diveniva dunque il punto di ancoraggio super par-
tes delle stesse forze politiche. Come ebbe a sottolineare Veltroni
nell'mtervista pubblicata su La Repubblica il giorno stesso dell’ele-
zione del Presidente, «Ciampi ¢ un uomo del bipolarismo; non ¢
uomo dei partitt ¢ non ¢ un parlamentare; puo essere 1l garante
della transizione; ¢ I'nvomo dell’euro; gode di vasto prestigio mter-
nazionale; ¢ un laico in politica, pur essendo personalmente un
cattolico». Pochi giormi dopo anche Berlusconi ribadiva che «l’ac-
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cordo tra le forze politiche si1 basa sulla storia personale di Ciampi,
che rappresenta una garanzia per tutti».

Il Presidente della Repubblica rappresentava dunque un at-
tracco sicuro per le forze politiche, che non nascondevano di
fare affidamento proprio sulla sua estrazione non politica per
impedire, o almeno tenere sotto controllo, le manifestazioni di
protagonismo presidenziale, che avevano invece caratterizzato
specialmente 1l biennio 1992-1994.

L’aspirazione alla «normalizzazione» del ruolo presidenziale
attraverso la scelta di un candidato senza appartenenza partitica
s1 affievolira al punto che verra abbandonata, come vedremo, al
momento dell’elezione del Presidente Napolitano quando la
scelta cadra su un presidente “politico”. La provenienza dal
mondo della politica non impedira comunque a Napolitano di
essere percepito come un solido ancoraggio non solo dalle for-
ze politiche, travolte da un’inarrestabile crisi di rappresentativi-
ta, ma soprattutto dai cittadini sempre pitu lontani dai luoghi
della rappresentanza politica.

Il mandato di Ciampi ¢ stato anche condizionato dal fatto
che s1 ¢ trattato del primo Presidente della Repubblica ad ope-
rare interamente nell’ambito della democrazia maggioritaria, in
un contesto bipolare piti consolidato e misurandosi con un’uni-
ca persona nel ruolo di Presidente del Consiglio per I'intera du-
rata della XIV legislatura. Questo ha influenzato 1 poteri presi-
denziali finalizzati alla «messa in moto» del sistema costituziona-
le, attraverso il procedimento di formazione del governo, e alla
risoluzione della sua crisi, mediante lo scioglimento delle Ca-
mere, poteri che sono rimasti latenti, ma al contempo ha fatto
riespandere 1 classici poteri di controllo, quale I'esercizio del
potere di rinvio, o 1 poteri di moral suasion, diretti soprattutto a
mighorare I'atto legislativo in itinere.

Nel clima di accentuata bipolarizzazione conflittuale, che ha
contraddistinto la XIV legislatura, € stato utilizzato difatti ben
otto volte 1l potere di rinvio presidenziale delle leggi. Tra di esse
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vanno ricordati, anche per I'impatto mediatico che hanno avu-
to, almeno 1 rinvil delle leggi di riforma del sistema radiotelevi-
sivo (legge Gasparri), di riforma dell’ordinamento giudiziario
(riforma Castell) e sull'inappellabilita delle sentenza di proscio-
glimento di primo grado (legge Pecorella). In particolare, 1l rin-
vio della legge Pecorella ha dato luogo ad un querelle istituzio-
nale tra il Presidente del Consiglio e 1l Capo dello Stato, il quale
non voleva differire ’emanazione del decreto di scioglimento
anticipato delle Camere, mentre Berlusconi riteneva necessaria
questa dilazione per permettere 'approvazione della legge rin-
viata. Molta attenzione ha suscitato anche il rinvio della legge
Gasparri, in materia di pluralismo nell'informazione, perché il
Presidente non si ¢ hmitato a valutazioni di legittimita costitu-
zionale, ma s1 ¢ spinto fino a valutazioni di opportunita politica
e di impatto della legge sugl equilibri politici-istituzionali.

Il Capo dello Stato non ha mvece rinunciato alle esternazio-
ni, che sono state assai numerose. Scegliendo di coltivare temi
estranel alla convulsa dialettica partitica e di tornare allo stile
austero e misurato (TEBALDI), 1l cul ricordo era stato offuscato
da una prassi presidenziale disinvolta se non proprio mtempe-
rante, Clampi € riuscito a ritagliarsi un’immagine di superiorita
e di distanza dalla politica che sard premiata da una crescente
popolarita (GIANNINI). Per queste ragioni egh ha scelto di rivol-
gersi al governo con modalita persuasive, rivendicando 1l diritto-
dovere di consiglare, ossia di esercitare un potere di influenza
finalizzato a prevenire contlitti e dissidi. A volte ha preferito ri-
correre a consigli preventivi, per lo pit inascoltati, ma di cui &
stata 1n alcuni casi diffusa la notizia da1 mezzi d’informazione,
rafforzando la sua posizione sul versante del rapporto con
I'opinione pubblica.

Del resto, alla luce del dettato costituzionale, pare indubbio
che 1l Presidente della Repubblica sia «indotto inevitabilmente a
“dosare” 1 propri interventi in base al ruolo che egli vuole e
crede di poter svolgere nella vita dell’ordinamento», non gia
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perché egli debba limitare « suol rinvii a casi di inopportunita o
di mcostituzionalita maggiori o di tipo particolare, ma perché
P’alternativa probabile sarebbe quella di assumere un ruolo di
costante frequente contraddittore delle Camere e del Governo,
che, appunto, per ragioni di sistema, non potrebbe poi reggere»
(GROTTANELLI DE’ SANTI). La tecnica della moral suasion serve
quindi ad evitare questa contrapposizione «non reggibile» con 1l
governo, a maggior ragione in un modello maggioritario di tipo
bipolare, che, almeno n teoria, dovrebbe creare governi stabili
e relativamente coesl.

Nondimeno la moral suasion “pubblica” provoca dei rischi,
poiché espone alla critica di aver avallato, se non contribuito
attivamente a scelte legislative, che successivamente possono es-
sere contestate. Un caso emblematico puo essere individuato
nelle pressioni esercitate da Ciampi (pressioni peraltro dallo
stesso Ciampi poi smentite) affinché al Senato fosse introdotto,
i conformita all’art. 57 Cost., 1l cervellotico meccanismo di at-
tribuzione del premio di maggioranza su base regionale (poi di-
chiarato incostituzionale con la sent. n. 1/2014).

4. 1l Presidente Ciampi garante dell’unitd nazionale (tra
neutralit auspicata e Interventismo invocato)

Il passaggio dal sistema elettorale proporzionale al sistema
maggioritario ancorché con recupero proporzionale, per assicu-
rare una qualche rappresentativita alle forze politiche minori
non era stato, tuttavia, accompagnato da alcune necessarie rifor-
me sia di rango costituzionale che di rango primario, in partico-
lare la modifica dei regolamenti parlamentari.

Come noto, molte delle norme costituzionali prevedono co-
me quorum aggravati la maggioranza assoluta, cio¢ la meta piu
uno dei componenti (ad esempio, per la stessa elezione del
Presidente della Repubblica dopo 1l terzo scrutinio e per la revi-
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sione costituzionale, se non si raggiunge la maggioranza dei due
terzi, ma in questo caso scatta la possibilita di richiedere 1l refe-
rendum costituzionale confermativo). Tali quorum erano stati
pensati per un modello elettorale di tipo proporzionale, all’in-
terno del quale tali maggioranze non necessariamente corri-
spondevano con la maggioranza di governo, mentre non lo so-
no in un contesto maggloritario, dove € la stessa legge elettorale
che produce Teffetto di creare una maggioranza assoluta che
coincide con la maggioranza di governo. Una testimonianza di
questa torsione ¢ ravvisabile nella riforma costituzionale del tito-
lo V (legge cost. n. 3/2001) approvata dalla sola maggioranza di
centro sinistra, senza alcun coinvolgimento della opposizione di
centrodestra, che anzi ad essa era fermamente contraria: la pri-
ma riforma costituzionale per cosi dire “a colpt di maggioran-
za”. Questo precedente fornira poi il pretesto al centrodestra
per approvare, da solo, nel 2005 un progetto di revisione del-
I'intera seconda parte della Costituzione, respinto pero a seguito
del referendum costituzionale confermativo, svoltosi nel giugno
del 2006, che dara esito negativo (mentre nel caso precedente
aveva dato esito positivo, tanto che la riforma del titolo V entro
in vigore nel 2001). Un esito negativo molto probabilmente fa-
vorito dai frequenti appelli del Capo dello Stato al valore della
Costituzione repubblicana e al mantenimento degh istituti di
garanzia in essa previstl.

Questa distorsione della razio del modello costituzionale del
1948 verra ancor piu aggravata dalla legge elettorale del 2005
(legge ord. n. 270/2005), che attribuiva un premio di maggio-
ranza alla lista o alla coalizione vincente indipendentemente dal
raggiungimento di una soglia minima di voti ¢/o di seggi, che si
traduceva non solo potenzialmente in una «eccessiva sovra-rap-
presentazione» della lista piu votata rispetto alle altre (sentt. n.
15 e 16/2008, par. 6.1 considerato in diritto; nonché sent. n
13/2012, par. 3, considerato in diritto), ma nella concreta possi-
bilita per la coalizione beneficiaria del premio di procedere alle
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riforme costituzionali senza cercare alcun compromesso con
I'opposizione. Le modifiche introdotte con la legge elettorale del
2005, mfatti, assicureranno alla maggioranza non solo 1 numeri
per governare (secondo uno slogan ripetuto spesso dagli attori
politici), ma anche 1 numeri per modificare la Costituzione, per
deliberare in materia di regolamenti parlamentari, per eleggere 1
presidenti delle Camere, per eleggere 15 giudici della Corte costi-
tuzionale spettanti al Parlamento i seduta comune, per eleggere
e mettere in stato d’accusa il Presidente della Repubblica, (che a
sua volta nomina cinque giudici della Corte costituzionale).

L’opposizione, del resto, aveva ancor prima della riforma
del 2005 gia vista diminuita la propria capacita di incidere nel-
le sedi rappresentative anche a seguito di un narrestabile abu-
so da parte del Governo sia della decretazione d’urgenza sia
della questione di fiducia. Quest’ultima specialmente utilizzata
i combinato con 1 maxiemendamenti produce effetti equiva-
lenti al voto bloccato francese, con 1l risultato di impedire la
discussione sugli emendamenti e compattare forzatamente la
stessa maggioranza di governo di fronte all’alternativa secca del
prendere o lasciare.

In questo contesto era abbastanza logico per le forze di op-
posizione vedere nel presidente 'organo di garanzia cui rivol-
gersi a tutela delle prerogative costituzionali delle minoranze,
stimolando ad esempio con frequenza I’esercizio del potere di
rinvio (potere che nei primi cinquanta anni era stato esercitato
In quasl totale prevalenza per violazione dell’art. 81 della Costi-
tuzione - in relazione alla mancata copertura finanziaria delle
leggi -, se si esclude la prassi della presidenza Cossiga general-
mente considerata anomala). Come conseguenza, € come gia
accennato nel paragrafo precedente, la maggioranza non solo si
¢ vista rinviare leggi considerate fondamentali per attuazione del
proprio indirizzo politico, ma ha visto rispolverare discusse prassi
gia sperimentate durante le presidenza Gronchi e Pertimi (GROT-
TANELLI DE’ SANTI) quali la promulgazione «con riserva» o,
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detto altrimenti, «con motivazione contraria» o «dissenziente».
All’atto della promulgazione s1 accompagna difatti, talvolta, una
motivazione che spiega le ragioni della decisione di promulgare,
indirizzata principalmente a coloro che si rivolgono al presiden-
te come ultimo baluardo per impedire I'entrata in vigore di una
legge. La motivazione puo dunque essere sia favorevole che
contraria, a seconda che 1l presidente sveli le ragioni a giustifica-
zione del mancato rinvio della legge alle Camere oppure faccia
trapelare che sussistono valide «ragioni che avrebbero potuto
giustificare 1l rinvio della legge, in quanto del tutto simili o ana-
loghe a quelle poste appunto a motivazione di rinvii presiden-
ziali» (RoMBoLI). Il caso che ha visto protagonista Ciampi (una
lettera indirizzata al Presidente del Consiglio contestualmente
alla promulgazione, soprattutto per dare consigli sulle modalita
di esecuzione della legge appena approvata), per la verita, sem-
bra ascrivibile alle promulgazioni come «presa d’atto» degli im-
pegni presi dal governo al fine di renderli pubblici e circondarli
di una maggiore forza vincolante. Per vere ipotesi di promulga-
zlone «con riserva» occorre attendere, come vedremo, la presi-
denza Napolitano.

Questo non toglie che non siano mancate occasioni di forte
tensione tra il Capo dello Stato e 1l Presidente del Consiglio, an-
corché non formalizzate né in rinvil e neppure in promulgazioni
con motivazione contraria, specialmente con riguardo alle tema-
tiche attinenti al pluralismo dell'informazione e alle questionr
comunitarre. Con riguardo a questo ultimo aspetto, era in discus-
sione 1n particolare I'adesione alla moneta unica, questione assai
cara al Capo dello Stato, che lo induceva ad esprimere un vero e
proprio indirizzo presidenziale m politica estera (BARTOLE). In
questo campo, 1l Presidente della Repubblica ha giocato un ruolo
fondamentale nel «rassicurare gli interlocutor1 europei sulla natu-
ra genumamente democratica dell’assetto di governo, e nello
stesso tempo a garantire la continuita degli impegni assunti dal-
I'Italia verso I’'Unione» (MANETTI).
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Un altro terreno di scontro, moltre, era rappresento dai rap-
porti tra politica e giustizia, forse 1l terreno di scontro per eccel-
lenza. Quest’ultimo ¢ stato mfatti 'ambito in cui s1 sono verifica-
ti frequenti motivi di dissidio, perché su di esso sl intrecciavano,
come noto, scelte legislative di dubbia conformita alla Costitu-
zione e interessi personali del Presidente del Consiglio Berlu-
scont. Tuttavia Ciampi non ha voluto nella maggior parte dei
casi ricorrere al potere di rinvio delle leggl (se non in due casi,
nei confronti della legge sull'inappellabilita delle sentenze di
proscioglmento e della legge sulla riforma dell’ordinamento
giudiziario) e, per non alterare gli equilibri politici-istituzionali,
s1 ¢ limitato ad esercitare potert di moral suasion, pur non ri-
nunciando, come si ¢ detto, a rafforzare 1l suo ruolo di fronte al-
I'opinione pubblica. In un caso, addirittura, il conflitto tra esecu-
tivo e Capo dello Stato € esploso giungendo di fronte alla Corte
costituzionale, la quale ha riaffermato il ruolo del Presidente del-
la Repubblica come organo di garanzia, fornendo un ulteriore
contributo all’assestamento della forma di governo parlamentare
nell’era della competizione bipolare (sent. n. 200/2006, assesta-
mento di cul aveva gia posto le basi, come si ¢ visto, la sent. n.
7/1996). Nella specie, la questione relativa alla concessione della
grazia a Sofr1 e Bompressi, ha permesso alla Corte di precisare
che, «’esercizio del potere di grazia risponde a finalitd essenzial-
mente umanitarie» per cui 1l titolare del potere di grazia non puo
che essere 1l Presidente della Repubblica, organo estraneo al cir-
cuito d’mdirizzo politico, tanto che 1l mimistro della giustizia non
puo rifiutarst di svolgere lattivita istruttoria, impedendo al presi-
dente 1l potere di concederla, e neppure esprimendo la sua valu-
tazione contraria alla concessione, pud impedire a quest’'ulimo
di esercitare un atto che ¢ formalmente e sostanzialmente presi-
denziale. La grazia, quindi «eccezionale strumento destinato a
soddisfare esigenze di natura umanitaria», ¢ una potesta decisio-
nale del Capo dello Stato, quale organo super partes estraneo al
circuito dell'indirizzo politico (sent. n. 200/2006).
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Questa sentenza, dunque, testimonia come la Corte neglh ul-
timi anni, (seguendo una tendenza gia miziata con la sentenza
sul caso Mancuso, sent. n. 7/1996, e che proseguira con le sentt.
n. 262/2009, sull’'incostituzionalita del lodo Alfano, e, in parte -
come vedremo - con la n. 1/2013 sul conflitto di attribuzioni tra
il Presidente della Repubblica e 1 magistrati della procura di Pa-
lermo) abbia incisivamente contribuito all’assestamento della
forma di governo italiana, operando sullo snodo dei rapporti tra
Parlamento-Governo-Capo dello Stato. E, in talum casi, la Corte
ha voluto proprio contribuire a rafforzare 1l ruolo del Capo dello
Stato, il cui controllo & principalmente volto a garantire il rispetto
delle regole costituzionali relative all’assetto istituzionale.

I moment di conflittualita sia nei confronti della maggioran-
za e 1n particolare del Presidente del Consiglio, sia nei confronti
dell’opposizione non hanno, infatti, impedito al Capo dello Sta-
to di svolgere un duplice ruolo sia di contropotere nei riguardi
di una maggioranza prepotente verso I'opposizione, sia di pote-
re d’ifluenza sul circuito dell'indirizzo politico, in modo da le-
gitimare una maggloranza parlamentare cul non bastava, per
essere credibile, la sola investitura elettorale.

Questo duplice ruolo lo ha portato spesso a scontentare en-
trambe le coalizioni, ma al tempo stesso gli ha permesso di rac-
cogliere ampr consensi tra tutte le forze politiche, nonostante 1l
clima di elevata conflittualita che ha impedito di fatto il ritorno
del ruolo del presidente in un’aura di normalita, con 1 poter1 a
fisarmonica che tornano a contrarsi. Le riforme elettorali, sia
del 1993 che del 2005, dirette ad assicurare la formazione di
maggioranze politiche certe avrebbero dovuto infatti riportare la
figura del Capo dello Stato, se non a rivestire 1 panni del notaio,
almeno ad assumere una posizione piu defilata rispetto al cir-
cuito d’mdirizzo politico.

L’elevato gradimento sulla sua persona ¢ dimostrato, del re-
sto, non solo dal largo consenso avuto al momento dell’elezione
- come sl ¢ visto, prima di Ciampi, soltanto Cossiga aveva ottenu-
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to questo risultato, ma n quel caso diversi erano 1 fattori deter-
minanti - ma anche dalla richiesta di rielezione, che venne sia
dalle fila di centrodestra che di centrosinistra: richiesta alla quale
Ciampi rispose declinando I'invito, non volendo allontanarsi da
una prassi ormai consolidata. In un comunicato dell’Ufficio stam-
pa del Quirinale del 3 maggio 2006 Ciampi affermava infatti: «Ri-
tengo che questa sia divenuta una consuetudine significativa. E
bene non infrangerla. A mio avviso, 1l rinnovo di un mandato
lungo, quale ¢ quello settennale, mal si confa alle caratteristiche
proprie della forma repubblicana del nostro Stato» (in senso ana-

logo, come vedremo, la lettera di Napolitano al quotidiano Pub-
blico del 28 settembre 2012).

5. L’elezione di Napolitano: il ritorno ad un Presidente
espressione della politica

Il rifiuto di Ciampi non sorprese le forze politiche, visto che
nel frattempo all'interno delle due coalizioni era gia niziata la
corsa per 11 Quirinale. Nell’ambito del centrosinistra circolava-
no 1 nomi di Massimo D’Alema, Giuliano Amato, Giorgio Na-
politano e Franco Marini, neoeletto Presidente del Senato. Il
nome intorno al quale stava convergendo 1l centrodestra era
quello di Gianmi Letta, sottosegretario alla presidenza del consi-
glio del governo dimissionario.

In uno scenario caratterizzato da un’elevata conflittualita tra
gli opposti schieramenti, si apri un duro confronto da cui emer-
se con nitidezza la volonta di entrambe le coalizioni di far co-
munque confluire la scelta su personalita di derivazione politica.
Emerse anche fin da subito la netta presa di posizione del cen-
trodestra avverso l'elezione alla carica presidenziale di un can-
didato espressione del centrosinistra quale Massimo D’Alema,
visto che le altre principali cariche istituzionali erano coperte da
rappresentanti della medesima coalizione (la presidenza della
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Camera dei deputati a Fausto Bertinotti e la presidenza del Se-
nato a Franco Marini) e cio avrebbe comportato una piena oc-
cupazione del potere da parte di quest’ultima.

Del resto, anche all'interno della coalizione di centrosinistra
non vi era pieno accordo sul nome di Massimo D’Alema, te-
mendo, Prodi per primo, che la sua candidatura acuisse quel
duro scontro tra le due coalizioni gia manifestatosi al momento
delle elezioni. Rischio da evitare tanto piu che l'esito elettorale,
come vedremo, non aveva attribuito alla coalizione di centrosi-
nistra una netta maggioranza in entrambe le Camere e c16 face-
va presagire la nascita di un esecutivo debole, al quale un ulte-
riore aspro conflitto con il centrodestra sul candidato al Quiri-
nale non avrebbe certamente giovato.

Il centrosinistra, per superare lo stallo, decise pertanto di 11-
nunciare alla candidatura di D’Alema, per convoghare la scelta
su un altro autorevole rappresentante dei Democratici di Sini-
stra, 1l senatore a vita Giorgio Napolitano, candidatura fino a
quel momento rimasta in secondo piano. Il nome di Marini fu,
mvece, subito accantonato e fu abbandonata anche la candida-
tura di Giuliano Amato, sebbene fosse la personalita che avreb-
be potuto attrarre maggiormente 1 voti dell’opposizione, come
emerge dagli articoli apparsi sui maggiori quotidiani, quali 1l
Corriere della Sera, La Stampa e La Repubblica.

Nel primi tre scrutini, nessun candidato raggiunse, come era
prevedibile, 1l quorum richiesto dei 2/3. Del resto, solo 1l cen-
trodestra nel primo scrutinio aveva fatto confluire 1 voti su
Gianni Letta, mentre 1l centrosinistra nel primi tre scrutini aveva
preferito votare scheda bianca, soluzione perseguita anche dal
centrodestra nella seconda e terza votazione.

Il quarto scrutinio, svoltosi 11 10 maggio 2006, con I’abbas-
samento del quorum alla maggioranza assoluta (meta pii uno
del componenti), sanci la vittoria di Giorgio Napolitano, con
544 voti a favore. I rappresentanti del centrodestra, salvo alcune
eccezioni, votarono invece scheda bianca, preferendo non aval-
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lare formalmente I'elezione di un esponente del centrosinistra.

Il 15 maggio Napolitano si presentava al Parlamento m sedu-
ta comune per il giluramento di fedelta alla Repubblica e 1l me-
desimo giorno Ciampi rassegnava le dimissioni, tre giorni prima
della scadenza del suo mandato per consentire I'insediamento
del nuovo Presidente.

Napolitano, pur essendo eletto da un solo schieramento,
riuscira tuttavia progressivamente, sullo sfondo di una marresta-
bile crisi delle forze politiche, a godere del consenso di tutti 1
partiti, ma soprattutto a diventare punto di ancoraggio dei citta-
dini, nella cui figura troveranno un’indispensabile strumento
per assicurare la tenuta del sistema parlamentare-istituzionale.

Del resto, la rinuncia alla candidatura di D’Alema e ele-
zione di Napolitano, seppur anch’egli espressione del centrosi-
nistra, avevano non solo scongiurato il pericolo di un durissimo
scontro politico con il centrodestra, ma avevano posto le basi
affinché 1l presidente neoeletto ottenesse ampi consensi da par-
te di tutte le forze politiche e soprattutto da parte di tutti gli elet-
torl, qualunque fosse 1l loro credo politico.

6. 11 biennio 2006-2008: il contributo al rafforzamento del
sistema bipolare

Il Presidente Napolitano, 1l giorno successivo al giuramento,
dovette dunque procedere subito alle consultazion per la for-
mazione del nuovo governo.

Nel 2005, come si ¢ visto, erano cambiate le leggl per I'ele-
zione di Camera e Senato, ma proprio la riforma in senso pro-
porzionale del sistema elettorale con forti correttivi di tipo mag-
gloritario (in particolare 1l premio di maggioranza e le soglie di
sbarramento) aveva indotto le forze politiche a presentarsi al
corpo elettorale unite in coalizioni molto frammentate al loro
mterno, come gia era avvenuto nel 2001, adesso ancor pit mo-
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tivate dalla prospettiva di ottenere 1l premio di maggioranza e
superare le alte soglie di sbarramento.

Il diverso calcolo per Tattribuzione del premio di maggio-
ranza (su base nazionale alla Camera e su base regionale al Se-
nato) fece si che la colazione di centrosinistra, guidata da Ro-
mano Prodi, risultata vincitrice alla Camera, ottenesse una mag-
gloranza risicata al Senato con pregiudizio della governabilita.
Nonostante l'esito elettorale facesse presagire le notevoli diffi-
colta per la tenuta della maggioranza di governo, le consultazio-
ni presidenziali si esaurirono nell’arco della giornata, con il con-
ferimento dell'incarico di formare il governo a Prodi, capo della
coalizione vincente, 1l quale, seguendo la prassi consolidata, ac-
cettava con riserva e 1l giorno successivo scioglieva la riserva,
presentando la lista dei ministri.

Il breve tempo impiegato per la formazione del II Governo
Prodi - secondo una tendenza gia manifestatasi in sede di for-
mazione sia del I Governo Prodi (1998) sia del II Governo Ber-
lusconi (2001), quando entrambi 1 presidenti del consiglio ave-
vano sciolto velocemente la riserva - non deve tuttavia trarre in
mganno sulla coesione all'interno della coalizione. 1elevata
frammentarietd ¢ agevolmente intuibile dal numero complessi-
vo del1 membri dell’esecutivo (composto da presidente del con-
siglio, ministri, viceministri e sottosegretaril), che ammontava a
ben 102 membri riuscendo a superare persino il VII Governo
Andreotti, formatosi nel travagliato anno 1991 e costituito da
101 componenti.

Alla frammentarieta interna del centrosinistra si accompa-
gnava una contrapposizione netta fra maggioranza e opposizio-
ne. Non a caso tra 1 passaggl fondamentali del discorso con cui
Prodi espose 1l programma di governo al Senato, in data 18
maggio 2006, vi era 1l tema determinante della necessita di su-
perare quell’ammagine di una comunita nazionale lacerata,
spaccata, irrimediabilmente divisa», immagine esasperata a cau-
sa «dell’esiguita del vantaggio» che aveva «consegnato la vittoria
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alla coalizione» di centrosinistra. Prodi si impegnava quindi a
far ritornare 1l Parlamento la «sede naturale del confronto de-
mocratico fra maggioranza e opposizione, tutte e due a pari tito-
lo rappresentative di parti importanti del nostro popolo».

L’elevata conflittualita tra 1 due poli non poteva non aggrava-
re la debolezza del centrosinistra che godeva di un’ampia mag-
gioranza alla Camera, ma disponeva di un’esigua maggioranza al
Senato, ottenuta grazie ai voti della circoscrizione estero.

Fin dalle prime votazioni parlamentari emerse, senza alcuna
ombra di dubbio, quanto fossero utili per la sopravvivenza del-
I’esecutivo 1 voti del senatori a vita. A tal punto essenziali che se
avessero votato in blocco avverso 1 disegni di legge ad iniziativa
governativa o contro gli altri atti necessari per l'attuazione del
programma dell’esecutivo, quest’ultimo non avrebbe avuto 1
numerl per governare. Tutta la breve XV legislatura ¢ stata ca-
ratterizzata pertanto dal governo che arrancava nell’attuare il
programma politico e dall’opposizione che viveva costantemen-
te con la grande speranza di far cadere 1l governo, di continuo
sull’orlo del precipizio durante ogni deliberazione al Senato per
lo scarto soltanto di uno o due voti a favore.

La difficolta di funzionamento dell’assetto politico-istituzio-
nale non poteva non riverberarsi sul ruolo del neoeletto Presi-
dente della Repubblica, 1 cui poteri sono mversamente propor-
zionale al grado di coesione e stabilita delle forze politiche e in
particolare della maggioranza di governo, la cui fragilitd incre-
menta 1l dinamismo dell’organo di garanzia. Cio non vuol dire
che 1l presidente possa sostituirsi alle forze politiche, ma debba
Iimitarsi ad aiutarle nel trovare la via d’uscita dalla crisi, cercan-
do 1l piu possibile di evitare di incorrere in derive personalisti-
che, anche se non sempre ¢ agevole mantenersi in una posizio-
ne super partes, specie in quegh anni a fronte della crisi non so-
lo politica, ma anche economica-finanziaria di enormi dimen-
sioni, esplosa nell’estate del 2007.

Gia Esposito ammoniva che I'immagine del presidente “buo-
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no”, alieno da seduzioni personaliste, non trova riscontri nella
realta e finisce per essere frutto della immaginazione.

Se s1 ammettono torsioni eccessive dal modello, la gravita di
tale concessione potrebbe avvertirsi in seguito quando a perso-
nalita che vivono 1l proprio ruolo con equilibrio come Napoli-
tano (GROTTANELLI DE’ SANTI) e come Sergio Mattarella, at-
tuale Presidente della Repubblica, dovessero succedere figure
con smanie di protagonismo.

Il Presidente Napolitano, durante la XV legislatura, evito di
mcorrere verso questa deriva e non volle pertanto ripetere
Perrore di Scalfaro, chiamato anch’egli a fronteggiare, come si &
visto, le crisi dervanti dalla forte instabilita governativa degli an-
ni 1994-1995, 1l quale, pur richiamandosi alla centralita dell’or-
gano rappresentativo tipico della forma di governo parlamenta-
re, non resistette alla tentazione di collocarsi in posizione domi-
nante all'interno del circuito di indirizzo politico, determinando
una indubbia espansione del ruolo presidenziale.

Napolitano, quindi, a differenza di Scalfaro, contribui attiva-
mente al rafforzamento del sistema bipolare, senza tuttavia con-
trapporsi alle forze politiche, in particolare alla maggioranza,
cercando soluzioni da essa condivise. Basti pensare alla prima
crisi del IT Governo Prodi e alla scelta di Napolitano di rinviare
alle Camere 1l governo che tre giorni prima aveva presentato le
dimissioni, al fine di verificare la sussistenza della maggioranza
“politica” (vd. comunicato del Presidente della Repubblica del
24 febbraio 2008).

Il richiamo alla maggioranza “politica”, alla formazione della
quale concorrono 1 senatori eletti, & stato da alcuni letto in con-
trapposizione alla maggioranza “parlamentare”, alla quale con-
tribuiscono anche coloro che non sono stati eletti, cloe 1 senato-
1 nominati a vita (ELIA, SALERNO). Se ¢ vero che la tesi della
doppia maggioranza (politica e parlamentare) ha valore solo sul
piano dei rapporti politici, ma non sul piano giuridico, laddove
10 che conta ¢ la maggioranza dei voti, anche espressi dai sena-
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tor1 a vita (LIPPOLIS-PITRUZZELLA), non puo essere sottovalutato
quanto peso abbia avuto sul piano politico 1l ruolo giocato dai
senatori a vita in seno ad un governo la cul maggioranza era
molto risicata, sulla cul testa pendeva la spada di Damocle di
andare sotto nelle votazioni e pertanto instabile e incapace di
realizzare 1l proprio programma politico.

La decisione di Napolitano di rinviare il Governo alle Ca-
mere al fine di verificare la sussistenza di una maggioranza poli-
tica ha, dunque, permesso alla coalizione uscita vincitrice dalle
elezioni del 2006 di riconfermarsi quale forza di governo. La
crisi era stata, infatti, determinata soltanto dal venir meno del
consenso di due senatori, in pratica per soli due voti. In tal mo-
do 1l presidente cerco di contribuire alla stabilizzazione del si-
stema bipolare m vista di una razionalizzazione del modello,
accordando la preferenza proprio alla maggioranza uscita vinci-
trice dalle urne e non ad una maggioranza sganciata dall’esito
elettorale.

La crisi governativa tuttavia, si ripresentd pochi mesi dopo e,
come era prevedibile, non permise una risoluzione analoga. La
fuoriuscita dalla compagine di governo di una forza essenziale
benché esigua numericamente ("UDEUR, il cui /eader era Cle-
mente Mastella), - ma, come si ¢ detto 1 voti di scarto si riduce-
vano a poche unita -, creo le condizioni perché il Senato non
confermasse la fiducia all’esecutivo (con 161 voti contrari, 156
voti a favore e un astenuto). Cio indusse il Presidente Napolita-
no a perseguire la strada dello scioglimento anticipato delle Ca-
mere, sancendo la fine anticipata della XV legislatura, scelta an-
ch’essa in linea con la delimitazione elettorale dei due schiera-
menti e quindi tendente al rafforzamento del sistema bipolare.

Napolitano non volle dunque perseguire la strada percorsa né
da Scalfaro, a seguito della caduta del I Governo Berlusconi (di-
cembre 1994), né da Ciampi a seguito della caduta del I Governo
Prodi (ottobre 1998), 1 quali, nel rispetto delle proprie prerogati-
ve costituzionali, avevano nominato Presidente del Consigho il
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primo Lamberto Dini (gennaio 1995), il secondo Massimo
D’Alema (ottobre 1998), allargando la compagine di governo a
forze non appartenenti alla coalizione legittimata dal voto popo-
lare.

Anche Napolitano avrebbe potuto scegliere una soluzione
analoga, del resto I'art. 14-pis della legge elettorale n. 270/2005
oltre a richiedere ai partiti «che si candidano a governare» di
depositare «l programma elettorale nel quale dichiarano il no-
me e cognome della persona da loro indicata come capo della
forza politica», ribadisce che «restano ferme le prerogative spet-
tanti al Presidente della Repubblica previste dall’art. 92, comma
2, della Costituzione» (comma 3). Come s1 desume gia dal det-
tato costituzionale - nonostante 'art. 14-bis richieda che sulla
scheda siano indicati il nome del Jeader della forza politica - dal
punto di vista giuridico il presidente conserva intatto il potere di
nominare presidente del consiglio qualunque soggetto in grado,
con la propria “squadra” di governo, di ottenere la fiducia dalle
Camere. Tale indicazione quindi non produce alcun vincolo
giuridico per 1l Presidente della Repubblica e soprattutto non
mcide sulle sue prerogative costituzionali, ma crea le condizioni
affinché sorgano ragioni di opportunita politica, tali da imporre
al presidente di tenere conto del risultato elettorale, al fine
dell'individuazione del soggetto cui conferire I'incarico di for-
mare 1l governo. Nel momento della crisi di governo, invece, la
discrezionalita del presidente si riespande e se vi sono le condi-
zioni politiche, puo procedere alla nomina di un nuovo presi-
dente del consiglio, sganciato da qualsiasi indicazione derivante
dal corpo elettorale.

Tuttavia 1l Presidente Napolitano si volle mantenere fedele
all’esito elettorale e si limitd a gettare un’ultima ancora di salva-
taggio alla XV legislatura, conferendo I'mcarico “vincolato” al
Presidente del Senato Marini. Lo scopo era non gia indebolire
’assetto bipolare, ripetendo I'esperienza del Governo D’Alema,
ma formare un governo “di larghe intese” al solo fine di permet-
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tere al Parlamento di approvare una nuova legge elettorale (mo-
difica invocata in pitt occasioni dallo stesso Presidente Napolita-
no in quanto ritenuta indispensabile per dare un governo non so-
lo stabile, ma anche rappresentativo della volonta degli elettor).
Verificata I'impossibilitd di formare sia un governo retto dal-
la stessa maggioranza investita dal voto popolare che un gover-
no “di scopo”, allargato ad altre forze politiche ma al solo fine
di riformare 1l sistema elettorale, anche per la ferma volonta
dell’opposizione di non appoggiare governi “di larghe intese” -
espressione di maggioranze trasversali e soprattutto diverse da
quella uscita vittoriosa dalle urne -, al presidente non rimaneva
che sciogliere le Camere e tornare al voto del corpo elettorale.

7. (segue) 1l Presidente Napolitano garante della tenuta del
sistema politico-istituzionale (2008-2011)

La difficile esperienza della XV legislatura caratterizzata dalla
faticosa ricerca dei numeri per governare - derivante in parte dal-
la legge elettorale che non garantiva una maggloranza omogenea
alla Camera e al Senato, e soprattutto dalla formazione di coali-
zioni al loro iterno frammentate - indusse le forze politiche piu
rappresentative a correre ai ripari. Non avendo proceduto alla
riforma del sistema elettorale e permanendo il rischio di una
maggioranza disomogenea tra le due Camere, decisero dunque
di abbandonare la logica delle coalizionm “esasperatamente inclu-
sive” e concentrarsi su coalizioni “a partito dominante”, caratteri-
stiche della forma di governo a elezione diretta dell’esecutivo.

Dapprima le forze di centrosinistra, con la nascita del Partito
Democratico, poi le forze di centrodestra, con la nascita del Po-
polo delle Liberta, cercarono di porre un argine alla disomoge-
neita delle coalizioni, favorendo la dinamica bipolare e relegan-
do in una posizione di scarsa incidenza politica 1 partiti minori.

Le elezioni sancirono la vittoria della coalizione di centrode-
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stra (Popolo della Libertd e Lega Nord) sulla coalizione di cen-
trosinistra (Partito Democratico e Italia de1 Valori) e la maggio-
ranza uscita vittoriosa dalle urne, oltre ad essere coesa, aveva
ottenuto consensi tali da assicurarle la governabilita sia alla Ca-
mera che al Senato. Cio fece accantonare temporaneamente le
perplessita sulla funzionalita di un diverso premio di maggio-
ranza tra 1 due rami del Parlamento e la nuova offerta elettorale
con coalizioni «a partito dominante» sembrava finalmente aver
rafforzato 1l bipolarismo e la democrazia maggioritaria.

Il responso elettorale consegnava al Parlamento e al Presi-
dente della Repubblica una solida e netta maggioranza di gover-
no, espressione della coalizione di centrodestra, 1l cui leader era
ancora Silvio Berlusconi.

Per la prima volta nella storia costituzionale repubblicana,
I'incarico di formare il governo fu accettato senza riserva, e la
lista dei ministr1 fu consegnata dal Presidente del Consiglio se-
duta stante (6-7 maggio 2008). Del resto, Berlusconi in via in-
formale, gid alcuni glorni antecedent le consultazioni, aveva ri-
velato quale sarebbe stata la compagine di governo.

Se 'ampia maggioranza conseguita non solo permise la for-
mazione del IV Governo Berlusconi in tempi di record - in ve-
rita anche nei governi Prodi I (1996), Berlusconi II (2001) e
Prodi IT (2006), ancorché I'incarico fosse stato accettato con ri-
serva, questa era stata sciolta velocemente -, ma riusci anche ad
ottenere un numero di seggl tale da consentire la realizzazione
del programma di governo, (si veda, ad esempio, 1 larghi con-
sensl con cul furono approvate le mozioni al Senato in data 2
dicembre 2009), inevitabilmente 1 poteri presidenziali maggior-
mente incidenti sul circuito di indirizzo politico tornarono a
contrarsi: I'accettazione dell’incarico senza riserva ne ¢ una in-
dubbia conferma.

Si riaffacciarono, tuttavia, le richieste provenienti dall’oppo-
sizione rivolte al Presidente della Repubblica di ergersi a con-
tropotere alla tirannia della maggioranza forte del risultato elet-
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torale, cosi come avvenuto durante la presidenza Ciampi. La
chiamata in soccorso del Capo dello Stato st verifico soprattutto
m occasione di atti normativi disciplinanti tematiche rilevanti sia
agh occhi delle forze politiche che della societa civile.

In risposta a queste richieste, il Presidente, a fronte di prov-
vedimenti legislativi «d1 sistema», utilizzo 1l potere di rinvio della
legge proprio per raprire un dibattito parlamentare ritenuto
dall’opposizione essersi svolto troppo velocemente; in tal mo-
do, 1l potere di rinvio diviene strumento per integrare le deboli
garanzie del nostro diritto parlamentare (ROMBOLI, PICCIONI).

Del resto, come si ¢ detto, mentre nel primi cinquanta anni
di storia costituzionale 1l potere di rinvio era stato utilizzato so-
prattutto per richiamare lattenzione sull’obbligo di copertura
finanziaria di nuove spese (art. 81, comma 4), con le presidenze
Ciampi e Napolitano tale potere si concentra su provvedimenti
di sistema e su aspetti piu generali delle tecniche di buona legi-
slazione. In particolare Napolitano, nel suo unico messaggio di
rinvio, ha censurato la cattiva tecnica legislativa, auspicando una
formulazione diversa della normativa, ed ha rilevato come 1l ca-
rattere eterogeneo della normativa generasse esiti negativi «sulla
conoscibilita e comprensibilita delle disposizioni, sulla organici-
ta del sistema normativo e quindi sulla certezza del diritto; non-
ché sullo stesso svolgimento del procedimento legislativo, per
I'impossibilita di coinvolgere a pieno titolo nella fase istruttoria
tutte le commissioni parlamentari competenti per ciascuna delle
materie interessate» (v. il messaggio di rinvio del 31 marzo
2010).

Talvolta il governo ha risposto ponendo la questione di fi-
ducia in sede di riesame e tarpando le ali alla richiesta di riapri-
re 1l dibattito su temi che tanto interesse suscitavano non solo
nelle fila dell’opposizione, ma anche nell’opinione pubblica.

In altn casi Napolitano ha preferito ricorrere a strumenti di
moral suasion, cercando di intervenire con consigli e suggeri-
menti nell’zzer di approvazione della legge. I’aver scelto la stra-
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da della partecipazione all’elaborazione del testo po1 approvato,
ha indotto 1l Presidente a non rinviare la legge, sebbene fosse in
alcuni casi sollecitato in tal senso non solo dall’opposizione ma
anche dalla societa civile. In queste circostanze il Presidente,
soprattutto a fronte degli appelli a non firmare, ha ritenuto op-
portuno giustificare formalmente e pubblicamente 1 motivi del
mancato rinvio, accompagnando la promulgazione con una mo-
tivazione. Questo istituto, g1 utilizzato, come si € detto, da Ciam-
p1 e ancor prima da Gronchi e Pertini, ¢ stato utilizzato da Napo-
litano, negli anni 2008-2011, e ben due volte con motivazione
contraria: nel primo caso in occasione della promulgazione della
legge 1n materia di pubblica sicurezza, accompagnata da una let-
tera (in data 15 lugho 2009) in cui il Presidente esprimeva «per-
plessita e preoccupazioni» specie con riferimento alle cattive qua-
lita della tecnica legislativa; nel secondo caso, in occasione della
promulgazione della legge sugli incentivi, la lettera di accompa-
gnamento (in data 22 maggio 2010) ha voluto ribadire I'impor-
tanza della qualita legislativa, ponendo 'accento sulla potenziale
violazione dei requisiti di necessita e d’urgenza, previsti dall’art.
77, comma 2, Cost., da parte delle disposizioni aggiunte dal Par-
lamento in sede di conversione (rilievi che saranno poi ripresi
dalla stessa Corte costituzionale nella sent. n. 22/2012).

La lettera con cui ha accompagnato la promulgazione della
legge di riforma universitaria (c.d. riforma Gelmini), sembra in-
vece assimilabile alla promulgazione «con presa d’atto», sul mo-
dello utilizzato appunto da Ciampi, indirizzata a1 soggett istitu-
zionali impegnanti nella fase attuativa della legge.

Nonostante le evidenti perplessitd che suscita la promulga-
zlone con motivazione contraria - in quanto € ritenuta INOppor-
tuna una dichiarazione pubblica di accompagnamento della
promulgazione, non prevista e non richiesta dalla Costituzione
-, 1l ricorso a tale 1stituto sembra tuttavia comprensibile alla luce
della particolare situazione politico-istituzionale (ROMBOLI, RE-
SCIGNO). Cio non toglie che questo strumento, giustificato dalla
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crisi del sistema e finalizzato ad attenuarne gli effetti, sia privo di
ogni efficacia giuridica vincolante e la sua concreta efficacia di-
scenda dalla autorevolezza posseduta dal Capo dello Stato (Lu-
CIANI).

Addinttura esporre le ragioni della promulgazione, ancorché
« favore» di essa, puod creare un qualche imbarazzo «stituzio-
nale», come ¢ emerso nella vicenda relativa al lodo Alfano,
quando 1l Presidente ha motivato 'atto di promulgazione della
legge n. 124/2008, richiamando l'attenzione sul fatto che alla
luce della sentenza sul lodo Schifani non fosse necessaria una
legge costituzionale per introdurre le immunita ivi previste. Il
Presidente, ribadendo peraltro quanto gia espresso in occasione
della autorizzazione alla presentazione del disegno di legge,
avrebbe esercitato secondo alcuni una indebita influenza sull’o-
perato della Corte costituzionale (MobpuGNO, PucloTTo), la
quale, chiamata a sindacare la legitimita costituzionale del «lo-
do Alfano», ¢ giunta comunque a dichiararlo incostituzionale.

Ci10 nonostante, la Corte ¢ stata molto attenta nel riaffermare
quale sia 1l ruolo del Presidente della Repubblica all'interno
della forma di governo parlamentare, laddove si verifichi una
crisi di governo durante la legislatura, in presenza di un immuta-
to quadro costituzionale. In risposta alle tesi sostenute dalla difesa
della parte privata che alla luce della legge elettorale n. 270/2005
(nella specie all’art. 14-brs) ne ridimensionavano il ruolo, ha ribadi-
to che le prerogative spettanti al Presidente della Repubblica previ-
ste dall’art. 92, comma 2, Cost. rimangono “ferme”.

Alla fine di questa vicenda dunque il prestigio di Napolitano
non sembrava essere intaccato; grazie principalmente all’auto-
revolezza conquistata fin da subito, come si & detto, nei riguardi
di entrambe le coalizioni, collocandosi di fatto e non solo sulla
carta In una posizione super partes, sebbene provenisse dall’a-
rea di centrosinistra. Ed ¢ grazie a questa autorevolezza che ¢ ru-
scito a gestire senza scontri frontali, anche la difficile vicenda ni-
guardante Eluana Englaro; una vicenda che coinvolgeva tem di
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altissima rilevanza costituzionale quali 1l diritto alla vita e alla salute.

A fronte dell'miziativa governativa di adozione di un decreto
legge per regolare 1 casi di sospensione di terapie a richiesta di
malati terminali, iniziativa in contrasto con una pronuncia della
corte di cassazione, 1l Capo dello Stato, prima della approvazio-
ne del decreto, aveva inviato 1l 6 febbraio 2009 una lettera al
Presidente del Consiglio. Nella lettera manifestava fermamente
la contrarieta all’'utilizzo del decreto legge, al fine di impedire il
progressivo distacco di Eluana Englaro dalla alimentazione arti-
ficiale, e la chiara volonta di non emanare il decreto legge, nel
caso 1n cul 1l governo avesse comunque perseguito la strada del-
la decretazione d’urgenza. Evidenziava, inoltre, che discende
proprio dalla natura di garanzia istituzionale, attribuita dalla Co-
stituzione al Capo dello Stato, 1l potere del presidente di non
emanare un decreto manifestamente contrastante con 1 principi
costituzionali.

In questo caso sono state senz’altro la legitimazione e I’au-
torevolezza che Napolitano ha saputo conquistarsi sul campo a
tare accettare all’esecutivo la presa di posizione del Capo dello
Stato: una presa di posizione che sembra finalizzata a condizio-
nare 1l merito della decisione e non limitata a rimuovere esorbi-
tanze o inerzie allo scopo di rendere coerentemente operativo il
sistema del pesi e contrappesi delineato in Costituzione (secon-
do, mvece, la ricostruzione accolta dalla Corte nella sent. n.
1/2013).

In definitiva, al rafforzamento della legitimazione e dell’au-
torevolezza del Presidente Napolitano, negli anni 2008-2011, ha
contribuito senza dubbio un wuso accorto degli strumenti di for-
male e pubblica manifestazione del suo pensiero - ad esempio,
come s1 ¢ visto, solo due volte I'utilizzo della promulgazione
con motivazione contraria e solo in un caso 1l ricorso al potere
di rinvio della legge - e la preferenza accordata agli strumenti di
moral suasion e n particolare delle esternaziom libere, in un
“ideale” dialogo con 'opinione pubblica, in un confronto con
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tutte le forze politiche sempre volto a far comprendere che 1l
suo mandato veniva svolto per assicurare «con la massima im-
parzialita la correttezza e continuita della vita istituzionale», co-
me affermato da Napolitano stesso in una nota del Quirinale
pubblicata in data 23 ottobre 2010 (a causa delle polemiche sor-
te 1n relazione alla lettera di Napolitano del 22 ottobre 2010 al
presidente della commissione affari costituzionali Vizzini, in cut
esprimeva perplessita con riguardo alla disegno di legge costitu-
zionale sulla sospensione del processi nei confronti delle alte
cariche dello Stato, incidente sullo status del Presidente della
Repubblica, disegno in discussione presso la commissione).
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Sera, Presidente, un segnale, 18 maggio 1999.
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Sul ruolo del Presidente Ciampi quale garante dell'unita na-
zionale (tra neutralita auspicata e interventismo invocato):

A. BARBERA, La cautela del Colle e il «tiro alla giacca», in 1l Sole 24
Ore, 18 maggio 2002, p. 8.

S. BARTOLE, X/ Capo dello Stato e I'Europa, m Quad. cost., 2003, p. 5 ss.
A. CARDONE, La presidenza Ciampi e il potere di rinvio delle leggi:
prime prove di pedagogia istituzionale?, m Dem. dir., 2004, 196.

L. CARLASSARE, Strutture di governo e strutture di garanzia nell'at-
tuazione della Costituzione, Relazione al Convegno “La Costitu-
zione della Repubblica italiana. Le radici, 11 cammino”, Bergamo
28-29 ottobre 2005, in wwwastrid-onlne.1t.

C. CHIMENTI, Presidenza Ciampi: luci ed ombre di un settennato, in

Nomos, 3/2005, p. 15 ss.

. DE FIORES, 1] rinvio delle leggi tra principio maggioritario e unita
nazionale, m Riv. dir. cost., 2003, p. 214.

. LuciaNy, La funzione di garanzia “politica” del Presidente della
Repubblica, in Democrazia e diritto, 2001, p. 132 ss.

. LUCIANL, La prospettiva europea del Quirinale, m La Stampa, 23
gennaio 2002, p. 1.

. MANETTI, Procedimenti, controlli costituzionali e contlitti nella
formazione degli atti legislativi, in Decisione, conflitti, controlll.
Procedure costituzionali e sistema politico, Convegno annuale
AIC, Parma 29-30 ottobre 2010, p. 18.

. MANETTI, I due President, cit., p. 283.

RomBoOLL, 1/ rinvio delle leger, n AA. VV., Alle frontiere del diritto
costituzionale, Scritti in onore di Valerio Onida, Giuffre, Milano,
2011, p. 1661 ss., spec. p. 1678 ss.

A. RUGGERI, Rinvio presidenziale delle leggr e autorizzazione alla pre-
sentazione dei disegni di legge fra aperture del modello e delusionr
della prassr, in M. LUCIANI-M. VOLPI (a cura di), I/ Presidente del-
Ia Repubblica, il Mulino, Bologna, 1997, p. 193 ss.
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Sulla promulgazione «con riserva» quale prassi gia sperimentata
durante le presidenza Gronchi e Pertini v. G. GROTTANELLI DE” SAN-
TI, art. 74, cit., p. 219.

In particolare sul rinvio delle leggi durante la presidenza Ciampi v.
M.C. GrisoLIA, Nuove problematiche sul potere presidenziale di rin-



vio delle leggr, \n Associazione per gli studr e le ricerche parlamentari,
Seminario 2004, Giappichelli, Torino, 2005, p. 115 ss.

Sul potere di grazia, v. R. ROMBOLI, Alla ricerca della regola m ordi-
ne alle competenze i materia di concessione del provvedimento di gra-
zia, n 1] rispetto delle regole. Scritti degli allievi in onore di Alessandro
Przzorusso, Giappichelli, Torino, 2005, p. 223 ss.; R. BIN-G. BRUNELLI-
A. PUGIOTTO-P. VERONESI (a cura di), La grazia contesa, Giappichelli,
Torino, 2006. In particolare sulla necessaria politicita dell’atto di conces-
sione della grazia v. M. LUCIANI, Sulla titolaritid sostanziale del potere di
grazia del Presidente della Repubblica, m Corr. giur. 2/2007, p. 193 s.
Con riguardo al potere di grazia e ruolo della controfirma G.U. RESCI-
GNO, La Corte sul potere di grazia, ovvero come giuridificare rapporti
politici e distruggere una componente essenziale del costituzionalismo
nella forma di governo parlamentare, in Giur. cost., 2006, p. 2005 ss.

Sull’elezione di Napolitano, intesa quale ritorno ad un pre-
sidente espressione della politica:

M. Frau, Linizio della XV legislatura, m A. D’ ANDREA-L. SPADACINI
(a cura dv), La ngidita bipolare del parlamentarismo italiano, p.
549 ss., biblioFabbrica, Gussago (Bs), 2008, p. 549 ss., spec. p.
H66 ss.

Con riferimento alla candidatura di Giuliano Amato, v.:

G. DE MARCHIS, Gruliano conta le truppe “Stavolta serve quota 9007,
i /a Repubblica, 6 maggio 2006.

A. RAMPINO, [ «partiti» di Giuliano e Massimo, in La Stampa, 4 mag-
gio 2006; ID., La tessitura silenziosa di Giuliano Amato «Ma non
chiamatemi Dottor Sottile», i La Stampa, 5 maggio 2006.

F. VERDERAMI, £ An é pronta a dare 1l via libera ad Amato, m Corrie-
re della Sera, 1 maggio 2006.

Sul biennio 2006-2008: 1l contributo al rafforzamento del si-
stema bipolare:

A. PACE, La nomina del nuovo Premuer e 1 poteri del Capo dello Sta-
to, in «Furopa», 31 marzo 2006.



Le citazioni sono tratte da:

L. ELIA, Senatori a vita? Determinantr, n Corriere della Sera, 2 marzo
2007.

C. EsrosITO, voce Capo dello Stato, in Enc. del dir., Giuftre VI, Mi-
lano, 1960, p. 224 ss., in particolare il par. 9 per la critica delle
concezioni mistiche e per la ricostruzione realistica della figura.

G. GROTTANELLI DE’ SANTI, La salvezza dello Stato viene prima della
Costituzione, In www.ilsussidiario.net, 14 dicembre 2014.

V. LirroLIS-G. PITRUZZELLA, 1] bipolarismo conflittuale, cit., p. 67.

G. SALERNO, [ senatori a vita, la doppia maggioranza e il ruolo del
Presidente della Repubblica, in federalismi.it, n. 5/2007.

Sul Presidente Napolitano garante della tenuta del sistema
politico-istituzionale (2008-2011):

L. CARLASSARE, I/ custode della Costituzione, n MicroMega, 2010, n.
4, p. b5 ss.

A. D’ANDREA, Questioni metodologiche e qualche rilievo a caldo sul-
la “Presidenza Napolitano”, in Quad. cost., 2013, p. 21ss.

C. PINELLI, Napolitano visto dai costituzionalisti, in Il Mulino, 2013,
n. 3, p. 453 ss.

G. Scaccla, 11 Re della Repubblica: cronaca costituzionale della Pre-
sidenza di Giorgio Napolitano, Mucchi, Modena, 2015.

Le citazioni sono tratte da:

P. CARNEVALE, La legge n. 124/2008 ¢ le sue vicende. Appunti per
un analist, n Giur. it., 2009, p. 773 ss.

T. Grorr, 1] caso Englaro: un viaggio alle origini dello Stato di diritto
e ritorno, In www.astrid-online.it.

M. Luciany, Intervento in A. BALDASSARRE-G. SCACCIA (a cura di); £/
Presidente della Repubblica nell evoluzione della forma di gover-
no, Atti del Convegno di Roma, 26 novembre 2010, Aracne, Ro-
ma, 2011, p. 239 ss.

F. MODUGNO, Introduzione, in La legge Alfano sotto la lente del co-
stituzionalista, in Giur. 1t., 2009, p. 767 ss.

M. PANEBIANCO, G atti di “colegislazione”, Giuffre, Milano, 2012, p.
48 ss.
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D. PICCIONE, /I primo messaggio di rinvio di legge alle camere da par-
te del Presidente Napolitano. Lart. 74, comma 1, Cost. tra la tute-
Ia del favor praestatoris e le garanzie del diritto parlamentare, in
Giuur. cost.,, 2010, p. 985.

A. PuGloTTO, Letture e riletture della sentenza costituzionale n.
24/2004, in Grur. it., 2009, p. 778 ss.

G.U. RESCIGNO, [l Presidente della Repubblica e le crisi del sistema,
www.astrid-online.it.

R. RoMBOLL, I/ rinvio delle leggr, m AA.VV., Alle frontiere del diritto
costituzionale, cit., 1674, cui si rinvia per la tabella (aggiornata al
marzo 2010) dei messaggi di rinvio di leggi alle Camere ai sensi
dell’art. 74 Cost., p. 1700 ss.

R. RomBoOLL, I/ rinvio delle leggr, cit., p. 1684.

R. RoMBoLL, 17 controllo presidenziale e quello della Corte costituzio-
nale: qualche osservazione in merito al rifiuto di emanazione del
decreto legge per 1l caso Englaro, in www.astrid-online.it.

La lettera inviata al riguardo al Presidente del Consiglio, si puo
leggere in G. NAPOLITANO, Caso Englaro: 1l testo della lettera che i1l
Capo dello Stato ha mviato al Presidente del Consiglo il 6 febbraio
2009 prima che il CdM approvasse il decreto, in www.astrid-online.it,
2009.



Capitolo Quinto

IL CAPO DELLO STATO DALLA CRISI
DELLA «SECONDA REPUBBLICA» ALLA
NASCITA DELLA «TERZA» (2011-2015)

1. Una crisi sistemica

«Dalla crist mondiale in cui siamo precipitatt almeno dal
2009, nemmeno nell’anno che oggl si chiude siamo riusciti a ri-
sollevarci» (Messaggio di fine anno del 2014). La crisi cui Napoli-
tano fa riferimento non ¢ solo quella gravissima economica-fi-
nanziaria originatasi nel 2007 negli Stati Uniti, ma anche una crisi
sociale, politica e 1stituzionale che ha determinato, per alcuni an-
ni, una sostanziale incapacita di reazione del sistema. Una crisi
che potrebbe allora definirsi “genuina” crisi di regime (BURCK-
HARDT), la quale, come insegna la scienza politica, di solito si co-
niuga a un “naturale” aumento dei poteri dell’esecutivo, necessari
ad affrontare la situazione.

Tale contesto di crist ha posto una delle pii grandi sfide al no-
stro ordinamento costituzionale nel quale sembrerebbe acquisita
I'esclusione di qualsiasi potere “emergenziale” (derogatorio o so-
spensivo) al di fuori delle prevision espresse dalla Costituzione (la
guerra: artt. 60, comma 2, 78 e 87, comma 9; 1 casi di straordinaria
necessita ed urgenza: art. 77). L'incapacita della classe politica e di
molte delle istituzioni repubblicane ad affrontare per alcum anm la
situazione non ha pero condotto, almeno fino a oggl, ad alcun mu-



tamento traumatico del sistema. Gran parte del merito di questo
sviluppo - che sembra adesso mostrare alcuni segni di migliora-
mento - lo si deve alla flessibilita del modello costituzionale deli-
neato in Costituzione e alle capacita di Napolitano.

La fludita nei rapporti tra organi costituzionali, uscita fuori
dalla costituente, e soprattutto 'ambiguita della figura presiden-
ziale (cfr. supra, cap. II) hanno permesso di affrontare questa dif-
ficilissima crisi sistemica, senza traumi particolarmente dolorosi.
Il sostegno ¢ giunto dalle prassi presidenziali inaugurate nei pre-
cedenti decenni, quando specifiche attribuzioni e specifiche mo-
dalita di esercizio erano venute evidenziando un autonomo ruolo
del Presidente, rispetto alla posizione degli altr1 organi costituzio-
nali, in occasione delle mnumerevoli “crisi spurie”, ora di gover-
no, ora cicliche ora di singole istituzioni. Nell’attuale fase storica,
il Presidente della Repubblica non ha agito come un reggitore
dello Stato sostituendosi ai legittimu titolari dell'indirizzo politico,
attraverso poteri sostanzialmente extra ordinem (secondo la nota
test dell’Esposito), ma non ha fatto altro che utilizzare 1 poteri
formalmente a esso attribuiti dall’ordinamento, secondo prassi
mnovative o, molto pit spesso, gia da tempo note, anche se in
forma embrionale o solo abbozzata.

La devastante crisi economica sembra aver agito come ac-
celeratore di quella - gia esistente e ben piu profonda - delle
principali istituzioni titolari dell'indirizzo politico (Parlamento
e Governo), ma soprattutto dei partiti che di queste prime co-
stituiscono la linfa vitale. La crisi ha determinato cosi anche
un’attenuazione delle convenzioni e prassi che delimitavano il
ruolo del Presidente della Repubblica e la stessa dottrina, ne-
gli anni piu recenti, ha sempre pit insistentemente sottolineato
la capacita di intervento del Capo dello Stato nel circuito
dell'indirizzo politico (FUSARO, GALLIANI, CHESSA, GERVASO-
NI), distaccandosi progressivamente dalla tesi maggioritaria del
garante imparziale. Da c10 ne & derivata un’estensione del po-
terl - codificati e sempre esistiti, ma sterilizzati dalla forza e



vitalita delle altre istituzioni - del Presidente della Repubblica.

La crisi ha operato direttamente sui limiti che tradizional-
mente hanno agito per contenerne 1 poteri e il ruolo disegnati in
Costituzione, permettendo al Capo dello Stato di manifestare
tutte le potenzialita che a esso quest’ultima gli riconosce. Si po-
trebbe allora sostenere che la Carta del 1948 abbia si previsto
un’ipotesi generale di emergenza, ma che essa corrisponda sem-
plicemente a uno dei possibili modi di espressione della forma
di governo, con un Presidente della Repubblica in grado di e-
sprimere piu efficacemente un suo ruolo politico.

A sua volta, questa sovraesposizione ha spinto il Capo del-
lo Stato a rafforzare 1l canale della rappresentativita, quello su
cul in ultima istanza sembra fondarsi il suo potere (art. 87,
comma 1, Cost.). In questo senso, potrebbero essere conside-
rati 1l segno di una particolare attenzione al tema della diretta
controllabilita e della responsabilita de1 suoi “accresciuti” po-
teri sia la crescente “apertura” e “trasparenza” della presidenza
verso l'esterno sia I'utilizzo sempre piu frequente di puntuali
motivazioni e ragioni delle scelte, azioni e atti compiuti, sia la
quasi totale assenza di “copertura” governativa per molte deci-
sioni del Capo dello Stato. Inoltre, I'intenso moltiplicarsi del
numero e della qualita delle esternazioni nonché il rafforza-
mento di canali di comunicazione diretta con 'opinione pub-
blica, attraverso questa maggiore trasparenza delle azioni e del-
le dichiarazioni presidenziali, sembrerebbero denotare una
ricerca di conforto e condivisione nelle altre istituzioni e nel-
I’opinione pubblica, in generale.

2. 11 garante della sopravvivenza del sistema politico-istitu-
zionale (2011-2013)

Il 2011 costituisce uno spartiacque tra una fase di massima
affermazione del bipolarismo in Italia (chiamiamola, per como-
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dita, «seconda Repubblica») e I'avvio di una nuova stagione poli-
tico-costituzionale.

Il modo in cui la seconda Repubblica - nei voti, una demo-
crazia decidente - avrebbe dovuto funzionare ¢ forse ben rap-
presentato in modo plastico, come s’¢ visto nel precedente capi-
tolo, dalla formazione del IV Governo Berlusconi: consultazio-
ni lampo (6 maggio 2008), conferimento dell’incarico (7 mag-
glo), contestuale accettazione senza riserva e sottoposizione del-
la lista de1 ministr1 (7 maggio), giuramento del Governo (8 mag-
glo), primo consiglio del ministri (8 maggio), fiducia delle Ca-
mere (13-15 maggio). Almeno all’inizio della legislatura, un’am-
pla maggioranza sia alla Camera (343 seggl) che al Senato (174
seggl), apparentemente coesa attorno al suo fleader, completa il
figurino istituzionale.

In questo quadro, il ruolo che il Presidente della Repubblica
viene a svolgere ¢ multiforme, presentando molteplici sfaccettatu-
re che sono emerse nelle precedenti presidenze: un uso accorto e
defilato di poteri di intervento sulla maggioranza di governo,
spesso diretto al suo stimolo e rafforzamento dall’esterno, facen-
do leva sul comune senso di responsabilitd (Kinaudi); 'attenzione
verso le funzioni e 1 poteri imparziali, ordinamento giudiziario e
giustizia i primis (Leone e Segni); 1l continuo intervento, anche
se normalmente rispettoso della maggioranza di governo, nel pro-
cesso pluralistico di formazione della pubblica opinione, prin-
cipalmente attraverso la moral suasion (Pertim); lo sforzo di inte-
grare e ricompattare le forze politiche e 1l popolo attorno ad una
superiore unita nazionale, rivolgendo continui richiami al dialogo
e al confronto costruttivo tra gh opposti schieramenti politici (Per-
tini e Ciampi); 'utilizzo imparziale di poteri di garanzia in mo-
menti particolarmente delicati in funzione antimaggioritaria, al
fine di tutelare le ragioni dell’opposizione (Cossiga); un’azione
proattiva piu incisiva sul circuito dell'indirizzo politico durante
singoli episodi di crisi (Pertini e Cossiga).

Se, come si ¢ visto (supra, cap. IV), il primo Napolitano si



muove nell’ambito del bipolarismo italiano al fine di renderlo
piu stabile e radicarlo nell’ordinamento, la situazione muta ra-
pidamente nel volgere di pochi anni, quando divengono eviden-
ti gli elementi di una gravissima crisi, scoppiata nel 2006 negli
Stati Uniti a causa di una bolla immobiliare e finanziaria (sub-
prime), ed estesasi rapidamente in gran parte delle economie
mondiali, con una virulenza tale da farla paragonare alla Gran-
de Depressione del 1929 (DracHI 2008 e MONTI 2012) e attri-
buirgli la denominazione di Grande Recessione.

L’Italia, dapprima, non sembra reagire a questo scenario e
le ragioni da piu parti evidenziate, primo fra tutti dallo stesso
Presidente della Repubblica, non risiedono nel dato contin-
gente di ripetute dimissioni di ministri dovute a scandali giudi-
ziarl e di tensioni all'interno della maggioranza, emergenti gia
a partire dal 2010, ma dalle critiche condizioni sottostanti del-
la societd, della politica, delle istituzioni nel nostro Paese.
Condizioni che ormai da decenni sono sotto gli occhi di tutti e
cui la politica, nonostante le innumerevol riforme tentate, non
ha saputo ancora offrire risposte soddisfacenti. La crisi ovvia-
mente non ¢ solo italiana, ma ha carattere “globale” e mveste
le “nazioni” (interventi presidenziali del 13 maggio 2011, 24
dicembre 2011, 25 dicembre 2011). D’altronde, in Italia essa
assume un’intensita maggiore proprio per quelle criticita or-
mai incancrenitesi da decenni. La crisi ¢ anzitutto “etica” e
“culturale” (discorso del Presidente dell’11 maggio 2012); “so-
ciale” (interventi presidenziali del 31 dicembre 2010, 21 ago-
sto 2011, 20 febbraio 2012); dei “partiti” e delle “istituzioni”,
in generale (interventi presidenziali del 30 gennaio 2012, 25
aprile 2012, 21 dicembre 2009, 21 agosto 2011); di tutte le isti-
tuzioni, anche della “giustizia” (interventi presidenziali del 21
luglio 2011, 15 febbraio 2012) la quale, a partire dagli anni ’70
e sempre piu intensamente negli anni successivi, ha cercato di
affrontare alcuni aspetti pit acuti della crisi del sistema politi-
co-istituzionale, volendo talvolta sopperire, con mezzi ovvia-



mente insufficienti e inadeguati, alle (assenti o carenti) risposte
della politica; crisi che € dunque “politica” in senso ampio (in-
terventi presidenziali del 21 agosto 2011, 31 dicembre 2011,
30 gennaio 2012, 17 marzo 2012, 3 maggio 2012). La crisi del-
la societa e delle istituzioni ¢ una crisi dell’etica pubblica a tutti
1 livelli 1stituzionali (MATTARELLA 2007), dello Stato (CASSESE
2002), delle comunitd statuali e del “politico” in generale (1d
quod ad rem publicam pertined), che trova il suo acceleratore
(e forse una delle sue concause) nell’'uragano della globalizza-
zione (BALDASSARRE 2002).

Questa situazione non puo che accelerare la crisi “di gover-
no” (interventi presidenziali del 3 settembre 2011, 9 novembre
2011, 20 dicembre 2011, 21 dicembre 2011) che si era finora
nascosta dietro apparente solidita della leadership della coali-
zione di maggioranza e che ¢ ulteriormente aggravata proprio
dai problemi giudiziari di essa.

Ad essere 1n pericolo, a questo punto, non ¢ solo il Governo
e la Legislatura, ma 1l sistema politico-istituzionale nel suo com-
plesso, anche perché negh opposti schieramenti - pochissimo
coesl al loro interno - mancano classi dirigenti dotate di una sana
e robusta legitimazione che permetta loro di intraprendere una
strada definita. Anche a livello sociale, con 'aggravarsi della crisi
economica, cominciano a manifestarsi episodi di msofferenza,
fenomeni di disgregazione sociale e forti spinte antisistema.

Il Presidente della Repubblica ¢ cosi costretto a manifestare
un ruolo “salvifico” (ELia 2007), al di fuori di una forma di go-
verno semipresidenziale, alcuni aspetti del quale erano gia stati
colti in passato da una dottrina minoritaria (BRACCI; GROTTA-
NELLI DE’ SANTI 1985 € 1989) con riferimento a presidenze “forti”
come quelle di Gronchi, Pertini, Cossiga e Scalfaro. Gli interventi
del Presidente, sebbene al di fuori di prassi e convenzioni conso-
hidate, s1 muovono all'interno delle disposizioni costituzional,
che s’¢ visto essere piuttosto rarefatte e ambigue quanto a questo
Organo.



In attuazione del supremo principio della «salvezza della re-
pubblica» (espressamente riconosciuto dalla Corte costituziona-
le con la locuzione romanistica salus rei publicae suprema lex
esto: Corte cost. decisioni nn. 40/2012, 4/2012, 3/2012, 106/
2009, 230/2008 e 86/1977), la dialettica maggioranza/opposizio-
ne - e, cioe¢, 1 bipolarismo e con esso la brevissima parabola
italiana della democrazia decidente - sembra passare i secon-
do piano. D’altronde, anche le tradizionali convenzioni del
modello parlamentare italiano - quelle viceversa ispirate alla
democrazia consensuale - divengono secondarie rispetto alla
prioritaria esigenza di garantire la sopravvivenza del sistema po-
litico-istituzionale. Sia la dialettica maggioritaria (vd. crisi dei go-
verni Berlusconi IV, Monti e Letta che, per la prima volta dopo
molti decenni, non vengono parlamentarizzate in quanto ¢ chia-
ro il venir meno dell’appoggio della maggioranza: comunicato
presidenziale del 14 febbraio 2014) sia la tradizione consensua-
listica, col permettere 1l dispiegarsi di mutevoli accordi in sede
parlamentare (vd. le crisi del 2013: quella rientrata del 2 ottobre
e soprattutto quelle del 27 novembre e dell’l1 dicembre), sono
merl strumenti diretti a un obiettivo superiore in questo mo-
mento di crisi sistemica e che coincide con la stabilitd governati-
va a tutti 1 costi, come ripetutamente affermato dallo stesso Pre-
sidente. In questo senso non potrebbero essere pit chiare le
parole del Capo dello Stato pronunciate in uno der momenti
pit drammatici per il nostro Paese, 'mverno del 2011: «l tenta-
tivo di evitare un immediato scioglimento delle Camere e ricor-
so alle urne, viste le ricadute dirompenti che cio avrebbe potuto
avere per 1l nostro paese nel burrascoso contesto dell’Eurozona,
visto cioe I'incombere sull’Italia di un catastrofico aggravarsi del-
la crisi finanziaria, era un mio preciso dovere istituzionale. E la
via obbligata da percorrere era quella di affidare la formazione
di un nuovo Governo a una personalitd rimasta sempre estra-
nea alla mischia politica, gia sperimentata in funzioni di governo
esercitate correttamente, per riconoscimento bipartisan, nell’ar-
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co di dieci anni al livello europeo, e dotata di indubbia autore-
volezza internazionale. Di qui I'incarico al senatore professor
Mario Monti» (discorso presidenziale del 20 dicembre 2011). 1
diversi modelli in cuil puo esprimersi il parlamentarismo italiano
a Costituzione invariata diventano meri strumenti per una finali-
ta superiore, quella della conservazione del sistema politico-
istituzionale, e si piegano alle prevalenti esigenze di stabilita. E il
Presidente stesso che, con 1 suol interventi e comunicati, indica
chiaramente quali siano 1 superiori interessi politici della nazio-
ne verso cul gh organi di governo devono tendere e cioe la ne-
cessita di affrontare 1 ritardi strutturali del Paese (risanamento
delle finanze pubbliche e sviluppo economico). Il Capo dello
Stato indica anche lo strumento per conseguire tale fine che ¢ la
«continuitd della vita istituzionale» nonché «un’efficace azione
di governo [...] e un produttivo svolgimento dell’attivita delle
Camere» (discorso del 20 dicembre 2010) e per farlo, ¢’¢ biso-
gno che 1l Parlamento discuta e deliberi. Cio non significa che si
riesuma la tradizione consensualista italiana (coalizioni che si
formano liberamente mn Parlamento, disattendendo 1 risultati
elettorali), ma che I'esigenza superiore di governabilita in questo
momento determina le scelte presidenziali.

Sebbene apparentemente legata a distinte problematiche, la
sentenza costituzionale 1/2013 - con cui la Corte costituzionale
riconosce al Presidente della Repubblica un ambito di «riserva-
tezza assoluta delle proprie comunicazioni, non in rapporto ad
una specifica funzione, ma per lefficace esercizio di tutte» -
sembra in parte sfumare la precedente ricostruzione della for-
ma di governo espressa in precedenti decisioni (nn. 7/1996,
262/2009 e 200/2006), nelle quali il Presidente della Repubbli-
ca ¢ valorizzato quasi esclusivamente per il suo ruolo di organo
super partes, estraneo all'indirizzo politico-governativo (in parti-
colare, sent. n. 200/2006, par. 7.1, considerato in diritto). Nella
sentenza del 2013, oltre a ribadirsi la natura imparziale delle
funzioni svolte dal Capo dello Stato, si aggiunge che la rappre-
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sentanza dell’unitd nazionale» (art. 87, comma 1, Cost.) va inte-
sa «non soltanto nel senso dell’'unita territoriale dello Stato, ma
anche, e soprattutto, nel senso della coesione e dell’armonico
funzionamento dei poteri, politici e di garanzia, che compongo-
no l'assetto costituzionale della Repubblica» (sent. 1/2013, par.
8.2, considerato n diritto). La Corte, peraltro, sembra ammet-
tere che 1l Capo dello Stato sia un «organo di moderazione e di
stimolo net confronti di altri poteri, in ipotesi tendenti ad esor-
bitanze o ad inerzia» e di conseguenza « poteri del Presidente
della Repubblica hanno [...] lo scopo di consentire allo stesso di
indirizzare gh appropriati impulsi ai titolari degli organi che de-
vono assumere decisioni di merito» (sent. n. 1/2013, par. 8.2,
considerato in diritto). Nonostante dunque si continui ad affer-
mare la naturale estraneita del Presidente al circuito dell’indiriz-
zo politico, emerge con chiarezza il ruolo di “magistratura di
mfluenza” (par. 8.3) e di stimolo proprio nei confronti di quel
circuito cui 1l Presidente deve mantenersi estraneo. La Corte
sembra prendere atto e ricondurre al governo parlamentare ac-
colto dalla nostra Carta quanto verificatosi nei due anni prece-
denti quando 1l Presidente della Repubblica ha svolto, a causa
della crisi e dell'inerzia delle altre istituzioni di governo, una
chiara funzione di impulso e stimolo.

Il ruolo che sembra emergere da quest'ultima decisione co-
stituzionale sembra non troppo distante da quello di «potere
neutro» 4 fa Constant che, come bene evidenziato di recente
(CHEssa 2010), non significa potere totalmente avulso dall’in-
dirizzo politico, ma viceversa contropotere moderatore e di
stimolo, distinto ma contiguo al circuito dell’indirizzo politico-
governativo. Ed ¢ lo stesso Presidente che ex cathedra indivi-
dua per sé tale ruolo: «mi sard permesso di richiamare [...] il
riconoscimento del Capo dello Stato come “potere neutro”,
secondo 1l principio che, enunciato da Benjamin Constant due
secoli fa, 1spird ancora 1 nostri padri costituenti nel disegnare
la figura del Presidente della Repubblica» (lezione di Napoli-
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tano alla prima edizione di Biennale Democrazia, Torino, 22
aprile 2009).

Molteplici sono gli episodi nei quali questo ruolo “salvifico”
del Presidente della Repubblica si esprime nel triennio 2011-
2013, crescendo di intensita al crescere della stessa crisi eco-
nomica e politico-istituzionale. Lasciando da parte quelle prime
manifestazioni che sono gia state esaminate nel precedente capi-
tolo - quale m particolare la vicenda della crisi, pol rientrata,
del IV Governo Berlusconi a fine 2010, con l'intervento del
Capo dello Stato nel vivo dell’agenda parlamentare per assicu-
rare 'approvazione della manovra di bilancio prima della di-
scussione sulla mozione di sfiducia presentata a meta novembre
-, un episodio estremamente emblematico del ruolo “salvifico”
riguarda la crisi libica del 2011. Dinanzi a un atteggiamento del
Presidente del Consiglio Berlusconi favorevole al dittatore libi-
co - sla per 1 rapporti personali esistenti tra 1 due sia per ragioni
istituzionali connesse al trattato di Bengasi del 2008 - e contra-
rio a un coinvolgimento italiano, le continue esternazioni del
Presidente Napolitano e, soprattutto, 'utilizzo strategico che
quest’ultimo fa del Consiglio supremo di difesa portano I'Italia
a partecipare all'intervento militare su questo fronte (DE VER-
GOTTINI 2011). E grazie all'intervento del Presidente della Re-
pubblica che 1l Governo si piega a intraprendere una strada che
pareva, fino a poche settimane prima, assolutamente esclusa dal
suo leader.

L’episodio sicuramente pitl rappresentativo del ruolo salvifi-
co assunto del Capo dello Stato riguarda le vicende legate alla
crisi del IV Governo Berlusconi e alla nomina del successivo
Governo Monti. A fronte di un’incessante perdita di pezz del-
I'esecutivo guidato da Berlusconi, di consenso e credibilita, in-
terna e Internazionale, nel corso del 2011 e con 'accentuarsi
de1l dati negativi (economici, sociali, dell’occupazione, ecc.) e
dei focolai di tensione, risulta che il Presidente della Repubbli-
ca, ben prima della caduta del Governo, abbia iniziato una serie



163

di contatti informali con possibili successorl e primo fra tutt
Mario Monti, che gia dal luglio di quell’anno sembrerebbe aver
avuto colloqui con Napolitano circa 'eventuale disponibilita del
primo a divenire primo ministro nonché a valutare un docu-
mento preparato da Corrado Passera sui possibili strumenti per
un rilancio dell’economia italiana (FRIEDMAN): tutt fatt e avve-
nimenti che risultano comunque tutelati da una «riservatezza as-
soluta» 1n forza di quanto decidera due anm dopo, in relazione a
altra e ben piu delicata fattispecie la Corte costituzionale (sent. n.
1/2013). Nel frattempo, il Capo dello Stato segue assai da vicino
Pattivita del Governo e del Parlamento con particolare riferi-
mento alla materia economica e finanziaria. Il Presidente Napo-
litano interviene piu volte e in modo talvolta inusuale per stimo-
lare Governo e Parlamento ad adottare, nel piti breve tempo
possibile, misure economiche necessarie a calmare 1 mercati
mternazionali e a riequilibrare le finanze pubbliche. In questo
momento, peraltro, la maggioranza va sfaldandosi progressiva-
mente rendendo sempre pit evidente una probabile crisi di go-
verno. kK cosi comincia ad apparire quel ruolo “salvifico” di cui
s1 diceva: 1l Presidente della Repubblica opera per stabilizzare la
maggioranza «tenendo ben conto della volonta espressa dal cor-
po elettorale nel 2008» (discorso del 20 dicembre 2011). In ve-
rita, come dimostreranno le successive vicende, 'obiettivo fon-
damentale perseguito dal Capo dello Stato non sono tanto le
convenzioni maggloritarie, che rappresentano un mero stru-
mento, ma la salvezza della Repubblica, in un momento in cui
non sia esclusa un’insolvenza sovrana.

L’11 ottobre pero il Governo subisce un colpo che senza
I'intervento del Quirinale sarebbe risultato fatale: viene bocciato
Part 1 del d.d.l. di approvazione del Rendiconto generale dello
Stato. Se ¢ vero che 1l voto contrario di una Camera a una pro-
posta del Governo non importa 'obbligo delle dimissioni (art.
94, comma 4, Cost.), ¢ altrettanto certo che la manovra di bi-
lancio (di cui il Rendiconto consuntivo ¢ uno degli elementi es-
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senziall) rappresenti I'essenza dell'indirizzo politico di un Go-
verno, la cui bocciatura non puo che indicare una crisi di fidu-
cia insanabile tra Parlamento ed esecutivo. Da questo momen-
to, sembra mutare radicalmente la posizione del Presidente del-
la Repubblica che viene a chiamare tutte le forze politiche all’as-
sunzione di una responsabilita nazionale ampiamente condivisa,
cioe¢ a muoversi nell’alveo di un modello parlamentare consen-
sualista. In realta, come s1 € accennato, non cambia ’obiettivo
fondamentale del Presidente, che resta la salus ref publicae, ma
lo strumento: non potendosi piu garantire stabilita e continuita
governativa (che € cio che serve per affrontare la situazione di
crist) attraverso gli schemi di una democrazia decidente, occorre
ritornare alle convenzioni consensualistiche della “prima Re-
pubblica”. Il Presidente svolge mnumerevoli incontri e contatti
con gli esponenti delle varie forze politiche, che non puo quali-
ficare come «consultazioni protocollari» (nota del 3 novembre
2011), mancando un atto formale di apertura della crisi di go-
verno; emana molteplici comunicati e note, richiama piu volte
alla responsabilita nazionale nei suoi discorsi fino a giungere a
preannunciare - con un comunicato del tutto inusuale - le di-
missioni del Governo, una volta votata la legge di stabilita per il
2012 (dichiarazione del Presidente della Repubblica del 9 no-
vembre 2011), e a nominare senatore a vita proprio Mario
Mont, tre giorni prima di quella approvazione. Sebbene non da
fonti ufficiali della presidenza, ma da agenzie di stampa, risulta
anche che 1l Capo dello Stato si sarebbe attivato per incidere
sull’agenda dei lavori parlamentari in modo da accelerare 'ap-
provazione della manovra. Monti, prima che 11 IV Governo Ber-
lusconi dia le dimissioni, viene ufficialmente mvitato al Quirinale,
dove si trattiene ben oltre una semplice visita di cortesia, e vi ritor-
na anche net giorni successivi, cul seguono una serie di telefonate,
contatti e incontri che sembrano ormai far ritenere che oltre alle
pre-dimissioni di Berlusconi, vi siano state anche pre-consultazioni
e sia stato conferito un pre-incarico a Monti, secondo modalita del
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tutto medite nella storia repubblicana (AINis 2011).

Il glorno successivo alle dimissioni rese da Berlusconi 11 12
novembre, si svolgono delle consultazioni lampo e subito dopo
viene conferito I'incarico a Monti che accetta con riserva. Come
chiarito dal Capo dello Stato, la scelta di un esecutivo sostenuto
da una maggioranza trasversale non mira a «operare nessun ri-
baltamento del risultato delle elezioni del 2008 né di venir me-
no all'impegno di rinnovare la nostra democrazia dell’alternan-
za attraverso una libera competizione elettorale per la guida del
Governo. Si tratta soltanto [...] di dar vita a un governo che pos-
sa unire forze politiche diverse in uno sforzo straordinario che
Iattuale emergenza finanziaria ed economica esige» (dichiara-
zione del 13 novembre 2011). Anche nella formazione della
compagine ministeriale da sottoporre al Presidente al momento
dello scioglimento della riserva, quest'ultimo ¢ rimasto in strettis-
simo contatto con 1l prernzer incaricato, fino al giorno stesso (16
novembre) mn cui Monti torna al Quirinale per I'accettazione
dell'incarico, che ¢ stata preceduta da una lunga riunione con
Napolitano durante la quale, secondo 1 giornali, quest'ultimo sa-
rebbe intervenuto direttamente nella trattativa tra 1 partit per
completare e rifimire la lista der ministri. 11 17 e 18 novembre 1l
Governo Monti ottiene la fiducia alle Camere.

La velocita nell’affidamento dell’'incarico a Monti ¢ proba-
bilmente spiegabile in base a molteplici ragioni, ma certamente
non in forza dei principi della democrazia dell’alternanza: anzi-
tutto, la situazione di emergenza in cui versa 'Italia, piu volte
richiamata da tutte le istituzioni coinvolte nella crisi; la probabi-
le scelta del Quirinale gia avvenuta da diversi mesi (FRIEDMAN);
la disponibilita della stragrande maggioranza delle forze politi-
che a una soluzione di unita nazionale, che s1 manifesta nel
numero altissimo di voti dati per esprimere la fiducia al Gover-
no (281 favorevoli al Senato e 556 alla Camera).

Il Governo Monti ¢ si un Governo “tecnico”, quanto alla
composizione, e di grande coalizione o unita nazionale, che dir
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s1 voglia, ma ¢ pure qualificabile come Governo “del presiden-
te”, non certo nel senso che sia mancata la (costituzionalmente)
necessaria fiducia delle Camere, ma in quanto la sua formazio-
ne e la sua sopravvivenza sono, sostanzialmente, riconducibili
proprio all’opera presidenziale ¢ sempre dal Capo dello Stato
proviene successivamente un continuo e costante sostegno all’a-
zione di governo. L’emersione del ruolo “salvifico” ¢ chiara-
mente determinata dalla drammatica crist in cui si trova 1l Pae-
se, da un lato, e dalla debolezza dei partiti politici mostratisi in-
capaci di autoregolare 1l funzionamento del sistema costituzio-
nale, dall’altro. La crisi non ha inciso direttamente sul Presiden-
te della Repubblica, venendo a farne un reggitore dello Stato,
ma ha viceversa operato direttamente sui diversi limiti che tra-
dizionalmente hanno operato per contenerne 1 poteri e il ruolo
disegnati in Costituzione, permettendo al primo di manifestare
tutte le potenzialita che quest'ulima gl riconosce. Nell'im-
personare questo ruolo “salvifico”, molte convenzioni e prassi
vengono rotte o mnovate tanto che lo stesso Napolitano, qual-
che tempo dopo, riconoscera che 11 Governo Monti ¢ «un go-
verno formatosi fuort degh schemi ordinari, con caratteristiche
per varl aspetti mai sperimentate» (discorso del 17 marzo 2012),
mn quanto la crisi ha imposto «la necessita anche di soluzioni di
governo fuori degli schemi tradizionali» (discorso del 20 dicem-
bre 2011). Ma nessuna disposizione costituzionale viene violata
o forzata, dimostrandosi cosi 'estrema flessibilita della discipli-
na costituzionale sul Presidente della Repubblica.

Anche in seguito, l'utilizzo - o per meglio dire, il mancato
utilizzo - del potere di scioglimento anticipato manifesta questo
ruolo “salvifico” del Capo dello Stato sia dinanzi alle fibrillazio-
ni della maggioranza che sostiene 11 Governo Monti - almeno
fino all'irreparabile rottura del dicembre 2012 - sia, successi-
vamente alle elezioni del 2013, con la delicata situazione del
Governo Letta, in relazione al quale 11 Capo dello Stato s1 ado-
pera ampiamente per separare le sorti giudiziarie di Berlusconi
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da quelle del Governo, riuscendo a mantenerlo in vita nono-
stante 1l terremoto giudiziario determinato da una serie di sen-
tenze sfavorevoli al leader del centro-destra (MACCABIANI 2014).

Lo stesso scioglimento anticipato del 22 dicembre 2012 non
puo essere inteso nel tradizionale senso di applicazione dei
principi del parlamentarismo consensuale - a discapito di quelli
della democrazia dell’alternanza - 1l quale vuole la dissoluzione
anticipata delle Camere come extrema ratio quando nessuna
alternativa di governo ¢ individuabile in Parlamento. Questo
scioglimento deve viceversa essere calato nella situazione di ec-
cezionalitd (economica, internazionale, politica ecc.) nella quale
¢ compiuto, tenuto anche conto dei pochi mesi che ormai man-
cano alla fine ordinaria della XVI legislatura. Peraltro, I'idea
stessa che lo scioglimento anticipato in una democrazia deci-
dente sia per sua essenza nelle mani dell’esecutivo ¢ stata di re-
cente messa in dubbio proprio dalle vicende del paese sul quale
questo modello ¢ stato costruito (vd. 1l britannico Fixved-term
FParlament Act 2011). Lo scioglimento anticipato del 2012 in
Italia ¢ stato utilizzato come estrema ratio, non tanto perché co-
si richiede una modellistica parlamentare ormai non piu con-
forme neppure ai modelli di origine, ma perché I"unita della
nazione” richiede questa soluzione in quel particolare frangente
dinanzi a una crisi senza precedenti. La ragione giuridica dun-
que non sta nel rispetto di una determinata «formula politica
istituzionalizzata» (LOMBARDI), bensi nella “ragion di stato” o -
se si preferisce pit moderna terminologia - nel principio, pit
volte ribadito dalla stessa Corte costituzionale salus rer publicae,
suprema lex esto.

Anche tipiche attribuzioni di garanzia, come la nomina det
giudici costituzionali, vengono usate in questo periodo con fina-
lita di simolo ne1 confronti degh organi di indirizzo politico
(Parlamento in seduta comune). Nell’ottobre 2014, infatti, la
scelta di due giudici costituzionali da parte del Capo dello Stato,
con un’anticipazione di tre settimane rispetto alla scadenza di
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quelli da sostituire, sembra diretta a costringere 1l Parlamento,
ormai in ritardo macroscopico nell’elezione di quelli di sua
spettanza, ad adempiere al suo dovere costituzionale. Cosi fa-
cendo, 1l Presidente sembra soprattutto voler stimolare un si-
stema politico che annaspa sempre piu e, in definitiva, salva-
guardarne la sopravvivenza (ADAMO).

Certamente singoli comportamenti presidenziali e modalita
specifiche di esercizio delle sue attribuzioni emerse in questa
fase costituzionale di crisi non costituiscono assolute novita: ba-
sti pensare, solo per fare alcuni esempi sparsi, alla formazione
del Governo Pella; all’'interventismo di Pertini nella crist dei
controllort di volo nel 1979 e a1 “suoi” governi in tempo di
emergenza terroristica. Durante questi episodi di crisi (ora eco-
nomica, ora istituzionale, ora sociale, ecc.) € 1 conseguenti stati
di eccezione, specifiche attribuzioni presidenziali si sono venute
evidenziando per un loro autonomo esercizio rispetto alla posi-
zione degl altri organi costituzionali (BraccI), ma in quelle oc-
casioni 1l ruolo complessivo del Presidente della Repubblica
non sembra sia stato coinvolto. Durante I'attuale crisi sistemica
- che ¢ stata allo stesso tempo economica, internazionale, 1stitu-
zionale, sociale e politica -, viceversa, le modalita espressive
della presidenza non sono semplicemente consistite nella
sommatoria di specifiche attribuzioni gia esercitate in modo au-
tonomo In passato, ma sembrano aver evidenziato un ruolo
complessivamente nuovo del Capo dello Stato, che ¢ stato co-
stretto, dall'incapacita delle altre istituzioni politiche repubbli-
cane, a operare come istanza di supremo coordinamento e sti-
molo, se non proprio di guida.

Questo ruolo “salvifico” s1 ¢ manifestato anche 1n alcuni in-
terventi che possono essere ritenuti espressione di un vero e
proprio indirizzo politico presidenziale, come quando, 1l 5 apri-
le 2013, il Capo dello Stato ha concesso la grazia - sua propria
attribuzione, secondo quanto deciso dalla Corte costituzionale
con la sentenza n. 200/2006 - allo statunitense Joseph L. Ro-
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mano III, colonnello dell’esercito degl Stati Uniti condannato
dalla Corte di Appello di Milano in relazione alla nota vicenda
dell’ extraordinary rendition del mullah Abu Omar. E anche
quella parte della dottrina che pill convintamente aveva sostenu-
to la bonta della soluzione offerta dalla Corte costituzionale nel
2006, ha dovuto ammettere che «con quest’atto di grazia si fa
politica estera» (PUGIOTTO). In questa occasione, la concessione
della grazia - senza violare alcun precetto costituzionale e 1i-
spettando 1l riparto di competenze affermato dalla Corte nella
sentenza n. 200 - evidenzia un valore politico innegabile che,
peraltro, appare coerente con la «natura di decisione libera nel
fine, 1l che equivale a conferirgh una politicita esplicantesi sia
nelle cause giustificative che negli effeti mediatici» (Tmiang). 11
dispositivo della sentenza 200/2006 ¢ rispettato, ma adattato
all'intrinseca politicita dell’organo e dell’atto, con conseguenti e
delicatissimi problemi in tema di responsabilita.

Analoghe considerazioni potrebbero poi essere svolte con ri-
ferimento alla commutazione della pena concessa al giornalista
Alessandro Sallusti nell'inverno del 2012 (vd. Comunicato pre-
sidenziale del 21 dicembre 2012), che sembra chiaramente di-
retta a perseguire obiettivi politici, questa volta interni al nostro
sistema istituzionale.

Se poi a si allontana dagli atti formali e si guarda alle ester-
nazioni presidenziali, in innumerevoli occasioni il Capo dello
Stato sembra indicare chiaramente e in modo inequivocabile
specifiche priorita politiche e specifici strumenti per perseguirle,
cloe pare esprimere un suo indirizzo politico - che ovviamente
non puo attuare direttamente, non avendone gh strumenti, salvo
m alcuni casi, come quello gia visto del potere di grazia -, ma
puo certamente stimolare e incitare gl altri organi a conseguire.
Si potrebbero richiamare tutti quegli interventi nei quali si sono
mdicati gli obiettivi che lo Stato dovrebbe perseguire mn questo
momento: la ricetta economica “crescita e rigore” (cfr. ad es., di-
scorsl del 18 settembre 2012, 20 marzo 2012, 13 febbraio 2012,
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10 febbraio 2012, 31 dicembre 2011, 20 dicembre 2011, 4 no-
vembre 2011, 19 ottobre 2011, 29 settembre 2011 e 30 aprile
2011), la quale, seppur condivisibile da gran parte degh italiani,
non pare affatto “neutrale” o “tecnica” o “imparziale”, ma ha una
sua profondissima e chiarissima connotazione politica.

Ancora potrebbe richiamarsi la formula politica fissata, dopo
le elezioni del 2013, dal Capo dello Stato secondo 1l quale 1 11-
sultati elettorali complessivi «indicano tassativamente la necessi-
ta di intese tra forze diverse per far nascere e per far vivere un
governo oggl in Italia, non trascurando, su un altro piano, la esi-
genza di intese piti ampie, e cloe anche tra maggioranza e oppo-
sizione, per dare soluzioni condivise a problemi di comune re-
sponsabilita istituzionale» (discorso del 22 aprile 2013; vd. an-
che discorso 12 aprile 2013). Anche qua non vi ¢ nessuna novi-
ta assoluta, se si pensa al mandati vincolati di Segni o Saragat
(vd. supra cap. 3); nuovo pero ¢ 1l contesto in cui si colloca que-
sta esternazione, di estrema debolezza delle forze politiche, e 1l
suo effettivo buon esito, che permette di ricondurre anche (e
forse soprattutto) alla legittimazione presidenziale la nascita e la
sopravvivenza del costituendo Governo Letta.

L’affioramento di un indirizzo politico in capo al Presidente
della Repubblica non dovrebbe né essere ritenuto contrario alla
Costituzione, in quanto in nessuna disposizione scritta viene
esclusa questa possibilita, né far ritenere superata la natura im-
parziale e neutrale del suo ruolo. Da un lato, infatti, si puo rite-
nere che non si tratti certamente dell’ordinaria modalitd di fun-
zionamento del sistema, ma di una modalitd, presente nel testo,
ma destinata a operare solo in situazioni eccezionali; dall’altro, ¢
proprio 1l concetto stesso di neutralita 4 /a2 Constant - richiamata
espressamente dal Capo dello Stato e cui la stessa Corte fa rife-
rimento nella sentenza n. 1/2013 - che implica la sicura politicita
dell’organo che ha da fungere da contrappeso politico agh altri
poteri (CHESssA 2010).

Il Presidente non sembra perdere neppure la tanto decanta-
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ta imparzialita, a patto di ritenere questo attributo non nel senso
di a-politicita, ma come equidistanza da specifici partiti o, nelle
parole di Napolitano, «senza tenere alcun conto delle convenien-
ze dell'una o dell’altra parte politica» (cerimonia del ventaglio del
22 luglio 2011). Il Presidente emerge in questa situazione di crisi
come organo politico per eccellenza con un suo proprio indirizzo
- lasciando da parte 1l tema dell’ulteriore qualificazione di esso, se
politico o politico-costituzionale - 1l quale pero st mantiene equidi-
stante dalle specifiche politiche delle diverse fazioni politiche.

L’emergere prepotente di un ruolo “salvifico” in questa fase
di gravissima crisi non comporta neppure la scomparsa di que-
gl altri ruoli che s1 sono visti svilupparsi nel corso della storia
repubblicana, alcuni dei quali, come quello di “garante”, parti-
colarmente valorizzati dalla dottrina e dall’opinione pubblica. In
questo senso, ad esempio, si puo leggere I'attento scrutinio sui
profili formali degl atti aventi forza di legge (decreti legge e legi-
slativi) e sulla loro conversione; gl interventi (formali e informa-
li) diretti alla ricostituzione di organi costituzionali collegiali qua-
i 11 Consiglio superiore della magistratura; I'unico messaggio
alle Camere ex art. 87, comma 2, Cost., di fortissimo richiamo
al rispetto della legalita costituzionale nell’affrontare la dramma-
tica situazione 1n cui versano le carceri (7 ottobre 2013); 'unico
rinvio di una legge alle Camere per richiamare, tra I'altro, al ri-
spetto di molteplici principi costituzionali, di natura procedura-
le e sostanziale (31 marzo 2010); le molteplici promulgazioni
con riserva; ecc. Oppure le lettere (22 febbraio 2011 e 23 feb-
braio 2012) mviate ai presidenti delle due Camere per richia-
mare I'attenzione di Camera e Senato sulla necessaria omoge-
neita degli emendamenti ammissibili in sede di conversione dei
decreti legge, nel rispetto dei principi ricavati dall’art. 77, Cost.,
da parte della Corte costituzionale (cfr. ad es. sentenza n.
22/2012).

Si assiste iInsomma a una vera e propria multiformita che la
carica presidenziale viene ad assumere in questa fase costituzio-
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nale che risulta ben coerente con la polivalenza e I'utile elastici-
ta della disciplina costituzionale in tema di Capo dello Stato.

L’espansione delle funzioni e del ruolo del Presidente della
Repubblica in questa drammatica fase politico-costituzionale ha
nuovamente riportato all’ordine del giorno anche il tema della
sua responsabilita. Durante questa fase, s1 moltiplicano le criti-
che politiche nei suoi confronti nonché 1 tentativi di far valere
forme di responsabilita giuridica.

Come sl ¢ visto nel precedenti capitoli, vicende riconducibili
ad affermazioni di responsabilita politica diffusa emergono fin
dai primi decenni di storia repubblicana e non si sostanziano
solo 1in mere critiche all’operato del Capo dello Stato, ma pren-
dono la forma di interrogazioni, interpellanze e dibattiti parla-
mentart o di relazioni (di minoranza) di Commissioni d’in-
chiesta, fino a giungere alle note dimissioni di Leone o alle forti
critiche a seguito del messaggio sulle riforme istituzional di
Cossiga. Con riferimento alla fase costituzionale in esame, di re-
sponsabilita diffusa vi ¢ traccia setimanalmente nelle cronache
giornalistiche (si pensi a tutte le polemiche che ha sollevato il
processo di Palermo sulla c.d. “trattativa Stato-mafia”) sino a con-
figurare, In un caso, 1l reato di vilipendio al Capo dello Stato (art.
278, c.p.) a carico del sen. Storace (vicenda nella quale ¢ interve-
nuta anche la Corte costituzionale con la sent. n. 313/2013). Le
critiche mosse al Presidente della Repubblica e a sue specifiche
scelte e decisioni non sono provenute solo da politici e giornali-
st1, ma anche da soggetti istituzionali: basti pensare alla mozione
generale approvata dall’XI Congresso dei Radicali italiani 1l 4
novembre 2012 dove si richiama la «responsabilita delle mas-
sime cariche istituzionali, a partire dal Presidente della Repub-
blica» oppure alle note e reiterate posizioni assai critiche del
Movimento 5 Stelle nei confronti di Napolitano. In alcune occa-
sioni, po, 1 presidenti delle Camere dinanzi a critiche politiche
rvolte da parlamentari al Capo dello Stato non sono intervenuti
per impedirle o reprimerle (Senato, stenografico, seduta 296 del
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31 luglio 2014, p. 87 s.; Camera de1 deputati, stenografico, seduta
437 del 22 febbraio 2011, p. 69 s.), come avrebbe voluto una
prassi assal risalente coerente con 1 principi ricavati dall’art. 89,
Cost., dando cosi atto che la consuetudine che impedisce di criti-
care o commentare in Parlamento gh atti del Presidente della
Repubblica sia probabilmente venuta meno.

In questo quadro, la vera novita offerta dalla presidenza Na-
politano, soprattutto nella fase costituzionale di crisi del sistema,
sembra consistere nell’acquisita natura bidirezionale della re-
sponsabilita politico-costituzionale (o diffusa che dir si voglia).
Si fa in particolare riferimento all’utilizzo sempre pit intenso di
varie forme di esternazione anche su argomenti all’ordine del
giorno della politica e alla grande trasparenza che viene fornita
allattivita presidenziale, sia attraverso strumenti, quali le banche
dati del sito web del Quirinale, che rendono immediatamente
accessibili a chiunque le esternazioni, gh atti e 1 principali com-
portamenti del Capo dello Stato sia, soprattutto, attraverso 'uti-
lizzo di comunicati e interventi per motivare o giustificare - in
via preventiva, concomitante o successiva - comportamentl o
atti della presidenza. Queste forme di trasparenza, I'una di na-
tura formale e l'altra di natura sostanziale, paiono ispirarsi a
quegli stessi principi costituzionali di trasparenza e motivazione
degli atti (artt. 1, comma 2, ¢ 97, comma 1, Cost.) che sono stati
mmposti in generale all’amministrazione pubblica nell’esercizio
delle proprie funzioni dalla legge n. 241/1990 e dai successivi
mterventi legislativi. I destinatari di queste forme di trasparenza
sembrano essere sia le istituzioni rappresentative sia le forze poli-
tiche sia, soprattutto, I’opinione pubblica nel suo complesso e po-
trebbero proprio costituire un indice della volonta del Presidente
della Repubblica di sottoporsi alla valutazione e al giudizio di tutti
questi soggetti, proprio per permettere 'attivazione di un canale
di responsabilita diffusa (LIPPOLIS-SALERNO; SALERNO 2013).

Ancora pit chiaramente la bidirezionalita della responsabili-
ta politico-costituzionale del Presidente della Repubblica sem-
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bra emergere dalla frequenza con cui quest'ultimo utilizza il po-
tere di esternazione per rispondere a critiche emerse nel dibatti-
to politico o giornalistico, in una sorta di circuito dialogico de-
stinato a supplire a forme istituzionalizzate di responsabilita po-
litico-costituzionale (per un caso di studio, MACCABIANI 2011).
Questo dialogo a distanza fatto di botta e risposte si riproduce n-
numerevoli altre volte durante 1 due mandati di Napolitano e sem-
bra proprio indicare una particolare modalita di estrinsecazione
della responsabilita politico-costituzionale del Capo dello Stato.

Con riferimento al tema della responsabilita presidenziale e
della sua evoluzione nel nostro ordinamento non puo infine ta-
cersi la vicenda relativa alla rielezione di un Capo dello Stato,
per la seconda volta nella nostra storia repubblicana (la prima ¢
stata quella del Capo provvisorio De Nicola 1l 26 giugno 1947:
cfr. cap. 3). Quando la mattina del 20 aprile 2013 al quinto
scrutinio si capisce che non si ¢ in grado di raggiungere un ac-
cordo tra le principali forze politiche presenti nel Parlamento in
seduta comune su di un nome condiviso, gran parte delle prin-
cipali forze politiche presenti in Parlamento e delle istituzioni
che esprimono 1 delegati regionali si recano al Quirinale per
chiedere a Napolitano la dispombilita, fino ad allora negata, a
essere rieletto. Il Presidente in una nota rende conto di questa
richiesta e una dichiarazione di poco successiva fa conoscere la
sua decisione favorevole alla rielezione che avviene nella seduta
pomeridiana di quello stesso giorno con una amplissima mag-
gioranza alla quale non partecipano solamente 11 Movimento 5
Stelle e Sinistra Ecologia e Liberta.

A questa rielezione - effettuata a seguito di un «caldo appel-
lo» (nota presidenziale del 20 aprile 2013) da parte delle regioni
e delle principali forze politiche parlamentari (anche di quelle
che nella precedente elezione non avevano sostenuto Napolita-
no) - sembra difficilmente possa essere negato, tra ’altro, 1l si-
gnificato di apprezzamento e approvazione di quanto svolto dal
Presidente nel corso del suo primo mandato. I dati numerici
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sono evidenti confrontando la risicata maggioranza che lo eleg-
ge per 1l primo mandato al quarto scrutinio nel 2006 (543 voti
su 1009, pari al 54,85%) e quella che lo sostiene per il secondo
mandato (738 voti su 1007, pari al 73,2%). 1l significato politico
di questi dati numerici diviene palese proprio grazie alle posi-
zioni - espresse da parte del partiti politici che eleggono Napoli-
tano nel 2013 - di appello alla sua disponibilita alla ricandidatu-
ra e di apprezzamento del suo operato.

Con questa vicenda costituzionale si chiude anche 1l cerchio
della presente fase costituzionale: se, da un lato, la rielezione
puo essere intesa come indice dell’esistenza in Italia di un mec-
canismo di responsabilita politico-costituzionale del Capo dello
Stato; dall’altro lato, essa segna anche una delle massime espres-
sioni delle capacita espansive del ruolo presidenziale e, secondo
un rapporto inversamente proporzionale, della debolezza delle
forze politiche. Il «caldo appello» dei partiti a Napolitano per-
ché accetti la rielezione sembra tanto una richiesta di aiuto da
parte di una classe politica ormai incapace di trovare soluzioni a
mmportanti domande mmpellenti e comporta 'acquisizione di
una posizione preminente del Capo dello Stato nella forma di
governo parlamentare concretamente vivente.

Il ruolo “salvifico”, acquisito da Napolitano nel corso del
primo mandato a causa della crisi sistemica, sembra quast istitu-
zionalizzarsi attraverso la sua rielezione la quale colora il model-
lo parlamentare italiano durante 1 periodi di crist di una spiccata
sfumatura dualista.

3. Il ntorno alla normalitd € una “terza Repubblica” ?

La riconduzione alla normalita 1stituzionale sembra una va-
riabile di tre fattort fondamentali: da un lato, la riuscita (relativa)
stabilizzazione e normalizzazione del clima politico grazie all’o-
pera “salvifica” del Capo dello Stato, perseguita anche in fun-



176

zione della presidenza italiana del semestre europeo; da un al-
tro lato, una spinta al rinnovamento proveniente dalle stesse
forze politiche, soprattutto tramite I'affermazione di nuove /lea-
dership e classi politiche con forte seguito nell’opinione pubbli-
ca: 1l Movimento 5 Stelle, Matteo Renzi nel Partito Democratico,
Matteo Salvini nella Lega Nord e in generale nel centro-destra; e,
infine, lattenuarsi della crisi economica, soprattutto nella perce-
zione degli italiani, piuttosto che in base a univoci dati macroeco-
nomicl, ancora incerti (vd. indice di fiducia del consumatori
http://dati.istat.it/Index.aspxr?DataSetCode=DCSC_FIDCONSYS).

Questi elementi operano contestualmente sull’opinione
pubblica, in generale, e sul sistema politico-istituzionale, in par-
ticolare, facendo riacquisire un ruolo preminente alle forze poli-
tiche all'interno delle istituzioni. La fisarmonica presidenziale si
contrae di conseguenza. Non ¢ certo detto che la crisi sistemica
sia stata definitivamente superata (BAUMAN-BORDONI) - anzi se
di crisi sistemica davvero si tratta, ¢ probabile che si assista at-
tualmente a una mera e temporanea attenuazione di alcuni dei
suol sintomi -, ma ¢ mndubbio che degli importanti mutamenti
siano intervenuti negh ultimi mesi e 'ordinamento costituziona-
le stia riassumendo caratteristiche di funzionamento monistiche
tradizionali.

E lo stesso Presidente della Repubblica che riconosce il pro-
fondo mutamento avvenuto nel contesto politico-istituzionale
nel quale s1 trova ad operare quando nella cerimonia del Venta-
glio del 2014 riconosce che «“molto ¢ cambiato” [...] dalla ce-
rimonia del Ventaglio di un anno fa» (Intervento presidenziale
del 22 luglio 2014).

In particolare, se si volesse indicare una data di svolta - con
ovvia semplificazione - s1 potrebbe risalire alle primarie aperte
svolte dal Partito Democratico '8 dicembre 2013 e alla vittoria
del nuovo segretario Matteo Renzi, con una salda maggioranza
e un afflusso di votanti particolarmente significativo (quasi 3 mi-
lioni). L’opera stabilizzatrice e normalizzatrice del Capo dello
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Stato ha gia dato 1 suoil buoni fruttt - con 1l Governo Letta, di
grande coalizione, ¢ con 'esperimento medito dei gruppi di la-
voro sulle riforme istituzionali ed economiche nominati dal
Presidente il 30 marzo 2013 - e alcuni indici macroeconomici
miziano a volgere verso 1l bello. Manca ancora un segnale dai
principali attori istituzionali, 1 partit, 1 quali versano mn una crisi
sempre piu profonda anche alla luce del risultato elettorale del
febbraio 2013 che registra due fenomeni particolarmente signi-
ficativi: un’astensione molto elevata (circa il 259%) e I'exploit di
un movimento politico, M5S, presentatosi per la prima volta
alle politiche e che raggiunge 1l 25% dei suffragi.

Forse grazie anche alle spinte impresse al sistema dalla nuo-
va formazione politica, 1l segnale di autorigenerazione sembra
arrivare dal partito di maggioranza relativa appunto con le pri-
marie aperte svolte I'8 dicembre 2013. Il principale partito di
centro sinistra viene ad affiancare alla sua tradizionale struttura
alcune caratteristiche del “partito personale” (CALISE), tra le
quali quella di una forte unitarieta di indirizzo che ¢ probabil-
mente da annoverare come la pit positiva.

Dopo pochi mesi, il nuovo segretario del partito di maggio-
ranza relativa viene incaricato di formare un governo e la “nor-
malizzazione” della grave situazione di crisi precedente si puo
dire, se non certo completata, sicuramente giunta a un buono
stadio di realizzazione. Successivamente alla nascita del Gover-
no Renz diviene infatti evidente come 1 tradizionali organi del-
I'indirizzo politico - Parlamento e Governo, e quest’'ultimo
sempre piu nelle vesti di cabina di regia delle assemblee legisla-
tive - riacquistino preminenza, a discapito della presidenza del-
la Repubblica che si ritrae sempre pit nel suo noto ruolo di
istanza di unificazione nazionale e garante della Costituzione.
Per chiarire questt mutamenti si potrebbe mettere a confronto
due questioni relative alla politica estera e di difesa: da una par-
te la vicenda libica del 2011 (vd. supra par. 2) nella quale 1l Ca-
po dello Stato, al massimo della sua funzione “salvifica”, ha avu-
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to un ruolo di primissimo piano, sembrando dare, egli stesso,
I'indirizzo poi seguito anche dal Presidente del Consiglio; e
dall’altra, approvazione della nuova strategia di difesa contenu-
ta nel c.d. “libro bianco”, dove il Capo dello Stato, attraverso il
Consiglio supremo di difesa, viene viceversa a suggellare deci-
sioni gia pienamente definite dal Governo (comunicato presi-
denziale 15 ottobre 2014).

Questa “normalizzazione” del clima politico e istituzionale
non significa assolutamente un ritorno ai modelli tradizionali
della politica e alle sue consuete modalita operative. Molte con-
venzioni e, almeno, una consuetudine sono rotte da nuovi pre-
cedenti, prassi e convenzioni che sono il prodotto di nuove
forme emergenti nella politica e nella partecipazione democra-
tica. Un esempio evidente si ha con la formazione del Governo
Renzi, quando diverse innovazioni compaiono nella vita istitu-
zionale (AINIS 2014; SALERNO 2014). L’affidamento dell’inca-
rico al segretario del partito di maggioranza relativa, 1l quale
conserva entrambe le cariche, utilizzandole i modo comple-
mentare per rafforzare la sua premrership e 1l suo Governo,
rappresenta una novitd per il nostro sistema (le esperienze pre-
cedenti infatti sono scarsamente significative, sia per la loro du-
rata limitata sia per la chiara avversione della DC ad avere un
segretario di partito che svolgesse anche funzion di primo mi-
nistro); I'mcarico di Presidente del Consigho affidato a un non
parlamentare nonché politico locale costituisce un’ulteriore n-
novazione; come anche 1l fatto che la salda legitimazione politi-
ca di quest’ultimo discenda direttamente dai cittadini, attraverso
le primarie di partito, ¢ non dai meccanismi elettorali; una parte
delle “piccole consultazioni” svolte in diretta streaming, al di
fuori del consueto riserbo istituzionale costituisce una rottura
della prassi fin qua seguita; il rifiuto di due forze politiche di
non scarso peso (Lega e M5S) a partecipare alle consultazioni
svolte dal Presidente della Repubblica per la formazione del
Governo Renzi costituisce una violazione di quella che ¢ (quasi)
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unanimemente ritenuta una consuetudine costituzionale. La
stessa chiarissima preminenza di Renzi nella guida del suo Go-
verno, dovuta anche a un uso accorto della carica di segretario
del partito di maggioranza relativa, ha pochissimi precedenti
nella storia repubblicana, anche in quella, recente, successiva
alla svolta bipolare del 1994. Sebbene la caratterizzazione del
Presidente del Consiglio come primus mter pares non discenda
mequivocabilmente dalle ambigue disposizioni costituzionali in
tema di governo e titolarita della direzione politica, & certo che
la prassi costituzionale repubblicana avesse ormai pienamente
convalidato questo assetto nel quale 1l Presidente coordina, ma
non dirige. L'esperienza dell’attuale Governo sembra invece
presentare un Presidente del Consiglio che assomiglia, molto,
Proprio a un primo ministro.

Con l'apparire di una maggioranza relativamente coesa e
salda e, soprattutto, con un esecutivo forte grazie anzitutto al
suo Presidente, il ruolo del Capo dello Stato viene progressiva-
mente contenendosi e 1l Presidente della Repubblica, da pro-
motore attivo di stabilita e di obiettivi politico-costituzionali, si
riconverte a una tradizionale funzione di garanzia dell’unita del-
la maggioranza, al fine soprattutto di assicurare un regolare fun-
zionamento del sistema durante il semestre europeo. Gli inter-
venti presidenziali non diminuiscono di intensitd, ma il loro
contenuto ¢ sempre piu orientato al supporto delle principali
scelte governative, dalle riforme istituzionali (legge elettorale,
riforma costituzionale del bicameralismo perfetto e annunciata
riforma della giustizia e della pubblica amministrazione) a quel-
la del lavoro (1l futuro Jobs Ach). Il Capo dello Stato non si tra-
sforma in una comparsa sul palcoscenico di governo, continua a
seguire da vicino le principali scelte dell’esecutivo, come dimo-
strano ad esempio 1 frequenti contatti ufficiali con 1 membri del-
I'esecutivo su specifiche questioni di cui si da atto nei comunica-
ti della presidenza; ma abbandona il ruolo proattivo che ha ri-
coperto durante il periodo di crisi, a favore di una funzione gia
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m passato svolta da molti suor predecessort di puntello e 11-
compattamento della coalizione di governo e di supporto alle
sue principali scelte (si veda, ad esempio, tra 1 molti interventi e
comunicati, quello del 22 luglio 2014 o 1l saluto del 22 settem-
bre 2014), anche attraverso organi da lui direttamente presiedu-
ti, come nel caso del Consiglio supremo di difesa che, nel giu-
gno 2014, viene convocato dal Presidente al fine di fornire un
supporto alle linee di difesa e politica estera annunciate dal Go-
verno, prima ancora che il Parlamento potesse discuterne (co-
municato del 18 giugno 2014 e quotidiani del giorni successivi).

Il nallineamento della presidenza sugli ordinari binari del
modello parlamentare monista si accompagna - si potrebbe di-
re “naturalmente” - a un’intensificazione dell’azione presiden-
ziale sul fronte di quelle attribuzioni non direttamente incidenti
sul circulto politico-partitico, ma riconducibili ad ambiti neutrali
(glustizia e pubblica amministrazione). In questa successiva fase,
Napolitano non rinuncia al suo energico interventismo, ma lo
incanala, ad esempio, verso 1l ruolo di Presidente del Csm, an-
dando a compiere un gesto del tutto inconsueto - anche se non
del tutto sconosciuto alla prassi: s1 pensi a Cossiga - consistente
nell’«ordinare» a questo organo, con una lettera esplicita, di
chiudere una vicenda assai delicata relativa alle tensioni esistenti
nella procura di Milano (lettera al Vicepresidente Vietti del 13
giugno 2014) oppure di maugurare I'insediamento del nuovo
Csm con un discorso non meramente celebrativo, ma conte-
nente specifici punti da affrontare e specifiche obiettivi da per-
seguire (discorso del 25 settembre 2014).

I caratteri che 1l nuovo contesto politico-istituzionale imprime
alla presidenza sembrano ritrovarsi anche nel successivo Presi-
dente della Repubblica, il quale peraltro mostra una personalita,
assal riservata, ¢ una formazione giuridica che sembrerebbero
spingerlo ancora di pit verso 1 modelli notarili delle prime pre-
sidenze repubblicane.

Mattarella viene eletto 1l 31 gennaio 2015 al quarto scrutinio
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con una maggioranza assal vicina a quella dei due terzi (665 vo-
t1), in base a una precisa indicazione espressa dal PD, con I'ap-
poggio degli altri partiti di governo e il sostegno di diverse altre
formazioni politiche. Gli unici che esprimono una posizione
chiaramente distinta sono 1l M5S, Lega e Fratell d’Italia. Forza
Italia sceglie di votare scheda bianca.

Molto significativo, relativamente al contesto politico-istitu-
zionale cui si faceva riferimento, ¢ quanto accade prima della
riunione del Parlamento in seduta comune, quando il Presiden-
te del Consiglio dei1 ministri svolge delle “consultazioni” con 1
delegati delle principali forze politiche (con l'eccezione del
M5S), dopo aver interpellato 1 parlamentari del suo gruppo con
cui concorda l'indicazione di un candidato da votare a partire
dal quarto scrutinio. Questa vicenda piu che mettere in pericolo
I'imparzialita del Capo dello Stato - a garanzia della quale, oltre
alla personalita di colui che poi ¢ stato eletto, esistono efficaci
baluardi costituzionali (elezione a scrutinio segreto; durata del
mandato; 1rresponsabilita giuridica; ecc.) - sembra evidenziare
una energica riacquisizione di forza e legittimazione da parte de1
partiti politici o almeno di alcuni di essi. Sembra, cioe, indicare
un affievolimento del principale fattore della crisi sistemica e di
conseguenza una compressione del futuro ruolo presidenziale 1l
quale quella crisi aveva costretto ad ampliare. Sembra altresi
denotare una riemersione della politica “complessa” (PIRAINO
in AA.VV. 2014) - fatta di molteplici interessi generali e collet-
tivi da coniugare attraverso una dialettica mterna ed esterna ai
partiti - rispetto a quella deriva semplificatoria e personalistica
(e diciamo pure populista) affermatasi a partire dai primi anni
’90. La stessa decisione di indicare un candidato come Mattarella
- un personaggio cosi distante dai caratteri della politica attuale,
“cinguettata” e molto spesso gridata, 11 quale rappresenta una
scelta assal lungimirante e di saldissima caratura - sembra bene
esprime questo riscatto che le forze politiche sono state in grado
di manifestare. Questa candidatura e la successiva elezione non
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solo pare aver prodotto un condiviso apprezzamento popolare
verso 1l personaggio, ma ha forse determinato anche un’onda di
opinione favorevole alla politica “tradizionale”.

A fronte della riacquisizione di un forte ruolo proattivo della
politica, 1l nuovo Presidente - probabilmente in ci16 favorito dal-
la sua formazione e dalle sue inclinazioni personali - sembra
voler seguire 1 binari tracciati dall’'ulima parte della presidenza
Napolitano verso un ruolo molto pit contenuto ¢ maggiormen-
te coerente con l'ordinaria modalita di funzionamento monista
della nostra forma di governo.

Nel discorso di insediamento del 3 febbraio 2015, ad esem-
pio, Mattarella viene a chiarire 1l suo ruolo: da un lato, quello di
rappresentante dell’unitad nazionale, da mtendersi - secondo 1l
neopresidente - sia come unita territoriale sia soprattutto come
unita di valori e di aspirazioni del popolo; dall’altro lato, quello
«di arbitro, del garante della Costituzione» in quanto «all’arbitro
compete la puntuale applicazione delle regole. L’arbitro deve
essere - e sara - imparziale». Negli esempi che Mattarella po1
fornisce circa 1l significato da attribuire alla locuzione “garante
della Costituzione” viene bene chiarito che si1 tratta di garanzia
dei diritti, piuttosto che di garanzia degl equilibri istituzionali o,
se s1 vuole utilizzare una classificazione accademica, della forma
di Stato pit che di quella di governo. Forse in questo modo 1l
neopresidente sembra prendere le distanze dal circuito dell’in-
dirizzo politico e riversare le sue attenzioni a quello degli ambiti
neutrali del sistema costituzionale, diretti a fornire garanzie ai
privati: 'impegno che infatti emerge dalla seconda parte del di-
scorso n occasione del giuramento ¢ proprio quello di assicura-
re tutela e garantire la piena attuazione a diversi diritti e interessi
costituzionalmente garantiti.

Questa attitudine sembra anche trasparire da un altro punto
del discorso del Presidente quando, parlando del ruolo di arbi-
tro imparziale svolto dal Capo dello Stato, chiarisce che per fare
c10 1 glocatori debbono aiutarlo «con la loro correttezzax: il pre-
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sidente pare cosi escludere per lul una funzione proattiva a /a
Constant, sembrando voler rindossare le vesti del notaio.

Analoghe considerazioni potrebbero svolgersi con riferimen-
to a quella parte dell’intervento nel quale il Capo dello Stato in-
dividua uno specifico elemento di criticita nel concreto funzio-
namento della forma di governo in Italia che ¢ dato dalla «dero-
ga costante alle forme ordinarie del processo legislativo». Nel-
Paffermare la necessita di superare la logica di questa deroga
«bilanciando P'esigenza di governo con il rispetto delle garanzie
procedurali di una corretta dialettica parlamentare» il Presiden-
te piu che alla logica della dialettica tra 1 poteri dello Stato,
sembra Interessato a rafforzare la garanzia a favore del destina-
tar1 delle norme giuridiche da produrre.

L atteggiamento “notarile” del nuovo Capo dello Stato sem-
bra poi trovare conferma nei primi atti da esso compiuti: a)
’attenzione ai problemi della giustizia con il primo intervento al
Csm I'l1 febbraio 2015 nel quale, tra Ialtro, rilevando I'effi-
cienza dimostrata dal Consiglio nella pronta nomina del nuovo
procuratore generale preso la Corte di cassazione, scandisce 1l
suo auspicio affinché «questa tempestivita avvenga abitualmente
nel conferimento e nella conferma degli altri incarichi»; b) lo
sforzo, i linea con presidenti quali Ciampi e il primo Napoli-
tano, a ricucire e rinsaldare I'unitd nazionale, soprattutto come
dialogo e compartecipazione di tutti all’agone politico, con una
chiara apertura che emerge nei confronti del M5S gia nel di-
scorso per 1l giluramento (quando si riferisce a quegli «elementi
di novita e cambiamento», gia presenti in Parlamento) e traspare
dall'mvito alla cerimonia di insediamento al Quirinale di espo-
nenti politici di primo piano, anche se non titolari di alcuna ca-
rica istituzionale. Lo stesso riferimento alle riforme istituzionali,
contenuto nel discorso fatto in occasione del giuramento, & co-
niugato non come sostegno acritico all’esecutivo, promotore di
tali riforme, ma come occasione di promozione e rilancio del-
I'unita nazionale e come possibile strumento di dialogo tra le
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opposte fazioni per addivenire a un (nuovo) insieme di valori
condivisi (MORRONE in AA.VV. 2014).

Queste valutazioni dovranno ovviamente trovare conferma
nella concreta prassi dell’attuale Capo dello Stato, tenendo
sempre presente quella che ormai puo bene essere considerata
una delle poche certezze circa 1l ruolo e le funzioni del Presi-
dente della Repubblica emerse dall’esame delle precedenti pre-
sidenze e cioe che esse variano al variare delle condizioni politi-
che e 1stituzionali 1n cui si trova a operare. Se in particolare 1l
sistema politico continuera sulla strada di un riassetto e rinsal-
damento, per ora evidente soprattutto nel partito di maggioran-
za relativa, allora 1l Presidente potra riuscire a svolgere quel ruo-
lo “notarile” che sembra nei suoi auspic; altrimenti, laddove 1l
sistema politico non riuscisse a uscire dalla sua crisi, ricosti-
tuendosi secondo nuovi modelli, coerenti con 1 nuovl assetti so-
ciali ormai emergenti e rispondenti alle nuove istanze da essi
provenienti, allora 1l Presidente non potra che ripercorrere 1 bi-
nari tracciati dal suo immediato predecessore.

Analoghe considerazioni possono essere svolte con riferi-
mento alle riforme istituzionali in discussione, le quali non ri-
guardano direttamente 1l Capo dello Stato, ma sono sicuramen-
te in grado di incidere sul suo ruolo. I’eventuale approvazione
di riforme dirette a rafforzare ’esecutivo rendendolo una cabina
di regia del Parlamento, secondo il modello di una democrazia
decidente, permetterebbe probabilmente al Presidente della
Repubblica di attenuare quel ruolo di diretta influenza sul cir-
cuito dell'indirizzo politico che la passata crisi ha messo in
estrema evidenza; se, viceversa, le riforme non giungessero a
compimento oppure non riuscissero a imprimere al sistema 1
caratter1 di una democrazia decidente, con molta probabilita 1l
Capo dello Stato, suo malgrado, potrebbe essere costretto in
futuro a operare nuovamente come mediatore tra le forze poli-
tiche, a porsi come uno dei due piloni su cui si lancia arco di
ponte del gabinetto (per riprendere la nota metafora dell’on.
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Ruini in Assemblea costituente nella seduta antimeridiana del

23 ottobre 1947).
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