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Il volume vuole descrivere (e interrogarsi su) un momento di grande tumul-
tuosità della democrazia occidentale, per non dire di vera e propria messa in 
discussione dei suoi classici presupposti e, di contro, sulle proposte strutturali 
di livello costituzionale con riguardo all’ordinamento italiano rispetto al quale, 
peraltro, sono stati fatti, a partire dalla fine degli anni Ottanta, tentativi impor-
tanti di mutamento del sistema parlamentare vigente, tutti falliti sino ad ora. È 
sembrato opportuno raccontare (e ragionare “a caldo” su) eventi di una certa ri-
levanza istituzionale – dunque non solo politica – che si sono succeduti in Paesi 
(Francia e Germania) che, come il nostro, costituiscono un asse strategico per la 
stessa Unione Europea ovvero in un Paese, quello degli Stati Uniti d’America, 
considerato, in particolare dal secondo dopoguerra in avanti, un “baluardo” per 
la difesa dei principi e valori dell’Occidente democratico, nonostante un sistema 
di governo presidenziale (che ne costituisce un unicum), ben bilanciato quanto a 
contropoteri da opporre a pericolose derive di leaderismo estremo che, tuttavia, 
dopo la seconda rielezione di Donald Trump, vengono perlomeno paventate.
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Il ricorrente (e vano) dibattito sul superamento 
della vigente forma di governo in Italia*

Antonio D’Andrea

Sommario: 1. L’equivoco “neoparlamentare” nel dibattito sull’introduzione dell’e-
lezione diretta del vertice del Governo. – 1.1. L’argomento schiettamente “pre-
sidenzialista” a partire dall’Assemblea Costituente. – 1.2. Il prototipo semipre-
sidenziale “alla francese” e la sua declinazione “all’italiana”. – 2. Gli infruttuosi 
tentativi di rivedere la forma di governo italiana: dalle bicamerali ai comitati tec-
nici, dalla nomina di saggi al fallimento delle “grandi riforme”. – 2.1. Le prime 
proposte organiche di revisione della forma di governo italiana: dalle bicamerali 
Bozzi e De Mita-Iotti (IX e XI legislatura) al Comitato Speroni (XII legislatu-
ra). – 2.2. Segue: la bicamerale D’Alema (XIII legislatura), il disegno di legge 
costituzionale A.C. 5386 (XVI legislatura) e i saggi nominati dal Presidente 
della Repubblica Napolitano e dal Presidente del Consiglio Enrico Letta (XVII 
legislatura). – 2.3. Le “grandi riforme” bocciate con i referendum del 2006 (XIV 
legislatura) e del 2016 (XVII legislatura). – 2.4. La proposta di legge costitu-
zionale del giugno 2018 a firma Meloni (XVIII legislatura). – 3. La tortuosa 
strada costituzionale per giungere ad una maggioranza “di legislatura” (anche 
se ottenuta artificiosamente). – 3.1. La stagione delle forzature dei meccanismi 
elettorali sulla natura parlamentare del sistema costituzionale vigente. – 3.2. La 
proposta di riforma costituzionale del Governo Meloni (XIX legislatura) e la sua 
obbligata attuazione per via legislativa.

1.	 L’equivoco “neoparlamentare” nel dibattito sull’introduzione 
dell’elezione diretta del vertice del Governo

Temo che il dibattito italiano sulla revisione in senso presidenziale 
della vigente forma di governo, schiettamente parlamentare, sia vi-
ziato da un equivoco che si è via via consolidato e che ha prodotto, 

*  Il saggio riprende e sviluppa la relazione svolta nell’ambito del conve-
gno Il “Presidenzialismo” tra mito e realtà. Il dibattito italiano e l’esperienza 
francese a confronto tenutosi in data 15 dicembre 2023 presso l’Università 
degli Studi Roma Tre.
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ancora una volta, una proposta che, in parallelo con altre precedenti 
dello stesso genere, contribuisca a sollevare un polverone vero e pro-
prio sul terreno strettamente costituzionalistico. In effetti, si pensa 
che basti, più che eleggere autonomamente, indicare formalmen-
te, ma contestualmente all’elezione parlamentare una componente 
strutturale del Governo (vale a dire il Premier) – cui si connettono, 
in virtù di quella legittimazione, maggiori poteri interni all’Esecutivo 
rispetto a quelli attualmente riconosciuti al Presidente del Consiglio 
– per evocare forme di governo che negli stati democratici sono da 
sempre tradizionalmente identificate come “presidenziali” o “semi-
presidenziali”. In realtà, se si considera il prototipo nordamericano e 
quello (in verità più incerto) semipresidenziale francese, ci si accorge 
da subito che in tale contesto si arriva all’identificazione diretta e au-
tonoma del vertice del governo eleggendo il “Presidente” e facendo di-
scendere da tale scelta diretta implicazioni, non solo con riferimento 
alle relazioni interne alla struttura governativa, ma rispetto agli stessi 
organi parlamentari. Ciò consentirebbe di non dover fare minima-
mente i conti con altro autonomo organo costituzionale che nei siste-
mi parlamentari è identificato con il Capo dello Stato, repubblicano o 
monarchico che sia. Del Presidente della Repubblica, con riferimen-
to all’ordinamento italiano, di fatti, nei più significativi tentativi di 
riforma costituzionale (quelle presentate all’attenzione delle Camere 
dalle tre commissioni bicamerali varate tra la IX e la XIII legislatura, 
così come pure le due “grandi riforme” del 2006 e del 2016 nonché 
l’attuale proposta del Governo Meloni, di cui si dirà) si è ritenuto 
di non volere o poter fare a meno. Può quindi dirsi che la prospetti-
va istituzionale più decisamente perseguita negli ultimi quarant’an-
ni, direttamente sul piano costituzionale, sia stata quella che può 
definirsi “neo-parlamentare”, nella quale cioè, accanto al Presidente 
della Repubblica – inevitabilmente ridimensionato nel suo ruolo di 
equilibratore nella dialettica politico-partitica e di autonoma garanzia 
per la salvaguardia dei principi costituzionali nei più rilevanti snodi 
decisionali, anche di ordine normativo – si è ipotizzata la presenza 
di un Presidente del Consiglio (Primo Ministro) direttamente scelto 
dagli elettori, cui affidare la direzione pressocché in esclusiva della 
politica governativa. In tutti questi casi si è correlativamente ipotizza-
ta un’evoluzione della relazione tra il Governo del Primo Ministro e 
la stessa maggioranza parlamentare, superando il rapporto di fiducia 
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“classico” disciplinato dalla vigente Costituzione, con un’inevitabile 
ricaduta sulla stessa possibilità di sopravvivenza della legislatura in ca-
so di frattura – sempre possibile – tra Primo Ministro eletto e organi 
parlamentari. Ci si è mossi, dunque, nella prospettiva del “governo di 
legislatura” che si richiama alla dottrina avanzata nel 1956 da Maurice 
Duverger e ripresa esplicitamente, a distanza di una decina di anni, da 
Serio Galeotti e, tutto sommato, fatta propria da Augusto Barbera a 
partire dagli anni Novanta. Di minore impatto, ma egualmente pre-
senti nel dibattito istituzionale avviatosi sin dall’entrata in vigore della 
Costituzione, si sono registrate numerose iniziative volte a raziona-
lizzare in modo più incisivo la stessa forma di governo parlamentare 
vigente intervenendo sia sul piano delle relazioni infra-governative 
(il che si può, invero, ottenere anche solo sul piano legislativo1) sia 
della stessa più rilevante posizione costituzionale del Presidente del 
Consiglio nei confronti della maggioranza parlamentare sulla falsariga 
del c.d. cancellierato “alla tedesca”, guardando talvolta con favore al 
meccanismo della c.d. sfiducia costruttiva.

1.1.	 L’argomento schiettamente “presidenzialista” a partire dall’Assemblea 
Costituente

È noto, e anzi forse eccessivamente enfatizzato, come in Assemblea 
costituente non vi fosse un’unanimità assoluta circa la forma di gover-
no ritenuta confacente per la neonata Repubblica. Il famoso ordine 
del giorno Perassi servì precisamente allo scopo di rendere manifesta 
l’intenzione costituente di riprendere il sistema parlamentare svilup-
patosi per via di convenzione sotto la vigenza dello Statuto albertino.

In particolare, è assai nota la posizione assunta da Piero Calamandrei 
nella seduta della Seconda Sottocommissione per la Costituzione del 
5 settembre 1946, ovvero la proposta di esemplare l’ordinamento re-
pubblicano sul modello statunitense.

La forma presidenziale avrebbe potuto infatti garantire la stabilità 
dell’Esecutivo e la chiamata in responsabilità dello stesso sulla base di 
un programma, senza elaborare complessi istituti che altri propone-
vano di impiantare su una forma di governo parlamentare al fine di 
razionalizzarla. In quella sede, in realtà, lo stesso Calamandrei rico-

1  Si veda A. D’Andrea, Accordi di governo e regole di coalizione. Profili 
costituzionali, Giappichelli, 1991, p. 171 ss.
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nosceva di essere isolato nel proporre l’adozione del regime presiden-
ziale anche per l’Italia, sebbene altri (in particolare Luigi Einaudi) ne 
avessero tessuto le lodi, per poi escluderne l’applicabilità nel nostro 
Paese. Difettava (e tuttora difetta) in Italia il bipartitismo, che rende-
va lineare l’applicazione del modello negli Stati Uniti.

Negli anni ‘50, quasi immediatamente dopo l’entrata in vigore 
della Carta del ‘48, la scelta parlamentaristica tornava nuovamente ad 
essere criticata da voci, anche autorevoli, che sostenevano la miopia 
della scelta di scartare il modello presidenziale. In particolare, la voce 
sicuramente più nota fu quella di Maranini, cui bisogna riconoscere il 
merito di aver individuato un elemento ulteriore del sistema statuni-
tense che, nel dibattito sulla forma di governo in Costituente, restava 
probabilmente più in ombra. Questo elemento è il federalismo; più 
precisamente, il rapporto inestricabile fra il tipo di Stato federale nor-
damericano e la forma di governo della federazione.

In effetti, non è possibile ragionare in maniera compiuta ed aven-
do un quadro completo del sistema presidenziale se non lo si cala non 
solo nel quadro bipartitico statunitense, ma soprattutto nell’assetto 
federale che è di per sé un presidio, un perno essenziale del sistema di 
check and balance.

Due sono le componenti essenziali di questo rapporto simbiotico 
fra presidenzialismo e federalismo: la presenza di un Senato federale, 
in cui siede un numero di rappresentanti eguale per ogni Stato e che è 
dotato di penetranti poteri rispetto alle prerogative dell’Esecutivo (su 
tutti l’advice and consent sulle nomine federali da parte del Governo); 
l’elezione presidenziale che avviene ad opera di un collegio di gran-
di elettori, composto a partire dal voto degli elettori di ogni singolo 
Stato, voto che non produce immediati effetti a livello federale ma si 
riverbera nella scelta dei grandi elettori da inviare a Washington.

Il presidenzialismo americano, rettamente inteso, è dunque il 
combinato disposto di un sistema ad elezione a suffragio indiretto 
del vertice dell’Esecutivo e di un decentramento del potere in capo 
alle entità federate che si manifesta in maniera permanente nel livello 
centrale tramite la rappresentanza senatoriale. Maranini vedeva nella 
nostra Costituzione un’ibridazione fra modello americano (presenza 
di un Capo dello Stato dotato di alcuni poteri rilevanti e presenza 
delle regioni) e regime parlamentare classico.
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Mi pare d’obbligo rilevare come di tanto in tanto l’argomento pre-
sidenzialista, inequivocabilmente scartato dai Costituenti, riprenda la 
superficie, anche ad opera di autorevoli studiosi. Penso in particola-
re ad uno scritto di Enzo Cheli su Quaderni costituzionali del 2018, 
nel quale l’illustre autore ritiene di poter considerare legittimo il ve-
to opposto dal Presidente Mattarella alla nomina di Paolo Savona al 
Ministero dell’Economia, proprio in relazione al fatto che i nostri 
Costituenti avrebbero abbracciato un modello parlamentare “spurio”, 
contaminato da alcuni elementi di tipo presidenziale che in qualche 
modo paiono giustificare l’enlargement of functions del nostro Capo 
dello Stato.

1.2.	 Il prototipo semipresidenziale “alla francese” e la sua declinazione 
“all’italiana”

Il dibattito presidenzialista ha però presto assunto altre tinte, in 
particolare nel momento cui al sostantivo “presidenzialismo” si è tolto 
il prefisso semi-, che quanto meno aiuta a identificare il prototipo di 
riferimento. Ovviamente, ci si riferisce al sistema francese, definito 
“semipresidenziale” dall’evocato Duverger, con formula che invero è 
sempre apparsa reietta dai costituzionalisti d’Oltralpe. Nemo propheta 
in patria.

La forma semipresidenziale di governo ha in realtà ben poco del 
presidenzialismo statunitense: la sua base è in realtà il parlamentari-
smo orleanista o dualista, già recepito nella Costituzione di Weimar, 
ma portato alle sue estreme conseguenze con la soggezione della mag-
gioranza parlamentare e del Governo al capo dello Stato.

Di per sé, il testo costituzionale francese elaborato nel 1958 non 
aveva nulla di realmente rivoluzionario quanto al sistema parlamenta-
re di governo, se non due istituti particolarmente delicati.

Il primo e più evidente è quello dei “poteri speciali” contenuti 
all’art. 16, poteri esenti da controfirma e che rendono il Presidente 
della Repubblica una specie di dictator romano in nome della salvezza 
della Patria. In questo frangente, peraltro, l’Assemblea Nazionale non 
può essere sciolta e questa non può esprimere la sfiducia al governo: 
una parentesi schiettamente “presidenziale” in senso nordamericano.
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Il secondo è quello dell’art. 11, che consente l’organizzazione di 
un referendum dai tratti plebiscitari ad opera del Capo dello Stato, 
ancorché su proposta del Governo.

Vi è un terzo elemento, della cui portata si può discutere, ovvero 
la circostanza che il Capo dello Stato presiede il Consiglio dei mini-
stri. Si tratta di una previsione che risale alla tradizione regia orlea-
nista, non a caso presente anche nelle Leggi costituzionali della Terza 
Repubblica. Proprio quest’ultima esperienza storica, schiettamente 
parlamentaristica negli esiti, ancorché non nella veste formale della 
Costituzione in cui nemmeno esisteva un Primo ministro, lascia pen-
sare che la presidenza del consiglio dei ministri non sia di per sé deter-
minante ad orientare in senso presidenzialistico il sistema, se vengono 
a formarsi regole consuetudinarie volte a rinforzare l’autonomia del 
Governo dal capo dello Stato.

Sappiamo, però, che la direzione intrapresa dalla Repubblica fran-
cese è stata fortemente segnata dalla figura (non a caso emersa dai ran-
ghi militari) del Generale De Gaulle, che ha interpretato – in assenza 
di contropoteri efficaci, a partire da un giudice costituzionale degno 
di questo nome – i suoi poteri in modo piuttosto autoreferenziale.

Così facendo, fu proprio attraverso un uso distorto del referendum 
ex art. 11 che nel 1962 il Generale ottenne la revisione costituzionale 
che modificò la disciplina dell’elezione presidenziale, rendendola di 
natura diretta (prima veniva convocata, sul modello dei grandi eletto-
ri statunitensi, una “Assemblea della Repubblica”).

In verità, nemmeno questa riforma cancellò (di certo non de iure, 
ma nemmeno de facto) un certo sostrato parlamentaristico del sistema 
francese, che non a caso conobbe ben tre “coabitazioni” ufficiali (con 
Primi ministri del partito opposto a quello del presidente), ma anche 
talune coabitazioni ufficiose (come quelle della Presidenza di Girard 
d’Estaing, in cui il Presidente apparteneva ad un partito “minore” 
all’interno della coalizione di governo, dovendo così scegliere il Primo 
ministro nella forza alleata maggioritaria).

Il colpo di grazia che invece determinò la virata “iper-presidenzia-
lista” (Le Divellec) del sistema francese fu la riduzione del mandato 
presidenziale da sette a cinque anni (cioè l’allineamento alla legislatu-
ra dell’Assemblea Nazionale) e la c.d. “inversione del calendario elet-
torale”, con l’anticipazione dell’elezione presidenziale rispetto a quella 
parlamentare. Bisogna sempre ricordare che tale riforma, a parte la 
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durata quinquennale, non avvenne nel livello propriamente costitu-
zionale, ma attraverso la modifica della legge organica che stabilisce la 
durata dei poteri delle Camere e le date dell’elezione.

La revisione costituzionale del 2008, che mirava ad una certa “ri-
parlamentarizzazione” del sistema, in realtà non ne ha toccato i gangli 
fondamentali, allentando semmai le “briglie” con cui il Governo (in 
senso proprio, cioè, presieduto dal Primo ministro) controlla i lavori 
parlamentari, ma nell’invariato assetto dei poteri presidenziali.

Guardando dunque oltre le Alpi, i dibattiti riformatori nostrani 
si sono alimentati non cogliendo una duplice circostanza. Anzitutto, 
l’insufficienza di un’elezione diretta del Capo dello Stato per garantire 
una “democrazia decidente” e proprio di recente abbiamo assistito ad 
un brusco risveglio, nel giugno 2022, quando il Presidente Macron 
(addirittura definito Iupiter nel corso del primo mandato) si è trovato 
“anatra zoppa”, privo di una maggioranza all’Assemblea Nazionale e 
con un Governo perennemente obbligato a contrattare singoli prov-
vedimenti con alcune forze di opposizione oppure a costringere il 
Parlamento, nella misura consentitagli dalla Costituzione, attraverso 
la procedura dell’art. 49.3. In secondo luogo, non si è capito (o non 
si è voluto capire) che il sistema francese ha seguito la sua peculiare 
direzione proprio sulla base di una personalità come quella del Gene-
rale De Gaulle, in un periodo storico assai particolare per la Francia 
(ricordiamo la guerra d’Algeria). Insomma, nessuna garanzia che a 
Roma le cose vadano come a Parigi!

2.	 Gli infruttuosi tentativi di rivedere la forma di governo italiana: 
dalle bicamerali ai comitati tecnici, dalla nomina di saggi al 
fallimento delle “grandi riforme”

2.1.	 Le prime proposte organiche di revisione della forma di governo 
italiana: dalle bicamerali Bozzi e De Mita-Iotti (IX e XI legislatura) 
al Comitato Speroni (XII legislatura)

Il tema delle riforme costituzionali ha sempre interessato la sto-
ria del nostro Paese, anche con riferimento all’assetto della forma di 
governo, come si vedrà soprattutto attorno all’idea di un necessario 
rafforzamento dell’organo esecutivo, da conseguirsi – a fase alterne – 
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o attraverso l’elezione diretta del Presidente del Consiglio (non a caso 
quasi sempre ribattezzato “Primo Ministro”) o attraverso l’elezione 
diretta del Presidente della Repubblica (posto in taluni casi a capo del 
Governo, in linea con il sistema francese) e, infine, attraverso mec-
canismi correttivi del sistema parlamentare, dando vita a forme di 
ibridazione tra le quali, lo si è accennato, il neo-parlamentarismo, sul 
presupposto di voler razionalizzazione la forma di governo nostrana, 
ipotizzando – tra le altre cose – l’introduzione del meccanismo della 
sfiducia costruttiva. Quel che va detto sin d’ora, però, è che in Italia 
il dibattito dottrinale, sfociato in molteplici tentativi di riforma, mai 
andati a segno, ha scontato (e sconta ancora oggi) difficoltà attuati-
ve legate specialmente al contesto politico-partitico (frammentato e, 
solo per poco tempo, incanalato artificialmente verso una bipolariz-
zazione), alla continua modificazione del sistema elettorale (i cui mec-
canismi sono stati studiati in modo strumentale rispetto all’obiettivo 
da perseguire: il rafforzamento della maggioranza parlamentare a sup-
porto di un Governo stabile) nonché all’affermarsi, in via di prassi, di 
una supremazia dell’organo Esecutivo mai arginata né dalla funzione 
di controllo e contrappeso parlamentare né da parte degli organi di 
garanzia, il Presidente della Repubblica e, specialmente, la Corte co-
stituzionale. In altre parole, il nostro Paese sconta il disallineamento 
tra le disposizioni costituzionali sulla forma di Governo e la realtà 
istituzionale, in un gioco delle parti politiche che a lungo ha ritenuto, 
in fin dei conti, che fosse sufficiente piegare le regole e i principi co-
stituzionali piuttosto che correggerli e adeguarli stando dentro un più 
coerente e razionalizzato sistema di governo parlamentare.

Venendo ai tentativi di revisione della forma di governo, una pri-
ma significativa proposta nacque dai lavori della Commissione bi-
camerale Bozzi istituita il 12 ottobre del 1983 (nel corso della IX 
legislatura repubblicana) con l’approvazione di due distinte mozioni, 
una votata presso la Camera dei Deputati (n. 1-00013) e l’altra pres-
so il Senato della Repubblica (n. 1-00008 del 12 ottobre 1983). La 
relazione finale della Commissione fu approvata il 29 gennaio del 
1985, contenente al suo interno una prima proposta di revisione co-
stituzionale compiuta, articolata – da un lato – sulla necessità di raf-
forzare il ruolo del vertice dell’Esecutivo e – dall’altro – sulla volontà 
di superare, mantenendo inalterata la forma di governo parlamentare, 
il bicameralismo paritario (oltretutto proponendo una riduzione del 
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numero dei parlamentari, senza però definirne il numero). Ai fini del 
presente scritto, tuttavia, quel che interessa porre in luce è quanto già 
nel 1985 si prevedeva rispetto alla prima direttrice della proposta, vale 
a dire l’idea di un prioritario rafforzamento del ruolo del Presidente 
del Consiglio dei Ministri all’interno del Governo. Per fare ciò, la 
Commissione presieduta dall’On. Aldo Bozzi propose una riscrittura, 
sul punto, degli articoli 92, 93 e 94 della Costituzione.

Quanto alla previsione di cui all’articolo 92 della Costituzione, la 
Commissione Bozzi puntava ad introdurre, nell’ambito del Consiglio 
dei Ministri, un Consiglio di Gabinetto nominato dal Presidente del 
Consiglio, con la precisa funzione di coadiuvare quest’ultimo nell’e-
sercizio delle funzioni di indirizzo e di coordinamento dell’azione di 
Governo.

Quanto all’articolo 93 della Costituzione, la proposta conteneva 
la designazione (non più la nomina) del Presidente del Consiglio dei 
ministri da parte del Capo dello Stato. Il vertice dell’Esecutivo, entro 
dieci giorni dalla designazione, avrebbe dovuto esporre alle Camere 
riunite il programma del Governo accompagnato dalla composizione 
del Consiglio di Gabinetto. In questo modo, la fiducia conferita al 
Presidente del Consiglio – mediante l’approvazione di apposita mo-
zione motivata di fiducia votata per appello nominale – sarebbe stata 
conferita dal Parlamento in seduta comune, superando il meccanismo 
del doppio circuito fiduciario. Una volta ottenuta la fiducia, infine, il 
Presidente del Consiglio avrebbe prestato giuramento nelle Mani del 
Presidente della Repubblica e soltanto dopo quest’ultimo avrebbe no-
minato i Ministri, su proposta del vertice del Governo, i quali avreb-
bero assunto le loro funzioni prestando a loro volta giuramento nelle 
mani del Capo dello Stato. Da ultimo, la previsione di un espresso 
potere di revoca dei Ministri in capo al Presidente della Repubblica, 
ma su proposta del Presidente del Consiglio.

Quanto, infine, all’articolo 94 della Costituzione, la Commissione 
proponeva, in linea con le modifiche dell’articolo 93, il conferimento 
della fiducia, nonché la sua espressa revoca, da parte delle Camere 
riunite in seduta comune. Il Governo, quindi, avrebbe dovuto godere 
della fiducia delle due Camere, ma non più espressa separatamente 
in ciascun ramo del parlamento. Tenute ferme le previsioni sul voto 
contrario alle proposte del Governo nonché sulla presentazione della 
mozione di sfiducia, il testo proposto conteneva poi una esplicita pre-
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visione volta a disciplinare le conseguenze di eventuali dimissioni del 
Presidente del Consiglio (al di fuori dell’ipotesi di voto parlamentare 
di sfiducia). In tal caso, vale a dire a fronte della volontà del Presidente 
del Consiglio di rassegnare le proprie dimissioni, egli avrebbe dovuto 
dichiarare e motivare la sua scelta dinanzi al Parlamento in seduta 
comune.

Da queste modifiche, rimaste soltanto auspicate, emerge la volon-
tà della Commissione Bozzi di rafforzare notevolmente la posizione 
del vertice dell’Esecutivo, differenziando, sotto il profilo formale e 
procedurale, la sua designazione dalla separata nomina del Ministri, 
affermando così, in buona sostanza, la primazia del Presidente del 
Consiglio nella compagine ministeriale. Tale primazia è rafforzata 
dalla libera nomina fiduciaria di un Consiglio di Gabinetto presi-
denziale nel contesto di una diretta assunzione di responsabilità del 
Presidente del Consiglio dinanzi al Parlamento in seduta comune, 
chiamato a conferirgli la fiducia prima della nomina dei Ministri. Si 
apre la strada, insomma, al tema della primazia o del primato del ver-
tice dell’Esecutivo, il quale, nella fase di proposta e successiva nomina 
dei Ministri, agirà in forza di una sua propria legittimazione.

Una seconda proposta di riforma costituzionale, con ricadute 
sull’assetto della forma di governo italiana, si è avuta poi nel corso 
dell’XI legislatura, laddove si è proceduto all’istituzione di una se-
conda commissione bicamerale, presieduta dall’On. De Mita (poi di-
messosi) e dall’On. Iotti poi. Anche la Commissione bicamerale De 
Mita-Iotti, mantenendo l’opzione per la forma di governo parlamen-
tare, puntava alla modificazione – per quel che qui interessa – degli 
articoli 92, 93 e 94 della Costituzione, ispirandosi però al sistema 
costituzionale tedesco.

Anzitutto, infatti, l’articolo 6 della proposta di revisione introdu-
ceva la sostituzione dell’articolo 92 della Costituzione, la cui nuova 
formulazione avrebbe previsto, prima fra tutte, la sostituzione del Pre-
sidente del Consiglio con il Primo ministro. Un cambiamento lessi-
cale assai significativo e che attesta quanto ormai fosse radicata nel 
contesto politico e istituzionale l’esigenza di formalizzare un “premie-
rato” tutto italiano. La rinnovata disposizione, in particolare, preve-
deva che il Primo Ministro fosse eletto direttamente dal Parlamento a 
maggioranza dei suoi componenti. A tale scopo, l’organo parlamenta-
re avrebbe effettuato una procedura per appello nominale, anche con 
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eventuali votazioni successive, sulla base di candidature sostenute da 
almeno un terzo dei suoi membri. Nel caso in cui nessun candidato 
avrebbe raggiunto la maggioranza richiesta entro un mese dalla prima 
seduta parlamentare, il Presidente della Repubblica avrebbe assunto 
il compito di designare il candidato al ruolo di Primo Ministro. Qua-
lora il candidato designato dal Presidente della Repubblica non fosse 
stato eletto, si sarebbe proceduto allo scioglimento del Parlamento.

Il successivo articolo 7 della proposta elaborata dalla Commissione 
De Mita-Iotti, invece, proponeva la sostituzione dell’articolo 93 della 
Costituzione, la cui nuova formulazione avrebbe introdotto, dopo la 
nomina presidenziale del Primo Ministro eletto e relativo giuramento, 
la nomina di Ministri e Viceministri direttamente in capo al Primo 
Ministro, titolare altresì di un espresso potere di revoca degli stessi.

Da ultimo, ma non per importanza, l’articolo 8 della proposta di 
revisione costituzionale in oggetto stabiliva la riscrittura dell’intero 
articolo 94 della Costituzione, prevedendo l’introduzione dell’istituto 
della sfiducia costruttiva. Difatti, il Parlamento avrebbe espresso la 
sfiducia al Primo Ministro soltanto con approvazione di una apposi-
ta mozione motivata che contenesse al suo interno l’indicazione del 
successore (e votata per appello nominale a maggioranza dei compo-
nenti). La mozione di sfiducia costruttiva sarebbe stata sottoscritta da 
almeno un terzo dei parlamentari e non sarebbe stato possibile porla 
in discussione prima di tre giorni dalla sua presentazione. La nomina 
del successore avrebbe poi comportato, naturalmente, la revoca del 
Primo Ministro fino a quel momento in carica con la contestuale 
decadenza di tutta la compagine ministeriale. Da ultimo, la norma di 
chiusura del rinnovato articolo 94 delle Costituzione stabiliva che, nel 
caso di dimissioni rassegnate dal primo Ministro, lo stesso non fosse 
immediatamente rieleggibile.

In buona sostanza, con la Commissione De Mita-Iotti si prose-
gue sul solco di una maggiore legittimazione del capo di Governo, 
abbinata a un tentativo di razionalizzazione del sistema parlamentare 
ottenuto mediante il meccanismo della sfiducia costruttiva.

Ma è con il Comitato Speroni della XII legislatura che sono state 
elaborate due distinte significative proposte di revisione costituziona-
le in tema di forma di Governo sulle quali si ritiene di doversi soffer-
mare.
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All’esito dei lavori del Comitato, infatti, furono proposte una 
riforma in senso semipresidenziale “alla francese” (redatta dal Prof. 
Ciaurro) nonché una riforma volta a rendere elettiva la carica del pri-
mo Ministro (redatta dal fautore del neo-parlamentarismo, il Prof. 
Galeotti). Invero, come si evince dalla lettera di accompagnamento 
alla relazione conclusiva dei lavori del Comitato, inviata all’attenzio-
ne dell’allora Presidente del Consiglio Silvio Berlusconi 21 dicembre 
1994 – e sottoscritta proprio da Francesco Enrico Speroni, Ministro 
per le riforme istituzionali – il progetto, corredato dalle due propo-
ste menzionate, aveva ad oggetto più ampi temi: a) il rovesciamento 
dell’impostazione degli articoli 70 e 117 Cost., nel senso di procedere 
ad una enumerazione tassativa delle materie attribuite alla funzione 
legislativa dello Stato, mentre tutte le altre sarebbero state automati-
camente assegnate alla potestà legislativa esclusiva delle Regioni; b) il 
rafforzamento della garanzia costituzionale per l’autonomia statuta-
ria, organizzativa, normativa, amministrativa e finanziaria degli en-
ti territoriali, sulla base del principio di sussidiarietà; c) l’autonomia 
finanziaria e impositiva di Comuni, Province e Regioni; d) infine, 
l’abolizione del controllo preventivo di legittimità sugli atti ammini-
strativi degli enti territoriali.

In questo quadro, dunque, si colloca una prima proposta di re-
visione in tema di forma di governo, elaborata dal Prof. Ciaurro, e 
contenete una compiuta virata in senso semipresidenziale sul modello 
francese. Difatti, il progetto – composto da sei articoli – propone-
va di accompagnare l’elezione diretta del Presidente della Repubblica 
alla sua collocazione alla guida del Consiglio dei Ministri. Difatti, 
l’articolo 83 della Costituzione darebbe stato modificato anzitutto 
introducendo l’elezione diretta e a suffragio universale del Presidente 
della Repubblica, che al primo turno avrebbe richiesto la maggioranza 
assoluta. Nel caso in cui non si fosse raggiunta tale maggioranza, si 
sarebbe proceduto, entro i quindici giorni successivi, ad un secondo 
turno di ballottaggio tra i due candidati che al primo scrutinio aveva-
no ottenuto il maggior numero di voti. L’elezione del Capo dello Sta-
to così configurata, secondo quanto disposto dall’articolo 2 del pro-
getto di riforma (e modificativo dell’articolo 84 della Costituzione), 
avrebbe necessariamente richiesto la presentazione, presso la Segrete-
ria della Corte di Cassazione, delle candidature entro i quindici giorni 
antecedenti alla data di svolgimento dell’elezione. Le candidature, per 
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la loro validità, avrebbero dovuto essere accompagnate dalla sottoscri-
zione, a supporto, di almeno cinquantamila elettori, eccezion fatta 
per i gruppi parlamentari costituti presso almeno una delle Camere, i 
quali avrebbero potuto avanzare il nome di un candidato anche senza 
la sottoscrizione da parte degli elettori. Ai sensi del successivo articolo 
3 del progetto, che avrebbe riscritto l’articolo 85 delle Costituzione 
e, il Presidente della Repubblica eletto sarebbe rimasto in carica per 
cinque anni. Da ultimo (rispetto alla figura del Capo dello Stato), 
l’articolo 4 avrebbe modificato l’articolo 88 della Costituzione sta-
bilendo le ipotesi di scioglimento anticipato della sola Camera dei 
Deputati (in quanto il disegno di riforma complessivo avrebbe optato 
per un bicameralismo ove soltanto la Camera dei Deputati sarebbe 
rimasta elettiva ed il Senato, viceversa, avrebbe rappresentato le auto-
nomie territoriali). Lo scioglimento anticipato sarebbe stato possibile 
per il Presidente della Repubblica, sentito il presidente della Camera, 
nel caso di voto di sfiducia al Primo Ministro ovvero nel caso di ri-
chiesta di almeno due terzi dei componenti della Camera. Nel caso di 
scioglimento anticipato, infine, il Presidente della Repubblica sarebbe 
decaduto automaticamente dal suo mandato e l’elezione del succes-
sore sarebbe avvenuta contestualmente alle elezioni della Camera dei 
Deputati.

Rispetto all’organo esecutivo, invece, gli articoli 5 e 6 del progetto 
di riforma, proposto in seno al Comitato Speroni dal Prof. Ciaurro, 
avrebbero modificato rispettivamente le disposizioni contenute negli 
articoli 92 e 94 della Costituzione.

Il rinnovato articolo 92 prevedeva la nomina e la revoca espres-
sa del Primo Ministro in capo al Presidente della Repubblica e, su 
proposta del Primo Ministro, la nomina e la revoca dei Ministri e 
dei Viceministri. Il progetto limitava il numero dei Ministeri, pre-
vedendone un massimo di diciotto. Ma ben più rilevante l’espressa 
previsione che avrebbe posto al vertice dell’Esecutivo (composto dal 
Primo Ministro e dai Ministri) il Presidente della Repubblica, il quale 
però – in deroga e con determinazione dell’ordine del giorno – avreb-
be potuto cedere la presidenza dell’organo al Primo Ministro. Infine, 
un’espressa incompatibilità tra l’ufficio di componente del Governo 
e di parlamentare.

Il rinnovato articolo 94 della Costituzione, invece, sopprimeva la 
necessità di un’espressa mozione di fiducia, prevedendo esclusivamen-
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te che, entro dieci giorni dalla nomina, il Primo Ministro avrebbe do-
vuto esporre alla Camera del Deputati il programma e la composizio-
ne del Governo, quest’ultimo tenuto alle dimissioni soltanto nel caso 
di approvazione, a maggioranza semplice, si una mozione motivata 
di sfiducia, votata per appello nominare. Restava ferma la previsione 
sul voto contrario sulle proposte del Governo nonché la modalità e 
la tempistica di votazione della mozione di sfiducia. Solo nel caso in 
cui il Primo Ministro si fosse spontaneamente, egli avrebbe dovuto 
dichiarare e motivare la volontà del Governo davanti alla Camera e, in 
questo caso, da Primo Ministro dimissionario non sarebbe stato pos-
sibile ripresentarsi immediatamente per il conferimento di un nuovo 
mandato.

Si evince in modo netto la configurazione di un sistema di governo 
basato sul modello semipresidenziale “alla francese”, con diretta legit-
timazione del Capo dello Stato e condivisione della funzione esecuti-
va e di indirizzo politico con il Governo nominato.

Su altro fronte, come anticipato, si colloca invece la proposta, sem-
pre in seno al Comitato Speroni, del Prof. Galeotti, con la quale, per 
la prima volta, si optava per l’elezione diretta del Primo Ministro. 
Difatti, come si è visto, nelle proposte elaborate dalle precedenti com-
missioni bicamerali il Presidente del Consiglio (o primo Ministro) 
era soltanto designato dal Presidente della Repubblica o eletto in sede 
parlamentare, ma mai sarebbe stato di diretta espressione del corpo 
elettorale.

Il progetto in questione, articolato e organicamente strutturato in 
ben diciotto articoli, avrebbe anzitutto modificato le disposizioni sul 
Presidente della Repubblica (articolo 85 e ss. della Costituzione) per 
poi rinnovare le disposizioni sul Governo (articolo 92 e ss. della Co-
stituzione).

Quanto al Capo dello Stato, modificando l’articolo 83 della Costi-
tuzione, egli sarebbe stato eletto da un’Assemblea generale della Re-
pubblica composta dai componenti della Camera dei Deputati (an-
che in questo caso, infatti, l’impianto di fondo sull’assetto bicamerale 
sarebbe rimasto il medesimo proposto dal Comitato) nonché da un 
egual numero di componenti, per metà eletti dai vari Parlamenti re-
gionali (peraltro con metodo proporzionale rispetto alla formazione 
dei vari gruppi) e per altra metà rappresentati dai delegati dei consi-
glio comunali e provinciali, la cui modalità di individuazione sareb-
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be stata riservata ad apposita legge ordinaria statale. L’elezione presi-
denziale sarebbe avvenuta tra i quattro candidati proposti dal Senato 
della Repubblica (espressione delle autonomie territoriali) a scrutinio 
segreto e con maggioranza dei due terzi dell’Assemblea.

Peculiare, invece, la modifica dell’articolo 84 della Costituzione, 
la cui riscrittura avrebbe condotto ad una diversa previsione circa i 
requisiti soggettivi di eleggibilità alla carica di Presidente della Re-
pubblica, che sarebbe infatti stata riservata esclusivamente ai cittadini 
che avessero compiuto almeno il cinquantesimo anno di età e, men 
che meno, che avessero i requisiti per l’eleggibilità a giudice costitu-
zionale (sic!).

L’articolo 85 della Costituzione, per come riformulato, avrebbe in-
vece introdotto l’espressa limitazione a un solo settennato del manda-
to presidenziale nonché un articolato procedimento di individuazione 
dei quattro candidati da parte del Senato della repubblica 8indicando 
tempi stringenti e disciplinando altresì la composizione dell’Ufficio di 
Presidenza dell’Assemblea generale della Repubblica).

L’articolo 4 del progetto proposto dal Prof. Galeotti introduceva, 
per parte sua, delle attribuzioni definite in rubrica “particolari” del 
Capo dello State tra le quali qui si segnala quella per cui nel caso di 
impedimento permanente del Primo Ministro o decadenza in caso di 
voto di sfiducia, egli avrebbe, ai fini di garanzia elettorale, nominato 
quale Primo Ministro il Presidente del Senato e, su proposta di que-
sto, il solo Ministro dell’Interno. Una procedura piuttosto rigida e, 
forse, eccessivamente garantista.

Quanto al potere di scioglimento della Camera dei Deputati, la 
proposta in questione prevedeva anzitutto delle ipotesi di scioglimen-
to “necessario” indicate al rinnovato articolo 94 della Costituzione (e 
sostanzialmente collegate alla mozione di sfiducia), cui si affiancava la 
facoltà per il Presidente della Repubblica di sciogliere anticipatamen-
te su proposta del primo Ministro e sentiti comunque i Presidenti di 
entrambe le Camere (non soltanto quello del ramo coinvolto!). Con 
l’emanazione del decreto presidenziale di scioglimento si sarebbe de-
terminata l’automatica decadenza del primo Ministro, con contestua-
le applicazione di apposita disciplina, definitiva di “nomina del Go-
verno di garanzia” prescritta, come si dirà al riscritto articolo 94 della 
Costituzione. Qualche altra norma, minore rispetto al discorso qui 
condotto, riguardava la controfirma degli atti presidenziali, nonché la 



XXVI

Governare le democrazie nella trasformazione dei sistemi politici

necessitò di maggioranze qualificare per la messa in stato d’accusa del 
Presidente della Repubblica.

Venendo, invece, al cuore della riforma auspicata da Galeotti, l’ar-
ticolo 10 del progetto (riguardante la rielaborazione dell’articolo 92 
della Costituzione) introduceva l’elezione popolare diretta del Primo 
Ministro, che avrebbe composto il Governo unitamente al Vice Pri-
mo Ministro e ai Ministri. Tale elezione diretta, a suffragio universale, 
sarebbe dovuta avvenire in concomitanza con le elezioni della camera 
dei Deputati (ma sarebbe stata comunque distinta) e in quella occa-
sione sarebbe stato eletto anche il Vice Primo Ministro.

L’articolo 11 del progetto puntava a introdurre nel Dettato costitu-
zionale l’articolo 92-bis, in base al quale l’elezione del Primo Ministro 
avrebbe richiesto la maggioranza assoluta dei voti espressi, sulla base 
di un doppio turno con ballottaggio. Se, difatti, al primo scrutinio 
nessuno dei candidati avesse raggiunto tale maggioranza, si sarebbe 
proceduto, entro quindi giorni, ad un secondo turno di ballottaggio 
tra i candidati più preferenziali al primo turno. Con semplice applica-
zione del principio di maggioranza, il candidato più votato al secondo 
turno avrebbe ricoperto la carica di Primo Ministro. Peculiare, però, 
l’indicazione espressa al secondo comma del neo-articolo di un “siste-
ma elettorale maggioritario” adottato per l’elezione della Camera dei 
Deputati, che non avrebbe dovuto concludersi prima dell’eventuale 
secondo turbo di ballottaggio previsto per l’elezione del Primo Mini-
stro. L’opzione di Galeotti, dunque, è quella di adottare per la Camera 
dei Deputati un sistema elettorale basato sul metodo maggioritario.

Quanto all’elezione del Primo Ministro, secondo l’articolo 12 del 
progetto (che avrebbe introdotto un successivo articolo 92-ter), dieci 
giorni dopo la chiusura del termine per la presentazione dei candida-
ti nei collegi uninominali per l’elezione della Camera, sarebbe stato 
possibile presentare le candidature a Primo Ministro, unitamente a 
quelle a Vice Primo Ministro, con indicazione espressa del contrasse-
gno o dei contrassegno con cui sarebbero state contraddistinte sull’u-
nica scheda di voto. Tali candidature, a differenza della proposta del 
Prof. Ciaurro, avrebbero potuto essere presentate soltanto da partiti 
o gruppo politici organizzati, anche in coalizione, che si fossero già 
presentati con il medesimo contrassegno (o i medesimi contrassegni) 
con propri candidati per l’elezione della Camera, presentati ina alme-
no due terzi dei collegi uninominali distribuiti in almeno quindici 
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Regioni. In tal modo, i candidati alla carica di Primo Ministro e di 
Vice Primo Ministro sarebbero stati, nell’intento del proponente, sa-
rebbero stati espressione condivisa e diffusa della volontà delle forze 
politiche già organizzate per l’elezione della Camera.

L’articolo 14 del progetto (che avrebbe introdotto, a sua volta, l’ar-
ticolo 92-quinqueis, successivo al 92-quater dedicato al subentro del 
Vice Primo Ministro nel caso di morte, dimissioni o impedimento 
permanente del Primo Ministro) avrebbe disciplinato la non eleggi-
bilità del primo Ministro oltre i due mandati consecutivi, così come 
avrebbe “sanzionato” con la ineleggibilità anche il Primo Ministro vo-
lontariamente dimessosi fuori dall’ipotesi della sfiducia di cui all’ar-
ticolo 94 della Costituzione. Indicativa, nel contesto dell’epoca, la 
previsione di un’apposita disciplina di incompatibilità con soggetti 
detentori di posizioni dominanti o di interessi che, per l’entità patri-
moniale o la natura delle imprese gestite o partecipate, avrebbero po-
tuto alterare “oggettivamente” la formazione “genuina” del suffragio 
o che, in ogni caso, si sarebbero posti in posizione di “attuale o poten-
ziale” conflitto di interessi; ineleggibilità di chiunque, direttamente o 
indirettamente, fosse detentore del controllo di imprese editoriali o 
radiotelevisive a diffusione nazionale ovvero di direttori di testate, di 
giornali-radio e telegiornali a medesima diffusione nazionale.

Quanto all’assunzione dell’incarico da parte del Primo Ministro, 
secondo il rinnovato articolo 93 della Costituzione, il Presidente del-
la Repubblica avrebbe dovuto ricevere il giuramento del vertice del 
Governo e del suo vice entro tre giorni dalla loro elezione. Al Primo 
Ministro sarebbe spettato il compito di nominare e revocare i Mini-
stri e i Viceministri, con la sostanziale differenza che, mentre i primi 
avrebbero prestato giuramento nelle mani del Capo dello Stato, i se-
condi lo avrebbero fatto nelle mani del Primo Ministro.

Da ultimo, per ciò che concerne la sfiducia e l’applicazione pe-
dissequa del principio del simul…simul… – in base al quale avrebbe 
operato la simultanea decadenza del Governo e della Camera elettiva 
– secondo il riscritto articolo 94 della Costituzione anzitutto, entro 
dieci giorni dal giuramento, il primo Ministro avrebbe dovuto pre-
sentare alla Camera gli indirizzi programmatici del Governo, senza la 
necessità di ricevere un voto di fiducia. Ferma restando la non deca-
denza dell’organo esecutivo per il solo voto contrario su una proposta 
del Governo, sarebbe stato possibile presentare, da pare di almeno 
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un quarto dei componenti della Camera, una mozione motivata di 
sfiducia, che non sarebbe stato possibile porre in votazione prima di 
cinque giorni dalla sua presentazione. Soltanto nei primi due giorni 
dalla presentazione, poi, sarebbe stato possibile depositare mozioni di 
sfiducia alternative. In caso di approvazione della sfiducia, il Presiden-
te della Repubblica, pur ricevute le dimissioni del Primo Ministro, 
ne avrebbe comunque dichiarato formalmente la decadenza, proce-
dendo immediatamente allo scioglimento della Camera dei Deputati, 
con fissazione delle elezioni per entrambi gli organi costituzionali. 
Sarebbe scattata qui, ancora una volta, l’ipotesi del Governo di ga-
ranzia, poiché il Capo dello Stato avrebbe nominato, al ricorrere delle 
condizioni appena richiamate, il Presidente del Senato quale Primo 
Ministro e, su proposta del neo Primo Ministro, anche il nuovo Mi-
nistro dell’Interno. La fine della legislatura, nel disegno di Galeotti, 
sarebbe naturalmente avvenuta, ai sensi dell’articolo 94-bis introdot-
to in costituzione dall’articolo 18 del progetto, nel caso di mancata 
approvazione della “questione di Governo” (in sostanza, il meccani-
smo dell’attuale questione di fiducia).

Da questa lunga rassegna della proposta di revisione della forma 
di governo avanzata da Galeotti emerge senz’altro la messa in pratica 
della teorizzazione della sua idea di governo di legislatura, connotata 
da una capillare modifica del Testo costituzionale ed una serrata di-
sciplina delle procedure, delle modalità e dei tempi di individuazione 
degli organi costituzionali (sia elettivi, come nel caso della Camera dei 
Deputati che del primo Ministro, sia di derivazione secondaria, come 
nel caso del Presidente della Repubblica). In questo non mancando 
di delineare un sistema elettorale maggioritario e la previsione serrata 
di una convivenza necessaria tra organo legislativo e organo esecutivo.

2.2.	 Segue: la bicamerale D’Alema (XIII legislatura) e i saggi nominati 
dal Presidente della Repubblica Napolitano e dal Presidente del 
Consiglio Enrico Letta (XVII legislatura)

Il primo progetto che ha elaborato una più compiuta virata in sen-
so semi-presidenziale della forma di governo è il testo elaborato dalla 
Bicamerale D’Alema.

Il sistema presentato si configurava come un “semipresidenziali-
smo mite”: il capo dello Stato, eletto direttamente con eventuale bal-
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lottaggio, non presiedeva il Consiglio dei Ministri e il suo mandato 
(6 anni) non equivaleva alla legislatura della Camera titolare del rap-
porto fiduciario (5 anni). Talune formule tipiche della Costituzione 
francese della V Repubblica2 apparivano comunque negli articoli sul 
Capo dello Stato, primo organo disciplinato dal Testo costituzionale 
riformato.

I poteri presidenziali non conoscevano, in questo progetto, un am-
pliamento estremo: in alcuni casi si codificavano poteri emersi nella 
prassi o astrattamente compatibili con la Costituzione vigente (come 
la richiesta di parlamentarizzare le crisi o la revoca ministeriale, su 
proposta del Primo ministro), in altri emergevano addirittura limiti a 
queste facoltà (come la nomina del Governo tenendo in considerazione 
i risultati elettorali, secondo una formulazione ripresa da un’altra Co-
stituzione “semi-presidenziale”, ovvero quella portoghese del 1976). 
Anche il potere di scioglimento veniva razionalizzato, con limiti ri-
calcati sul modello d’Oltralpe (come l’impossibilità di sciogliere nel 
primo anno di legislatura). Ancora, si introduceva formalmente la 
categoria di atti non sottoposti a controfirma, elencandoli.

L’unica significativa innovazione schiettamente presidenziale era 
rappresentata dall’obbligo di dimissioni del Governo in caso di ele-
zione del Presidente della Repubblica, obbligo peraltro non previsto 
nella Costituzione francese e che, codificando la prassi delle dimissio-
ni di cortesia, modificava sostanzialmente la natura di queste ultime, 
giacché in presenza di tali dimissioni il Capo dello Stato avrebbe po-
tuto sciogliere le Camere, nella speranza di ottenere una maggioranza 
consonante con il suo orientamento politico.

Questo modello “semipresidenziale mite” verrà poi sostanzialmen-
te abbandonato, sia dalla riforma costituzionale del 2005 (che già 
pensava al “premierato” e al simul…simul… a livello nazionale) sia 
dalle bozze elaborate dai gruppi di esperti nel 2013.

La “Relazione Finale del Gruppo di Lavoro sulle riforme istituzio-
nali” istituito dal Presidente Napolitano nel 2013 contemplava come 
ipotesi preferenziale per tre dei suoi membri su quattro il parlamen-

2  Art. 65 del Progetto (“Rappresenta l’unità della Nazione e ne garantisce 
l’indipendenza e l’integrità. Vigila sul rispetto della Costituzione. Assicura 
il rispetto dei trattati e degli obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia 
a organizzazioni internazionali e sovranazionali”). Cfr. art. 5 della 
Costituzione francese.
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tarismo razionalizzato (cioè l’introduzione della sfiducia costruttiva 
alla tedesca), mentre un solo membro (il senatore Quagliariello) si 
dichiarava favorevole al semipresidenzialismo alla francese sottoline-
ando come «l’elezione diretta del Presidente della Repubblica sia più 
efficace nel fronteggiare la crisi di legittimazione della politica, raf-
forzando la democrazia, coniugando rappresentatività ed efficienza 
istituzionale».

Il semipresidenzialismo trovava invece più sostenitori nella Com-
missione creata dal Presidente del Consiglio Letta, come dimostra la 
“Relazione finale della Commissione per le Riforme costituzionali”. 
In questo caso, pur non dettagliatamente articolato, il modello sa-
rebbe stato quello francese, con tanto di allineamento dei calendari 
elettorali e la predisposizione dello stesso sistema elettorale in uso Ol-
tralpe, cioè il sistema maggioritario a doppio turno.

In realtà è a questo modello che la Presidente Meloni si è esplici-
tamente riferita durante il dibattito sulla mozione di fiducia al suo 
Governo nell’ottobre 2022, quando propugnava il passaggio da una 
democrazia interloquente ad una democrazia decidente.

2.3.	 Le “grandi riforme” bocciate con i referendum del 2006 (XIV 
legislatura) e del 2016 (XVII legislatura)

Ed è però significativo ricordare, in questa rassegna dei tentativi 
di superamento dell’assetto vigente della forma di governo italiana, 
due momenti in cui le c.d. “grandi riforme” – quella berlusconiana 
deliberata dalle Camere nel 2005 e quella renziana del 2016 – sono 
state a un passo da trovare un loro compimento. Tuttavia, le riforma 
richiamate hanno trovate un ostacolo o, meglio, sono state rigettate in 
fase di consultazione referendaria ex articolo 138 della Costituzione.

Nel merito, la riforma berlusconiana, che complessivamente aveva 
ad oggetto la modifica non soltanto della forma di governo vigente, 
ma anche dell’ordinamento regionale e dell’assetto delle garanzie co-
stituzionali, puntava anzitutto a mantenere sì il bicameralismo, ma 
non più perfetto o paritario, bensì dichiaratamente differenziato, sul-
la base dell’introduzione, accanto alla Camera dei Deputati (unica 
coinvolta nel circuito fiduciario con il Governo), un Senato federale 
della Repubblica. Il tutto, accompagnato da una riduzione del nume-
ro dei parlamentari (da 630 a 518 deputati e da 315 a 252 senatori) e 
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dalla soppressione dei senatori a vita, che sarebbero divenuti “deputati 
a vita”.

Per ciò che concerne il Presidente della Repubblica, la riforma del 
2005, avrebbe modificato la composizione del collegio di elezione 
della più alta carica dello Stato, prevedendo un’Assemblea della re-
pubblica formata dai componenti dei due rami del Parlamento, dai 
Presidente delle Giunte regionali, dai Presidenti delle Giunte delle 
Province autonome di Trento e di Bolzano nonché dai delegati eletti 
dal Consiglio o dall’Assemblea regionale. Inoltre, la riforma prevede-
va che al quarto e al quinto scrutinio sarebbe servita la maggioranza 
dei tre quinti e dal sesto scrutinio in avanti sarebbe stata sufficiente 
quella assoluta. Al netto di ciò, i poteri del Presidente della Repubbli-
ca sarebbero stati circoscritti con particolare riguardo alla formazione 
del Governo e allo scioglimento anticipato delle Camere.

Difatti, quanto alla formazione del Governo, la riforma avrebbe 
inciso sull’articolo 92 della Costituzione, perseguendo l’obiettivo di 
traghettare il sistema costituzionale verso il premierato., Difatti, sa-
rebbe stata prevista la candidatura alla carica di Primo Ministro me-
diante una stretta correlazione con i candidati o con una o più liste di 
candidati alle elezioni della Camera dei Deputati cosicché la nomina 
del Primo Ministro da parte del Capo dello Stato sarebbe avvenu-
ta tenendo conto del risultato elettorale3. La nomina dei Ministri, 
invece, sarebbe spettata al primo Ministro nominato, al di fuori di 
qualsiasi forma di coinvolgimento del Capo dello Stato, se non per 
l’atto del giuramento nelle sue mani. Rispetto alla relazione fiduciaria, 
essa sarebbe stata mantenuta con la Camera dei deputati, anche se sa-
rebbe stato richiesto unicamente un voto sul programma (senza effet-
tivamente menzionare la “fiducia iniziale” oggi richiesta dall’articolo 

3  In perfetta armonia con la legge n. 270 del 2005, il c.d. Porcellum, 
che aveva introdotto l’articolo 14-bis nel Testo Unico per l’elezione della 
Camera dei Deputati (D.P.R. 361/1957): «Contestualmente al deposito del 
contrassegno di cui all’articolo 14, i partiti o i gruppi politici organizzati 
che si candidano a governare depositano il programma elettorale nel quale 
dichiarano il nome e cognome della persona da loro indicata come capo 
della forza politica. I partiti o i gruppi politici organizzati tra loro collegati 
in coalizione che si candidano a governare depositano un unico programma 
elettorale nel quale dichiarano il nome e cognome della persona da loro 
indicata come unico capo della coalizione» (comma terzo).
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94, comma terzo, della Costituzione). Quanto alla sfiducia, infine, al 
di là del tentativo di introdurre la sfiducia costruttiva, sarebbe stato 
possibile, su richiesta di un quinto dei componenti della Camera dei 
deputati, presentare una mozione motivata di sfiducia, la cui mancata 
approvazione avrebbe prodotto le dimissioni del Primo Ministro. Pe-
culiare, sul punto, la c.d. “clausola antiribaltone”, che avrebbe portato 
alle dimissioni del primo ministro anche nel caso in cui la mozione 
di sfiducia fosse stata respinta con i voti determinanti di deputati non 
appartenenti alla maggioranza emersa con le elezioni.

Da ultimo, la riforma del 2005 avrebbe inciso sul potere di scio-
glimento anticipato del Presidente della Repubblica, limitandolo ad 
alcune ipotesi. Anzitutto, su richiesta del Primo Ministro. A ciò si 
sarebbero affiancati i casi di dimissioni, impedimento permanente del 
Primo Ministro o di approvazione della mozione di sfiducia ovve-
ro ancora di respingimento della mozione di sfiducia con operatività 
della clausola “antiribaltone” sopra menzionata. Tra questi casi, tutta-
via, solo l’approvazione di una mozione motivata di sfiducia avrebbe 
portato allo scioglimento automatico della Camera, poiché in tutte le 
altre ipotesi avrebbe operato la possibilità di presentare, entro i venti 
giorni successivi, la Camera avesse approvazione una mozione con la 
quale si sarebbe dichiarato l’intento di voler proseguire nell’attuazio-
ne del programma, con designazione di un nuovo Primo Ministro che 
sarebbe stato nominato dal Presidente della Repubblica (peraltro non 
escludendo formalmente che si potesse trattare dello stesso Primo Mi-
nistro uscente, a seguito magari del ricompattarsi della maggioranza).

Come è noto, tuttavia, questa prima grande riforma fu respinta 
dal corpo elettorale con il referendum confermativo del 2006, al qua-
le parteciparono il 52,46% degli avanti diritto, di cui a favore della 
riforma il 38,71% e contrari il 61,29%.

Stessa sorte, come anticipato, è toccata alla seconda grande riforma 
voluta dal Governo Renzi della XVII legislatura.

La riforma renziana, per parte sua, avrebbe inciso sull’assetto bica-
merale, introducendo un Senato di derivazione secondaria estromesso 
dal circuito fiduciario (solo inizialmente vocato alla rappresentanza 
delle autonomie territoriali), modificando il procedimento legislati-
vo ordinario e introducendo ipotesi speciali, compreso un procedi-
mento ad hoc per l’adozione in tempi certi di atti legislativi nonché 
di decreti-legge, modificando l’assetto delle materie di competenza 
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Stato-regioni, sopprimendo quelle di potestà legislativa concorrente 
e accentrando quasi tutte le materie in capo ad una potestà esclusiva 
statale 8solo poche e limitate materie sarebbero state riservate in via 
esclusiva alle Regioni e, in ogni caso, avrebbe operato una clausola di 
salvaguardia che, per ragioni di unità nazionale, avrebbe consentito 
al Governo di avocare la competenza statale anche in materie riserva-
te alla potestà legislativa regionale). Accanto a queste modifiche, sul 
fronte della forma di Governo, la riforma renziana si sarebbe limita-
ta ad alcune piccole modificazioni con riferimento alle maggioranze 
richieste per l’elezione parlamentare del Presidente delle Repubblica 
nonché prevedendo la revoca espressa della fiducia da parte della Ca-
mera dei Deputati e poco altro.

Anche in questo caso, comunque, la riforma fu bocciata al refe-
rendum costituzionale del 4 dicembre 2016 alla quale presero parte il 
65,47%% degli aventi diritto, di cui favorevoli alla riforma il 40,88% 
e contrari il 59,12%.

2.4.	 La proposta di legge costituzionale del giugno 2018 a firma Meloni 
(XVIII legislatura)

La proposta di legge costituzionale del 2018, con prima firmata-
ria l’On. Giorgia Meloni, puntava a introdurre l’elezione diretta del 
Presidente della Repubblica, trasformando radicalmente il ruolo del 
Capo dello Stato rispetto al modello designato in Costituzione. Il Pre-
sidente, difatti, sarebbe stato eletto dai cittadini a suffragio universale 
e diretto per un mandato di cinque anni, rinnovabile una sola volta, e 
avrebbe assunto il compito di dirigere la politica generale del Governo 
e presiedere il Consiglio dei ministri, con possibilità di delegare que-
sta funzione al Primo ministro.

La proposta avrebbe attribuito al Presidente anche il potere di no-
minare e revocare i ministri su proposta del Primo ministro, oltre a 
prevedere la possibilità di sciogliere una o entrambe le Camere, previo 
confronto con i loro Presidenti e il Primo ministro stesso, pur im-
ponendo limitazioni per evitare abusi nel periodo immediatamente 
successivo alle elezioni.

Un punto cruciale, inoltre, sarebbe stato quello dell’introduzione 
del meccanismo della sfiducia costruttiva: le Camere avrebbero po-
tuto votare la sfiducia solo indicando un candidato alternativo per 
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il ruolo di Primo ministro, al fine di prevenire crisi politiche senza 
soluzioni immediate.

Anche il Consiglio superiore della magistratura – non a casa al 
centro dell’attuale proposta di riforma della magistratura avanzata dal 
Governo guidato da Giorgia Meloni – avrebbe visto modificata la 
sua presidenza, affidata al primo presidente della Corte di cassazione, 
mentre il procuratore generale presso la stessa Corte ne sarebbe entra-
to a far parte automaticamente.

Infine, la proposta avrebbe richiesto l’introduzione di norme per 
prevenire conflitti di interesse e garantire equità nelle campagne elet-
torali e nella presentazione delle candidature.

In sostanza, la riforma, che si è arrestata immediatamente alle 
battute iniziali della discussione parlamentare, da un lato dichiarava 
l’intento di rafforzare la stabilità e l’efficacia del sistema democratico 
italiano, promuovendo una maggiore responsabilità politica del Pre-
sidente della Repubblica verso il popolo e un più diretto rispetto del 
principio di sovranità popolare, dall’altro lato, tuttavia, non risolveva 
affatto i noti problemi legati alla natura del sistema politico-partiti-
co italiano e spostava gli equilibri di un delicato assetto di rapporti 
tra vertici istituzionali sulla figura del Presidente della Repubblica. 
In altre parole, il rischio sarebbe stato quello di rompere l’equilibrio 
istituzionale del nostro sistema parlamentare, rischiando di concen-
trare troppo potere nelle mani di un’unica figura, aprendo la strada a 
potenziali conflitti con il Parlamento, soprattutto nei casi in cui il Pre-
sidente e la maggioranza parlamentare appartenessero a schieramenti 
politici diversi. Inoltre, il ruolo di garanzia e di organo super partes 
che il Presidente dovrebbe svolgere, secondo il dettato costituzionale, 
sarebbe stato del tutto inevitabilmente compromesso, ben oltre quel 
che oggi accade (si pensi al “magistero di influenza” in più occasioni 
richiamato a descrizione dell’agire del Presidente della Repubblica). 
L’elezione diretta avrebbe reso il Capo dello Stato una figura politica 
e di parte, minando definitivamente la sua capacità di rappresentare 
l’unità nazionale e di agire come arbitro nelle crisi politiche. Da ul-
timo, la proposta si caratterizzava per l’assenza di un modello istitu-
zionale chiaro di riferimento: il passaggio a un sistema presidenziale o 
semipresidenziale avrebbe infatti richiesto un ripensamento completo 
della forma di governo, cosa che questa proposta non affrontava in 
modo sistematico e coerente.
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3.	 La tortuosa strada costituzionale per giungere ad una 
maggioranza “di legislatura” (anche se ottenuta artificiosamente)

Il disegno di legge costituzionale per l’elezione diretta del Presidente 
del Consiglio e per il rafforzamento della stabilità del Governo (A.S. 935) 
presentato dal Governo Meloni nell’attuale XIX legislatura prospetta 
una riforma che occorre ammettere continua nel solco, ampiamente 
tracciato, per non dire che è del tutto in linea, con lo scopo di provo-
care un unico voto del corpo elettorale nazionale che serva all’indivi-
duazione del Presidente del Consilio e della maggioranza chiamata a 
sostenere il Governo da lui guidato. Si prevede, a completamento di 
questo assetto, lo scioglimento automatico delle Camere nell’ipotesi 
in cui neghino la fiducia al Governo del Presidente eletto e, dopo che 
quest’ultimo si sia dimesso o venga sfiduciato, una volta avvicendato 
da altro Presidente del Consiglio scelto all’interno dell’iniziale mag-
gioranza parlamentare.

Si tratta, a mio avviso, di una specie “attenuata” di simul stabunt 
simul cadent, modalità organizzativa prevista per il governo degli en-
ti locali introdotta nel nostro ordinamento con l’elezione diretta dei 
Sindaci (legge n. 161 del 1993)4 e poi ripresa, per quel che attiene ai 
Presidenti delle Regioni, dal legislatore costituzionale nel 1999 (legge 

4  Mi preme segnalare un’esperienza normativa italiana, rimasta 
una meteora sostanzialmente mai applicata, in cui il legislatore provava 
a razionalizzare la forma di governo degli enti comunali e provinciali 
prima che si alimentasse la “sbornia referendaria”. Si tratta della legge n. 
142 del 1990, abrogata dalla più nota legge sull’elezione diretta (n. 81 del 
1993). Tale legge prevedeva, sì, l’elezione consiliare a maggioranza assoluta 
del sindaco e del presidente provinciale fra i consiglieri, ma introduceva 
(art. 37) un meccanismo di sfiducia costruttiva, da approvarsi ancora a 
maggioranza assoluta, con l’indicazione di nuove priorità programmatiche e 
l’identificazione integrale della nuova giunta. Lo scioglimento del consiglio 
era previsto – fuori dai casi di scioglimento decretato ab externo da autorità 
di controllo – nel solo caso di mancata elezione del sindaco o del presidente 
a seguito di tre tentativi e comunque non oltre sessanta giorni dalla vacanza 
della carica o dal giorno delle elezioni (art. 34). Purtroppo, questo pregevole 
tentativo non resisterà ai venti maggioritari che già spiravano sul nostro 
Paese, che cominceranno a manifestarsi nel referendum del 1991 sulla 
riduzione del numero delle preferenze e poi deflagreranno con il referendum 
del 1993 che condurrà all’approvazione del c.d. Mattarellum.
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costituzionale n. 1), dopo il fallimento della “grande riforma” ela-
borata dalla Commissione bicamerale D’Alema la quale in tema di 
superamento dell’attuale forma di governo si era orientata – come 
visto – verso un semipresidenzialismo definito “temperato” rispetto al 
prototipo francese. In effetti, immediatamente dopo la stagione refe-
rendaria dell’aprile del 1993, nel pieno della crisi che aveva investito il 
tradizionale sistema politico nazionale e travolto gli stessi meccanismi 
elettorali di stampo proporzionale utilizzati sino alle elezioni politiche 
del 1992, l’approvazione del c.d. Mattarellum (leggi n. 266 e 267 del 
4 agosto 1993) aveva provato ad aprire la strada alla rigenerazione del 
nostro sistema politico che sarebbe dovuto passare, in quei complicati 
frangenti, anche su scala internazionale, proprio da un nuovo mec-
canismo elettorale prevalentemente maggioritario e dall’affermazione 
di nuove forze politiche in grado di rivitalizzare lo stesso tradizionale 
assetto parlamentare.

È noto come fosse considerato un “peccato originale” del nostro 
sistema di governo cui da sempre si è riservata una speciale ossessio-
ne per quella che una volta si identificava con la c.d. “instabilità dei 
governi”, (da qui nascevano, peraltro, le iniziative di riforme istituzio-
nali che, a partire dagli anni ‘80, avevano condotto alla formazione 
delle prime due Commissioni bicamerali delle quali si è detto, che 
puntavano decisamente a proporre una sua migliore razionalizzazio-
ne) ignorando totalmente l’assoluta tenuta della maggioranza parla-
mentare (addirittura la sua sostanziale immodificabilità) e che ancora 
può dirsi avvertita come una scarsa messa a disposizione di strumenti 
per realizzare l’indirizzo politico espresso dal Governo5.

5  Il tema, a mio modo di vedere, non ha davvero alcun pregio, se 
valutato in termini strettamente costituzionalistici e a prescindere da quelli 
che sono gli esempi che si traggono dalla prassi e che semmai testimoniano 
l’uso disinvolto da parte del Governo di strumenti che l’ordinamento mette 
eccezionalmente a sua disposizione (si pensi ai poteri normativi di livello 
primario). Se, da un lato, in effetti, è logico porsi il problema nel contesto 
parlamentare dell’individuazione della maggioranza di governo – e di 
ciò è bene che si faccia carico essenzialmente il legislatore elettorale – è, 
dall’altro lato, innegabile che la nota flessibilità del sistema parlamentare – e 
se si vuole la sua debole razionalizzazione – ha contribuito e contribuisce a 
risolvere più che ad appesantire il funzionamento di un sistema politico che 
ha come genetica caratteristica, sin dall’avvio dell’esperienza repubblicana, 
una esasperata tendenza al multipartitismo estremizzato.
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3.1.	 La stagione delle forzature dei meccanismi elettorali sulla natura 
parlamentare del sistema costituzionale vigente

In realtà, il c.d. Mattarellum, utilizzato da subito, nel 1994, nel 
1996, e nel 2001, in virtù del previsto collegamento tra candidati nei 
collegi elettorali uninominali e liste bloccate chiamate a disputarsi, 
con metodo proporzionale, i seggi residui (circa un terzo del totale), 
incentivò senz’altro accordi coalizionali nelle scelte dei candidati co-
muni da presentare nei collegi uninominali (i due terzi del seggi) e 
finì per stimolare naturalmente un andamento bipolare del sistema 
politico, prima incerto e poi addirittura rigido e nel quale, tuttavia, 
la guida del Governo divenne un punto dolens in assenza di una for-
malizzazione dell’investitura popolare del Presidente del Consiglio 
espresso dalla coalizione vincente che, in effetti, poteva legittimamen-
te essere cambiato in via parlamentare così come del resto la stessa 
maggioranza di supporto all’Esecutivo. Si ricorderanno i dibattiti su 
questo aspetto seguiti, nella XII legislatura, dopo la repentina crisi 
del I Governo Berlusconi, alla nascita del Governo Dini, e, nella XIII 
successiva legislatura, le polemiche che accompagnarono la forma-
zione dei Governo D’Alema I e II, dopo la crisi del I Governo “ulivi-
sta” di Romano Prodi, polemiche e dibattiti alimentati direttamente 
dai Presidenti del Consiglio e leader coalizionali individuati de facto 
prima del voto, ma poi sostituiti da altre personalità che non a caso 
venivano considerate non espressione della volontà popolare e soste-
nute, a seguito di “operazioni di palazzo”, da forze politiche che non 
si erano presentate come alleate in occasione delle elezioni e che tal-
volta nascevano direttamente nelle Aule parlamentari, consumando 
scissioni proprio per entrare o restare nel perimetro della maggioranza 
governativa (si parlava di “tradimento” degli elettori)6. L’obiettivo di 

6  Sempre muovendosi nell’ottica “neo-parlamentare” che lo ha 
contraddistinto, Augusto Barbera, appena prima del voto politico che 
avrebbe aperto la XIII legislatura e guardando in modo sfavorevole alle 
vicende che avevano condotto al cambiamento del Presidente del Consiglio 
Berlusconi con il Presidente Dini nonché alla stessa modificazione della 
maggioranza parlamentare di supporto ai due Esecutivi, aveva suggerito 
una lettura della legislazione elettorale prevalentemente maggioritaria, 
allora in vigore, volta a salvaguardare la tenuta della maggioranza uscita 
dal voto politico così stabilizzando il Governo e il Presidente del Consiglio 
che ne erano diretta espressione. Barbera sosteneva che, a seguito delle 



XXXVIII

Governare le democrazie nella trasformazione dei sistemi politici

ottenere un “voto di governo” chiaro e non alterabile per “maneggi” 
parlamentari (si parlava di “inciuci”) ha rappresentato, ad un certo 
punto, persino un lodevole obiettivo istituzionale, non imposto dal 
dettato costituzionale, ma accettato di buon grado da gran parte delle 
maggiori forze politiche e dai rispettivi leader. Si ricorderà che questo 
è stato il mantra per tutta la XIV legislatura e le due successive, XV e 
XVI, tra il 2001 e la fine del 2011, almeno sino all’avvento del Go-
verno Monti e ciò nonostante si fossero manifestati sempre problemi 
di tenuta della maggioranza parlamentare “uscita” dal voto politico: 
in effetti, si ebbero due Governi Berlusconi – il II e il III – sempre di 
centrodestra nella XIV legislatura e, nella XV legislatura, dopo la crisi 
della colazione di centrosinistra – L’Unione – che aveva condotto alla 
formazione del Governo Prodi II (in verità con numeri risicatissimi 
al Senato), si sciolsero le Camere a distanza di soli due anni dal voto 
politico (2006-2008), ma non vi fu altro Governo.

Già prima del successo elettorale del Movimento V Stelle, come è 
noto relativo nel 2013 ed “esplosivo” nel 2018, che ci ha allontanato 
dalla ventennale contrapposizione bipolare, in seguito, all’implosione 
del centrodestra berlusconiano, come ricordato, nel noto contesto di 
preoccupazione per lo stato economico-finanziario del paese, del qua-
le molto si è detto, il punto di svolta si è concretizzato con il Gover-
no di larghe intese guidato dal novembre del 2011 sino all’aprile del 
2013 dal Senatore a vita Mario Monti, fresco di nomina presidenzia-
le. Il tramonto dell’andamento bipolare del sistema politico italiano 
ha così prodotto, dopo l’inedita rielezione alla carica di Capo dello 
Stato di Giorgio Napolitano, nella XVII legislatura il Governo Letta, 

modifiche elettorali introdotte con il c.d. Mattarellum sotto la forte 
spinta referendaria (l’illustre costituzionalista aveva avuto un ruolo di 
primo piano nei comitati referendari del tempo), si potesse giungere ad 
una «Convention of Constitution» che avrebbe dovuto coinvolgere i leader 
parlamentari e lo stesso Capo dello Stato assicurando «al Primo Ministro 
la facoltà di ottenere lo scioglimento delle Camere… nel caso in cui entri 
in crisi la coalizione che lo ha espresso» (A. Barbera, L’ultimo treno prima 
del voto, in La Repubblica, 8 novembre 1995). Si proponeva, in sostanza, 
senza giungere ad una modificazione del Dettato costituzionale, in fondo, 
un’esaltazione della capacità del legislatore elettorale di performare lo stesso 
livello costituzionale, il che, per qualche tempo, in realtà si è effettivamente 
provato a fare e forse anche realizzato.
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il Governo Renzi e il Governo Gentiloni e, nella passata XVIII legi-
slatura, i Governi Conte I e II e, infine, il Governo Draghi. In tutti 
questi casi si sono rese necessarie alleanze tra forze politiche non coa-
lizzate tra loro in occasione del voto politico – come pure consentito 
e persino incoraggiato dai meccanismi elettorali che nel frattempo 
avevano sostituito il c.d. Mattarellum – e sono nati Governi sempre 
guidati da personalità che in qualche caso neppure avevano un ruolo 
parlamentare (Renzi, Conte e Draghi) e che certamente non si erano 
presentati al voto popolare quali capi di una qualche coalizione o di 
una lista, come pure formalmente richiesto dalla legislazione vigente. 
Pur non essendo stata realizzata, sul piano costituzionale, la “blinda-
tura” del nesso funzionale tra maggioranza parlamentare e Presiden-
te del Consiglio, l’una e l’altro indicati all’unisono dagli elettorali, è 
innegabile lo sforzo del legislatore elettorale – non solo con la legge 
n. 270 del 2005 (c.d. Porcellum), ma anche con l’attuale legge n. 
165 del 2017 (c.d. Rosatellum bis) – di volerla favorire ad ogni co-
sto (mentre costituiva obiettivo dichiarato della riforma renziana, in 
combinato disposto con la legge n. 52 del 2015 (c.d. Italicum), pro-
spettata come mantenimento sostanziale dell’attuale sistema parla-
mentare). E ciò partendo da formule tendenzialmente in grado di far 
quadrare i conti, anche a costo di illegittime manipolazioni dei voti 
realmente espressi dagli elettori, come ad un certo punto ha statuito la 
Corte costituzionale con le sentenze n. 1 del 2014 e n. 35 del 2017, e 
ottenere una maggioranza parlamentare a sua volta accompagnata da 
un “capo” reso conoscibile al corpo elettorale attraverso la formalizza-
zione della sua “preminenza” in vista della nascita del Governo, salvo 
non riuscire nell’intento per la stessa, ineliminabile, imprevedibilità 
del voto politico (si è già accennato alle elezioni del 2013 e del 2018 
in concomitanza del successo riportato dal Movimento V Stelle). Ma 
come viceversa accaduto dopo il voto del febbraio del 2022, con il 
risultato favorevole alla coalizione di centrodestra e, al suo interno, al 
partito la cui leader Giorgia Meloni ha potuto assumere la guida del 
Governo senza alcuna discussione sul punto tra le forze politiche alle-
ate e con il Capo dello Stato Mattarella non interferente rispetto alle 
scelte proposte nella definizione della struttura governativa. Dal pun-
to di vista tecnico, se il legislatore del 2005 – c.d. Porcellum – e del 
2015 – c.d. Italicum – costruivano attorno al premio di maggioranza 
l’individuazione di una maggioranza di governo accompagnata dal 
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suo capo – il che ovviamente deve realizzarsi in entrambe le Camere, 
circostanza questa che ha creato problemi noti al c.d. porcellum e che 
perciò voleva essere scongiurata dalla complessiva riforma renziana 
– l’attuale normativa (c.d. Rosatellum bis) rinuncia a tale strumento 
già attenzionato dalla Corte e ripropone, come è noto, la stessa logica 
aggregativa per la ripartizione dei seggi del c.d. Mattarellum: la com-
mistione tra metodo proporzionale (confermando tanto liste bloccate 
quanto deprecabili pluricandidature) e distribuzione di una quota di 
seggi – poco meno di un terzo – da assegnare in collegi uninominali 
con metodo maggioritario. Il che ha sino ad ora, in effetti, incentivato 
alleanze coalizionali preventive (sia nel 2018 sia nel 2022) tra quelle 
forze politiche disponibili a stipulare accordi tra loro, pur mantenen-
do ciascuna forza politica la possibilità di indicare singolarmente il 
proprio “capo” (a differenza, in verità, di quanto stabilito dalla legge 
n. 270 del 2005). Il che fa sì che se c’è una coalizione vincente – come 
accaduto alle ultime elezioni – nulla quaestio rispetto all’inevitabile 
connessione, almeno ab initio, tra il capo della forza politica maggio-
ritaria che ascende alla carica di Presidente del Consiglio e il supporto 
parlamentare della coalizione premiata dal corpo elettorale, mentre 
se questo risultato non si verifica ciascuna forza politica parlamen-
tare potrà determinarsi legittimamente nelle sue scelte senza dover 
necessariamente salvaguardare il vincolo coalizionale che ha valenza, 
al momento, esclusivamente politica e, dunque, contingente. È su-
perfluo ribadire le storture tecniche dei meccanismi elettorali che si 
sono susseguiti e ritornare sulla, a dir poco discutibile, modalità della 
ripartizione proporzionale dei seggi stabilita dal c.d. Rosatellum bis, 
che altera di non poco la distribuzione territoriale dei seggi. Quello 
che non si discute è che, a Costituzione invariata, il legislatore elet-
torale ha spinto al massimo grado possibile la sua discrezionalità per 
ottenere anche a livello centrale un risultato dal quale potesse scatu-
rire una maggioranza di governo – mi verrebbe da dire “purché sia” 
– intorno ad una personalità esposta al previo giudizio degli elettori.

Alla base di questo interventismo del legislatore elettorale si con-
suma tuttavia, a mio avviso, un vero e proprio equivoco: l’effettiva 
capacità di incidenza sulle dinamiche del sistema costituzionale parla-
mentare vigente della legislazione elettorale. L’equivoco in questione 
mi pare rappresentato dalla francamente risibile convinzione che sia 
possibile individuare meccanismi elettorali dai quali possa scaturire 
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l’affermazione di una maggioranza parlamentare su scala nazionale (e 
dunque “forzando” anche gli esiti del voto territoriale, cosicché non 
resta possibile una generalizzata utilizzazione di un sistema maggiori-
tario a collegio uninominale) che dia perciò un immediato supporto 
ad un governo da subito identificato con il suo capo, totalmente di-
sinteressandosi di quello che potrà poi accadere a seguito di dinami-
che interne all’organo parlamentare a proposito di quella indicazione 
iniziale ed esposta in ogni caso ai rischi di una conferma nel corso del-
la legislatura. Ed ecco allora la nota manipolazione dei sistemi eletto-
rali classici, in particolare mischiando e collegando variamente per la 
ripartizione dei seggi collegi plurinominali e collegi uninominali alla 
spasmodica ricerca di alleanze preventive tra forze politiche distinte e 
destinate a restare tali, ma che tuttavia ab initio si coalizzano previa-
mente tra loro all’unico scopo di impedire che possano realizzarsi le 
condizioni perché altre forze politiche siano in grado di incidere nella 
formazione ex post di maggioranze governative.

Sono egualmente noti i limiti insuperabili posti dal Dettato co-
stituzionale vigente a questa impostazione, in perfetta aderenza, del 
resto, con il funzionamento di una forma di governo parlamentare, 
modello flessibile che, a mio avviso, si preoccupa di rappresentare al 
meglio gli orientamenti espressi dagli elettori laddove sono chiamati 
a esercitare le loro scelte e, a seguito di quel che emerge da quel vo-
to, di individuare il Governo che potrà esprimere l’indirizzo politico 
maggioritario mediato dagli organi parlamentari. Certo siamo lonta-
ni dal Governo “di legislatura”: se guardiamo alla proposta in chiave 
“neo-parlamentare” di Serio Galeotti se ne consegue la contestualità 
dell’elezione del Primo Ministro e delle Camere, ma con modalità 
autonome e distinte, oltretutto costituzionalizzando il meccanismo 
maggioritario per l’elezione dei parlamentari e con una rigida applica-
zione del simul…simul… nell’ipotesi di crisi del rapporto tra il Primo 
Ministro eletto e uno dei due organi parlamentari; se restiamo alla 
proposta del Governo Meloni, come si dirà, diventa inevitabile con-
statare la distanza che si crea tra l’elezione dei due organi con l’attri-
buzione di un premio di maggioranza nella formazione di Camera e 
Senato per le liste e per i candidati che sostengono il Presidente eletto, 
a tacere dell’attenuata applicazione del simul…simul…
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3.2.	 La proposta di riforma costituzionale del Governo Meloni (XIX 
legislatura) e la sua obbligata attuazione per via legislativa

Questa volta il progetto istituzionale di cui si è detto viene eleva-
to a principio costituzionale modificando la struttura parlamentare 
dell’ordinamento e riducendo di molto proprio la discrezionalità del 
legislatore elettorale, pur senza andare nella direzione né del presiden-
zialismo “nostrano” – quello introdotto, per intenderci, tra il 1993 
e il 1999 con riguardo agli enti territoriali – né in quello del semi-
presidenzialismo “alla francese” neppure, almeno al momento, nella 
versione “mite” proposta dalla Commissione D’Alema. Presenta, vi-
ceversa, tratti comuni alle riforme costituzionali bocciate nel 2006 e 
nel 2016 che, in entrambi i casi, non si presentavano come una vera 
e propria fuoriuscita dal sistema parlamentare, quanto piuttosto co-
me la valorizzazione della scelta compiuta dagli elettori del Presidente 
del Consiglio e della sua maggioranza parlamentare di riferimento 
(si è parlato, in effetti, di “premierato” ovvero del Sindaco d’Italia). 
L’accoppiata Presidente del Consiglio-maggioranza parlamentare da 
ottenersi contestualmente in entrambe le Camere non sarebbe più 
l’obiettivo politico-istituzionale cui tendere forzando la natura del 
sistema parlamentare con il grimaldello utilizzato dal legislatore elet-
torale (nella cui disponibilità sino ad ora rientra esclusivamente la 
formazione degli organi parlamentari), ma diventerebbe la forma co-
stituzionale prescelta che impone il conseguimento di un esito eletto-
rale che dia proprio quel risultato nei due sensi. È dunque richiesto, 
a livello costituzionale, un indispensabile collegamento tra i candidati 
alla Presidenza del Consiglio e alle liste e/o i candidati alla carica di 
parlamentare dal quale scaturisce l’ottenimento di un “premio” che 
garantisca alla Camera e al Senato il 55% dei seggi alle forze politiche 
che abbiano sostenuto il candidato alla carica monocratica eletto al 
vertice del Governo. Eletto poiché vittorioso su altri candidati con-
trapposti per scelta diretta degli elettori e non più nelle condizioni 
di dover attendere la nomina del Presidente della Repubblica che, 
invece, continuerebbe a nominare, su sua proposta, i Ministri. È il 
Governo che nella sua collegialità deve ottenere la sua legittimazione 
fiduciaria, in assenza della quale è possibile che si giunga ad uno scio-
glimento immediato delle Camere e alla istantanea vanificazione degli 
effetti della elezione diretta del Presidente del Consiglio (sic!). In ogni 
caso, a questo punto, si tratta di verificare in che modo potrà essere 



Il ricorrente (e vano) dibattito sul superamento della vigente forma di governo

XLIII

eletto il Presidente del Consiglio e come si potranno combinare i due 
organi – da un lato, il vertice del Governo e, dall’altro lato, le Assem-
blee parlamentari – che continuano a restare distinti come accade, 
ovviamente, nelle democrazie occidentali, nelle quali pure talvolta si 
prevede, in aggiunta all’elezione parlamentare, la diretta e autonoma 
investitura popolare del Capo dello Stato, che coincide con il vertice 
governativo. Ma questa è un’altra storia, come ricordato, che non ri-
guarda la riforma Meloni!

L’intervento legislativo attuativo del modello costituzionale illu-
strato non credo possa consentire un voto disgiunto degli elettori in 
forza di quel collegamento necessario ampiamente richiamato. Sa-
rebbe oltretutto paradossale e del tutto irrazionale che il premio che 
assicura il 55% dei seggi fosse assegnato a lista/e minoritaria/e che 
abbiano ottenuto un risultato inferiore rispetto a quello conseguito 
da altre che abbiano sostenuto candidati sconfitti nonostante il lo-
ro risultato elettorale sia complessivamente migliore rispetto a quello 
delle liste collegate con il Presidente eletto evidentemente per forza 
sua propria. È dunque probabile che attraverso nuove regole elettorali 
si consentirà quello che è attualmente previsto per il voto politico non 
disgiungibile disciplinato dal c.d. Rosatellum bis: il voto al candidato 
nei collegi uninominali si estende automaticamente alle liste collegate 
nei collegi plurinominali. Dunque, estensione del voto presidenziale 
alla lista o, pro quota, alle liste che lo sostengono ed automatica esten-
sione al candidato Presidente del voto indirizzato ad una lista a lui 
collegato. All’elettore cui non andasse bene quel collegamento, in un 
senso o nell’altro, non rimarrebbe altro da fare che astenersi dal parte-
cipare. Diventa davvero difficile, in ogni caso, prevedere un’elezione 
distinta del Presidente del Consiglio rispetto a quella dei parlamentari 
a lui necessariamente collegati con una doppia scheda. Si potrebbe 
forze ottenere l’autonoma scelta del corpo elettorale ove si pensasse 
realmente ad un vero e proprio “trascinamento tecnico” dell’elezione 
del Presidente sulla composizione degli organi parlamentari e, se mi 
è consentito, si puntasse decisamente alla loro subordinazione costi-
tuzionale nei confronti del Governo. Sarebbe dall’altro canto un mo-
do brutale, ma certo coerente con quello che si considera lo sbocco 
istituzionale desiderabile, vale a dire l’elezione diretta del capo del 
governo e della sua maggioranza “servente”. In tal caso, si potrebbe 
persino ipotizzare – con una soluzione tecnica a metà strada tra il 
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c.d. Italicum e la legge elettorale della Toscana (legge n. 51 del 26 
settembre 2014) – ad un doppio turno per l’elezione del Presidente 
che non raggiunga una certa percentuale del consenso (si tratta, per 
entrambi casi, del 40% dei voti). Quello che è certo è che il 55% 
dei seggi dovrà essere assegnato ai candidati collegati al Presidente 
vincente il turno di ballottaggio – eventuale – a prescindere dai vo-
ti effettivamente conseguiti dalle liste di supporto in occasione del 
primo turno (in Toscana – dopo il ballottaggio – il 57,5% dei seggi 
consiliari deve essere assegnato alle liste collegate al Presidente eletto). 
Nell’improbabile ricorso a questa impostazione di segno presidenziale 
sarebbe perciò impedita, sotto il profilo costituzionale, la possibilità 
prevista dalla legge n. 81/1993 secondo la quale, una volta ottenu-
ta l’elezione al secondo turno dei sindaci nei Comuni maggiori, se 
le altre liste di supporto ai candidati sconfitti abbiano conseguito il 
40% dei voti in occasione del primo turno, non si determina alcun 
effetto di trascinamento nella composizione del Consiglio comunale 
a favore delle liste pur collegate al Sindaco eletto (ovviamente tutto 
questo può verificarsi essendo contemplato il c.d. voto disgiunto per 
scegliere Sindaco e consiglieri). Tuttavia, l’ostacolo maggiore, sotto 
il profilo della logica istituzionale sottostante alla riforma costituzio-
nale in questione rispetto ad un vero e proprio “trascinamento” della 
composizione parlamentare a seguito del voto diretto indirizzato dagli 
elettori al “solo” Presidente del Consiglio, è rappresentato dalla con-
templata possibilità che quella stessa maggioranza sfiduci il Presidente 
eletto e consenta la nomina di altro parlamentare, appartenente alla 
coalizione vincente e del tutto estraneo alla competizione elettorale 
presidenziale. Così stando le cose, è più che probabile che alla fine 
risulterà eletto – momentaneamente – alla carica di Presidente del 
Consiglio il candidato collegato in modo simbiotico a liste risultate 
maggioritarie a livello nazionale e che, alla fine, si potrebbe di molto 
attenuare il “trascinamento” presidenziale che potrebbe persino essere 
relativo e non decisivo quanto il voto alle liste (più liste, meglio sarà) 
che lo sostengono.

L’irrigidimento costituzionale del premio di maggioranza (co-
munque si arrivi all’individuazione del Presidente del Consiglio, ci 
saranno liste collegate il grado di ottenere il 55% dei seggi tanto alla 
Camera quanto al Senato) e soprattutto la contestualità delle due ele-
zioni – presidenziale e parlamentare – realizzerebbero, in definitiva, 
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almeno a mio parere, uno strano modo di superare, nell’ordinamento 
italiano, il vigente sistema parlamentare. Si introdurrebbe, difatti, un 
assetto organizzativo assai lontano dal consentire un’elezione diretta 
e anche del tutto consapevole del Presidente da parte dell’elettorato, 
posto che si virerebbe verso una ibridazione del sistema parlamentare 
allo scopo prevalente di individuare ex constitutione una maggioranza 
precostituita, immodificabile nel corso della legislatura sia pure con 
un “capo” del Governo necessariamente indicato in prima battuta al 
corpo elettorale e sostituibile, con altro soggetto – ignoto agli elettori 
– sia pure per una volta in grado di subentrare al suo posto purché 
si rimanga dentro quel perimetro politico-parlamentare. Se si vuole, 
può dirsi che si otterrebbe una razionalizzazione del simul…simul… 
che favorisce la tenuta della maggioranza parlamentare che si formerà 
necessariamente a seguito del voto politico e che non garantisce la 
permanenza nella carica, per tutta la durata della legislatura, del Pre-
sidente che si vorrebbe eletto direttamente.

Altro che presidenzialismo!
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La riforma Meloni sul c.d. premierato: 
una lettura critica a partire dalle potenziali 
novelle costituzionali in materia elettorale

Marco Ladu

Sommario: 1. Il riformismo costituzionale del Governo Meloni: la rinuncia all’e-
lezione diretta del Presidente della Repubblica e la virata sul c.d. premierato. 
– 2 . Una proposta costruita con tatticismo per “dare voce” al Popolo e volta a 
scongiurare le sorti dei precedenti tentativi di riforma del 2006 e del 2016. – 3. 
Una riforma che appare “puntuale e circoscritta”, ma non per questo di minore 
impatto. – 4. Una proposta frutto di scelte lessicali ben precise, ma con evidenti 
elusioni ed omissioni. – 5. L’adeguamento alla giurisprudenza costituzionale in 
materiale elettorale a “copertura” di scelte opinabili: dal binomio rappresenta-
tività-governabilità alla tutela delle minoranze linguistiche. – 6. L’errata o di-
scutibile collocazione sistematica delle disposizioni costituzionali in materia di 
elezione delle Assemblee parlamentari. – 7. L’inedita e inopportuna contestua-
lità dell’elezione del Parlamento e del Presidente del Consiglio quale emblema 
della cultura del maggioritarismo. – 8. La costituzionalizzazione del premio di 
maggioranza: il ruolo della Corte costituzionale e l’argine del principio demo-
cratico. – 9. Riflessioni conclusive sui rischi della riforma: la deriva del “capo”.

1.	 Il riformismo costituzionale del Governo Meloni: la rinuncia 
all’elezione diretta del Presidente della Repubblica e la virata 
sul c.d. premierato

Il disegno di legge di revisione costituzionale sul c.d. premierato 
promosso dall’attuale Governo Meloni – e che per il momento risulta 
in una fase di “stallo” – è stato anticipato in una prima versione a livel-
lo giornalistico e poi ufficialmente iscritto, già con qualche modifica, 
tra gli atti parlamentari del Senato della Repubblica al progressivo n. 
9351. Di una proposta di riforma costituzionale si faceva già esplicito 

1  Il disegno di legge costituzionale in oggetto, rubricato «Modifiche 
agli articoli 59, 88, 92 e 94 della Costituzione per l’elezione diretta del 
Presidente del Consiglio dei ministri, il rafforzamento della stabilità del 
Governo e l’abolizione della nomina dei senatori a vita da parte del Presi-
dente della Repubblica» è stato presentato dal Presidente del Consiglio dei 
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riferimento nel programma politico presentato da Fratelli d’Italia in 
vista delle elezioni del 25 settembre 2022, le quali – come è noto 
– hanno premiato la colazione di (centro)destra con il 43,79% dei 
voti e, in particolare, al suo interno, proprio il partito Fratelli d’Italia, 
che ha raggiunto il 26% dei consensi, seguito dall’8,77% della Lega, 
dall’8,11% di Forza Italia e dallo 0,91% di Noi moderati/Lupi-To-
ti-Brugnaro-Udc2. Un risultato che ha consentito l’elezione di 63 de-
putati di Fratelli d’Italia, 23 della Lega, 22 di Forza Italia, cui devono 
aggiungersi, con riferimento alla quota assegnata secondo il sistema 
maggioritario nei collegi uninominali, altri 121 seggi, per un totale di 
235 seggi assegnati al (centro)destra presso la Camera, al netto della 
circoscrizione estero3.

Come è ampiamente noto, a seguito del rinnovo delle assemblee 
parlamentari, aprendosi ufficialmente la XIX legislatura repubblica-
na, il procedimento di formazione del Governo, scandito dalle usuali 
consultazioni presidenziali e dagli adempimenti costituzionalmente 
stabiliti, ha portato all’insediamento dell’attuale Governo, guidato 
dalla Presidente del Consiglio Giorgia Meloni.

Riprendendo le fila del discorso, come anticipato, nel programma 
elettorale di Fratelli d’Italia è riportato testualmente, al punto deno-
minato “Presidenzialismo, stabilità di governo e Stato efficiente”, che 
«Negli ultimi 20 anni l’Italia ha avuto 11 diversi governi. Una insta-

ministri (Giorgia Meloni) e dal Ministro per le riforme istituzionali e la 
semplificazione normativa (Maria Elisabetta Alberti Casellati) ed è stato 
comunicato alla Presidenza del Senato il 15 novembre 2023. Il testo è libe-
ramente consultabile sul portale del Senato della Repubblica, sia nella sua 
versione originaria, sia comprensivo degli emendamenti approvati nel corso 
dell’iter parlamentare sino ad ora svoltosi.

2  I dati sono relativi all’elezione della Camera dei Deputati e tratti 
dalla piattaforma Eligendo del Ministero dell’interno (liberamente consul-
tabili all’indirizzo www.elezioni.interno.gov.). I risultati dell’elezione del 
Senato della Repubblica confermano, con qualche variazione, quelli riscon-
trati per l’elezione dei deputati.

3  Si ricorda, inoltre, che le elezioni del 25 settembre 2022 si sono svolte 
nell’operatività del c.d. taglio dei parlamentari (non più seicentotrenta, ma 
quattrocento deputati e non più trecentoquindici, ma duecento senatori) 
introdotto dalla legge costituzionale 19 ottobre 2020, n. 1, rubricata “Mo-
difiche agli articoli 56, 57 e 59 della Costituzione in materia di riduzione 
del numero dei parlamentari”.
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bilità che ci indebolisce nei rapporti internazionali e che penalizza gli 
italiani, perché governi che durano così poco non hanno una visione 
di lungo periodo, ma cercano solo il facile consenso nell’immediato. 
Anche per questo da decenni l’Italia cresce meno della media euro-
pea. L’instabilità politica è anche uno dei principali fattori del nostro 
declino economico. Assicurare governi stabili, grazie al presidenziali-
smo, non è una misura astratta: è la più potente misura economica di 
cui necessita l’Italia»4. Un punto, così sintetizzato, che poi si sviluppa 
esplicitando la necessità di una «Riforma presidenziale dello Stato, al 
fine di assicurare la stabilità governativa e un rapporto diretto tra cit-
tadini e chi guida il governo»5. Ed è così che, effettivamente, l’agenda 
politica del Governo Meloni ha sin da subito posto al centro dell’azio-
ne dell’Esecutivo – oltre all’attuazione del regionalismo differenziato 
ai sensi dell’articolo 116, comma terzo, della Costituzione – proprio il 
tema della riforma costituzionale della parte organizzativa della Car-
ta, con particolare riferimento alle disposizioni inerenti alla forma di 
governo italiana, riforme alle quali si è aggiunta, più di recente, la 
proposta di riforma della Giustizia presentata il 13 giugno 2024 alla 
Camera dei Deputati dalla Presidente Meloni e dal Ministro della 
Giustizia Carlo Nordio).

Tuttavia, la riforma costituzionale effettivamente proposta dal 
Governo Meloni, che continua a far discutere, punta ad introdurre 
l’elezione diretta del Presidente del Consiglio del Ministri e non, co-
me invece ci si sarebbe potuto aspettare, quella del Presidente della 
Repubblica. E questa considerazione si regge a partire dai contenuti e 
dalle iniziative che hanno contraddistinto, negli ultimi anni, la cam-
pagna politica di Fratelli d’Italia e dalla sua leader, nonché di quelle 
forze politiche che sono poi divenute alleate di governo. Infatti, nel 
novero di tali iniziative, si colloca la mobilitazione congiunta di Fra-
telli d’Italia e La Lega-Salvini Premier del 2018, finalizzata alla raccol-
ta firme necessaria per depositare – ex articolo 71, comma secondo, 
della Costituzione – una proposta di legge sull’elezione diretta del 

4  Cit. Pronti a risollevare l’Italia con il nostro programma, in occasione 
delle elezioni politiche del 25 settembre 2022, punto programmatico “Pre-
sidenzialismo, stabilità di governo e Stato efficiente”. Il testo è accessibile 
all’indirizzo www.programmafdi2022.it.

5  Ibidem.
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Presidente della Repubblica6. Così, sul solco della medesima spin-
ta riformista, l’11 giugno di quello stesso anno sarà presentata alla 
Camera dei Deputati una proposta di legge costituzionale (iscritta al 
progressivo n. 716) con prima firmataria l’onorevole Giorgia Melo-
ni e concernente l’elezione diretta del Presidente della Repubblica7. 
L’articolo 2 della proposta di legge in questione, infatti, espressamen-
te stabiliva – modificando l’articolo 84 della Costituzione – quanto 
segue: «Il Presidente della Repubblica è eletto a suffragio universale e 
diretto. Può essere eletto Presidente della Repubblica ogni cittadino 
che abbia compiuto quarant’anni [omissis commi terzo e quarto]»8.

Tanto premesso, qualche prima considerazione relativa alla propo-
sta di riforma sul c.d. premierato credo debba proprio ruotare attorno 
alla rinuncia di Fratelli d’Italia – almeno per il momento – all’elezione 
diretta del Presidente della Repubblica, uno dei cavalli di battaglia del 
partito guidato da Giorgia Meloni. Più complesso, tuttavia, andare 
a fondo delle ragioni che hanno prodotto la scelta in questione, la 
quale, a mio avviso, si accompagna perfettamente a una tendenza di 
fondo del sistema politico italiano, vale a dire la drammatica semplifi-
cazione e la crescente generalizzazione che le forze politiche, nessuna 

6  Solo a titolo di esempio, tra i numerosi articoli comparsi sulla stam-
pa periodica, si segnalano, a cavallo tra il 2018 e il 2019, Governo, Salvini: 
“Raccolta firme per l’elezione diretta del capo dello Stato”. Meloni: “Facciamo 
il presidenzialismo”, articolo de Il Fatto Quotidiano del 29 maggio 2018; 
Riforme, Meloni e Salvini vogliono l’elezione diretta del Capo dello Stato, ar-
ticolo de La Repubblica del 10 ottobre 2019. Entrambi gli articoli sono libe-
ramente consultabili online.

7  La menzionata proposta di legge costituzionale, rubricata «Modifi-
che alla parte II della Costituzione concernenti l’elezione diretta del Pre-
sidente della Repubblica» è stata per l’appunto presentata alla Camera dei 
Deputati l’11 giugno 2018, su iniziativa degli onorevoli Meloni, Rampelli, 
Acquaroli, Bellucci, Bucalo, Butti, Caretta, Ciaburro, Cirielli, Crosetto, 
Luca De Carlo, Deidda, Delmastro Delle Vedove, Donzelli, Ferro, Fidan-
za, Foti, Frassineti, Gemmato, Lollobrigida, Lucaselli, Maschio, Mollico-
ne, Montaruli, Osnato, Prisco, Rizzetto, Rotelli, Silvestroni, Trancassini, 
Varchi, Zuccon. Il testo è liberamente consultabile sul portale istituzionale 
della Camera dei Deputati. Sul punto si veda anche, in questo volume, A. 
D’Andrea, Il ricorrente (e vano) dibattito sul superamento della vigente forma 
di governo in Italia, p. XXXI).

8  Ibidem, art. 2.
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esclusa, pongono in atto, unitamente a una spesso stupefacente ca-
pacità di adattamento camaleontica che conduce, non di rado, a so-
stenere tutto e anche, se occorre, il suo contrario. E, senza sconfinare 
nella drammatizzazione del discorso, occorre comunque, a mio avvi-
so, evidenziare che anche sul tema delle riforme costituzionali questo 
atteggiamento emerge con una certa frequenza. L’atteggiamento delle 
forze politiche nei confronti delle riforma costituzionali, infatti, so-
vente porta con sé la banalizzazione dell’opinione degli studiosi ed 
esperti sul tema o, in ogni caso, una sottovalutazione o svalutazione 
del profondo significato delle modifiche costituzionali, specie laddove 
mirino a superare strutture e assetti ordinamentali.

A questa linea di tendenza ne segue un’altra, del tutto conseguen-
ziale. Ormai da decenni i partiti si ostinano a proporre grandi riforme 
costituzionali, peraltro – ad oggi – utte naufragate. Il riferimento, 
specialmente, è alla ricca, ma infruttuosa, stagione delle cc.dd. bi-
camerali e dei comitati tecnici, nonché al fallimento clamoroso dei 
referendum costituzionali del 2006 e del 2016. E, in questo contesto, 
pare proprio – più in generale – che un partito sprovvisto, nel proprio 
programma, di un progetto di riforma costituzionale sia privo di una 
completa “offerta” politica9. Senza l’idea di una riforma costituziona-
le, in altre parole, il partito risulta indebolito e questo deficit rischia di 
sottrargli quella forza rivoluzionaria – la c.d. forza del cambiamento – 
che, nella dinamica tra il popolo e l’autorità, ciclicamente si manifesta 
e ripropone quale esigenza e auspicio del corpo elettorale.

Ciò considerato, proseguendo nel tentativo di comprendere le ra-
gioni che hanno indotto il Governo Meloni a rinunciare all’elezione 
diretta del Presidente della Repubblica in favore di quella del Pre-
sidente del Consiglio, credo si possano aggiungere alcuni elementi 
fattuali (sempre connessi al contesto politico-istituzionale) che hanno 
indotto Giorgia Meloni ad assumere scelte ideali diverse rispetto al 
passato. Anzitutto, ma questa è la lettura fornita da chi scrive, quan-
do, nella scorsa XVIII legislatura, il partito di Fratelli d’Italia ha deciso 
di collocarsi all’opposizione del Governo Draghi di unità nazionale10, 

9  Fra tutti, insuperate ancora oggi le riflessioni di V. Onida, Il “mito” 
delle riforme costituzionali, in il Mulino, n. 1/2004, pp. 15-29, oggi anche in 
V. Onida, Idee in cammino, Cacucci, Bari, 2019, pp. 595-612.

10  L’espressione governo di unità nazionale intende richiamare lo spi-
rito delle parole utilizzare dal Presidente Sergio Mattarella nel corso pro-
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la preoccupazione di Giorgia Meloni, che vedeva man mano crescere 
il proprio consenso, non poteva che essere rivolta ad un ipotetico 
“ingombro” del Capo dello Stato, Sergio Mattarella, espressione della 
maggioranza di centrosinistra nel 2015 (e, successivamente, rieletto 
nel 2022). Difatti, è cosa nota la discrezionalità della quale gode, nel 
nostro ordinamento costituzionale, il Presidente della Repubblica, il 
quale – rispetto alla formazione dei Governi – non di rado si è fatto 
attore di variegati tentativi volti ad evitare, a fronte di una o ripetute 
crisi, lo scioglimento anticipato delle Camere. Questo è accaduto an-
che nel corso della XVIII legislatura, nel momento in cui, dopo aver 
sperimentato due diversi Governi guidati da Giuseppe Conte, il Pre-
sidente Mattarella ha rivolto un accorato appello alle forze politiche 
a che, tutte insieme, sostenessero un Governo nel difficile periodo 
delle emergenze (e, soprattutto, di quella pandemica)11. Il Governo 
Draghi, nato da quell’accorato appello, ha però visto Fratelli d’Italia 
all’opposizione, partito rimasto in attesa di incassare il successo elet-
torale (che già emergeva dai sondaggi) e che, una volta deflagrata la 
crisi del Governo Draghi e decretato l’ormai inevitabile scioglimento 
anticipato delle Camere, ha potuto incassare il successo elettorale di 
cui già si è detto. Ed è qui che vorrei evidenziare l’importanza della le-
va elettorale – che non a caso, come si dirà, è oggetto della proposta di 
riforma sul c.d. premierato – la quale, soprattutto nel momento in cui 
produce un risultato netto in favore di una forza politica o di una coa-
lizione, è in grado di conferire piena legittimazione all’azione politica 

prio delle crisi di governo della XVIII legislatura. Da ultimo, per un’analisi 
dell’espressione in questione, si vedano i contributi di F. Gabriele, Spigo-
lature sull’unità nazionale (anche “temuta” e/o “rifiutata”) e il suo spirito, in 
Nomos. Le attualità nel diritto, n. 3/2022, p. 1 ss. e A. Lauro, Il Governo 
Draghi: prove e torsioni nel nome dell’unità nazionale, in Consulta Online, 
fasc. spec. 1/2023, pp. 9-27.

11  Si legge, nella Dichiarazione del Presidente della Repubblica Sergio 
Mattarella al termine dell’ incontro con il Presidente della Camera Roberto 
Fico, 2 febbraio 2021: «Avverto, pertanto, il dovere di rivolgere un appello a 
tutte le forze politiche presenti in Parlamento perché conferiscano la fiducia 
a un Governo di alto profilo, che non debba identificarsi con alcuna formu-
la politica. Conto, quindi, di conferire al più presto un incarico per formare 
un Governo che faccia fronte con tempestività alle gravi emergenze non 
rinviabili che ho ricordato». Il testo è liberamente consultabile sul portale 
istituzionale del Quirinale.
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della maggioranza e del correlato Esecutivo. Giorgia Meloni, proprio 
sulla base di tale meccanismo, si è sentita fin da subito pienamente 
investita dal corpo elettorale a svolgere le sue funzioni di Presidente 
del Consiglio dei Ministri, tanto da accettare l’incarico conferitole 
dal Presidente Mattarella senza alcuna riserva (cosa che era avvenuta 
in precedenza soltanto in occasione della formazione del IV Governo 
Berlusconi nel 2008 e nell’ormai remoto 1953 quando ad agire in tal 
senso fu Giuseppe Pella). Anche su questo si tornerà nelle successive 
pagine, quando ci si domanderà se effettivamente serva oggi indicare 
per via popolare la guida dell’Esecutivo.

Da queste considerazioni è possibile, pertanto, sostenere – senza 
alcuna pretesa di verità – che il susseguirsi degli eventi tra la fine della 
XVIII e l’avvio della XIX legislatura abbia dimostrato che l’elezione 
diretta del Presidente della Repubblica non sia più una priorità per 
Fratelli d’Italia e che, anche tenuto conto delle forze alleate di Go-
verno – in cui è evidente l’influenza di Forza Italia (che nel 2006 
aveva visto fallire il tentativo di introdurre l’elezione del Primo Mi-
nistro) – tutto sommato, pur di intraprendere l’annunciata strada del 
riformismo costituzionale, anche l’elezione diretta del Presidente del 
Consiglio possa fare gioco alle forze politiche di maggioranza e non 
esclude, inoltre, che una futura riforma possa investire anche la legit-
timazione popolare del Presidente della Repubblica.

Ed è così che anche il Governo Meloni propone la sua “formula” 
per una riforma costituzionale, alla ricerca esclusiva di una legittima-
zione diretta del Presidente del Consiglio della quale, a ben vedere, 
non vi è bisogno. Tornando su quanto annunciato, per l’appunto, 
può forse dirsi che Giorgia Meloni non sia stata voluta dagli elettori? 
Può forse sostenersi che Giorgia Meloni non goda del sostegno popo-
lare? Può forse dirsi che siamo di fronte alla necessità di una maggiore 
legittimazione della leadership di Governo? A mio avviso no e, in par-
ticolare, per un motivo: chi ha congegnato i diversi sistemi elettorali, 
a partire dal c.d. Porcellum del 2005, ha fatto di tutto, e ci è riuscito, 
per agganciare all’esito delle elezioni anche l’individuazione, seppur 
indiretta, del vertice del Governo. Nonostante non vi siano più dubbi 
sull’esistenza di capi politici individuati, già prima delle elezioni, qua-
li Presidenti del Consiglio in pectore, e nonostante, nel caso di specie, 
non vi siano stati dubbi sull’incarico conferito a Giorgia Meloni, oggi 
il Governo è comunque impegnato a ricercare un imprimatur, questa 
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volta diretto, del Popolo (rectius, corpo elettorale) per poter giugnere 
a sostenere che anche il Governo, e non soltanto il Parlamento (sic!), 
agisce sulla scorta di un voto popolare e, quindi, sotto l’egida di un 
Presidente del Consiglio finalmente “scelto dagli italiani”.

2.	 Una proposta costruita con tatticismo per “dare voce” al Popolo 
e volta a scongiurare le sorti dei precedenti tentativi di riforma 
del 2006 e del 2016

La riforma costituzionale promossa dall’attuale Governo Meloni 
tenta indubbiamente di scongiurare alcuni “errori” che sono stati com-
messi in passato in occasione dell’approvazione di altri disegni di legge 
costituzionali modificativi della parte organizzativa della Costituzione. 
In particolare, infatti, sia con i già menzionati referendum del 2006 e 
del 2016 era emersa – tra le varie critiche – quella relativa all’eccessiva 
estensione delle proposte di riforma, le quali, a detta di molti, avreb-
bero finito per stravolgere il Testo costituzionale, incidendo su troppe 
disposizioni12. Sul punto, come è noto, tutta un’elaborazione dottri-

12  Il generale, il tema della revisione costituzionale e dei suoi limiti è 
affrontato, ex multis, da A. Apostoli, L’art. 139 e il nucleo essenziale dei 
principi supremi e dei diritti inviolabili, in Rivista del Gruppo di Pisa, fasci-
colo 3/2018; P. Barile, U. De Siervo, Revisione della Costituzione, in Aa. 
Vv., Novissimo Digesto italiano, XV, UTET, Torino, 1968; P. Biscaretti Di 
Ruffia, Sui limiti alla revisione costituzionale, in Aa.Vv., Annali del Semi-
nario giuridico della Università di Catania, Jovene Editore, Napoli, 1949; P. 
Carnevale, Rivedere la Costituzione: la forma, la prassi, Editoriale Scienti-
fica, Napoli, 2016; V. Crisafulli, L. Paladin, Commento agli articoli 138 
e 139, in Id., Commentario breve alla Costituzione, CEDAM, Padova, 1990; 
M. Dogliani, Il problema della rigidità e della revisione della Costituzione, in 
M. Fioravanti, S. Guerrieri (a cura di), La Costituzione italiana, Carocci 
Editore, Roma, 1999; T. Groppi, Commento all’articolo 138, in R. Biful-
co, A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), Commentario alla Costituzione, 
UTET, Torino, 2006; E. Grosso, V. Marcenò, Commento all’articolo 139, 
in R. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (a cura di), Commentario alla 
Costituzione, UTET, Torino, 2006; F. Modugno, Revisione costituzionale 
(voce), in S. Cassese (diretto da), Dizionario di Diritto pubblico, V, Giuffrè, 
Milano, 2006; C. Mortati, Concetto, limiti, procedimento della revisione 
costituzionale, in Aa.Vv., Studi di diritto costituzionale in memoria di Luigi 
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nale a sostegno della necessità che le riforme costituzionali siano il più 
possibile circoscritte e puntuali, in modo tale da consentire anzitutto 
ai cittadini di comprendere le ricadute delle modifiche e, in secondo 
luogo, ma non per importanza, in modo tale da ponderare e soppesare 
al meglio l’impatto che le modifiche avrebbero, le quali, auspicabil-
mente, dovrebbero consistere perlopiù in correttivi e interventi utili al 
bilanciamento di inevitabili storture. Tuttavia, se da un lato è possibile 
sostenere che modifiche puntuali e circoscritte siano tendenzialmen-
te comprensibili con maggiore facilità e, per tal fatto, più facilmente 
adattabili alla logica di un eventuale referendum popolare ex articolo 
138 delle Costituzionale13, dall’altro non è possibile condividere l’idea 
che le modifiche circoscritte e puntuali siano necessariamente meno 
impattanti rispetto ad una riforma più ampia. Va da sé che è fondamen-
tale comprendere l’oggetto della riforma. Sopprimere anche soltanto un 
lemma da un articolo della Carta fondamentale potrebbe stravolgere la 
portata di un principio, la concezione di un diritto, una libertà o un do-
vere, così come sovvertire completamente meccanismi e strumenti fun-
zionali alla corretta configurazione dell’architettura costituzionale degli 
organi titolari dei poteri e delle funzioni di garanzia, nonché i relativi 
rapporti tra gli stessi. Si pensi, solo a titolo di esempio, cosa comporte-
rebbe introdurre il lemma “non” al comma primo dell’articolo 13 della 
Costituzione: «La libertà personale non è inviolabile». Certo, si tratta 
di una esemplificazione forse banale, ma utile a ribadire un concetto 
che non pare aver attecchito troppo tra le forze politiche, le quale, si 
è avuto occasione di ribadirlo, propongono riforme costituzionali con 

Rossi, Milano, 1952; A. Pace, Potere costituente, rigidità costituzionale, auto-
vincoli legislativi, CEDAM, Padova, 2002; M. Piazza, I limiti alla revisione 
costituzionale nell’ordinamento italiano, CEDAM, Padova, 2002; A. Pizzo-
russo, Commento all’articolo 139, in G. Branca (a cura di), Commentario 
della Costituzione, Zanichelli-Società editrice del Foro italiano, Bologna-Ro-
ma, 1981.

13  Il pensiero qui va alla eventuale formulazione del quesito referen-
dario, che sarebbe del tutto agevolata nel caso in cui la riforma toccasse 
poche e definite disposizioni costituzionali. Non si trascuri poi il fatto che 
il referendum di cui all’articolo 138 della Costituzione è, per sua natura, 
“oppositivo” e non tanto “confermativo” rispetto alla maggioranza che ha 
sostenuto la riforma in Parlamento. Per tale ragione è ancor più delicata la 
formulazione del quesito.
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una consapevolezza che spesso non pare tenere conto di principi basilari 
del diritto costituzionale.

3.	 Una riforma che appare “puntuale e circoscritta”, ma non per 
questo di minore impatto

Tanto considerato, la riforma costituzionale sul c.d. premierato, 
come detto, vuole essere una riforma puntuale e circoscritta e tale cir-
costanza è stata messa in evidenza sin da subito dai fautori del disegno 
di legge costituzionale. In effetti, se si guarda al testo della riforma 
– così come emendato dai lavori della I Commissione permanente 
(Affari Costituzionali), che ha operato in sede referente, e per come 
approvato in Assemblea14 – si noterà che si tratta di una riforma che 
inciderebbe su “soli” sette articoli: 57, 59, 83, 88, 89, 92 e 94 della 
Costituzione. La riforma, in particolare (ma in estrema sintesi), in-
tende sopprimere la figura dei senatori a vita (art. 59 Cost.), ampliare 
il numero di scrutini nei quali è richiesta la maggioranza di due terzi 
del Parlamento in seduta comune per l’elezione del Capo dello Sta-
to (art. 83 Cost.), ritoccare il potere di scioglimento anticipato della 
Camere, considerati i casi in cui esso diverrà un atto dovuto (art. 
88 Cost.), rivedere la controfirma degli atti presidenziali, prevedendo 
espressamente che alcuni di essi restino esclusivamente presidenziali 
(art. 89 Cost.) e, con riferimento agli artt. 92 e 94, adeguare l’assetto 
all’elezione diretta del Presidente del Consiglio, introducendo tutti 
i correttivi ritenuti necessari e, con riferimento all’oggetto specifico 
del presente contributo, introdurre alcune disposizioni che incidereb-
bero sull’elaborazione della legislazione elettorale, con previsione di 
un premio di maggioranza costituzionalmente imposto. Ora, non è 
questa la sede per approfondire nel dettaglio tutti gli aspetti connessi 
alla proposta in questione. Qui ci si limiterà a rilevare alcune incon-

14  Quanto all’iter di approvazione della proposta di riforma, si segnala 
che attualmente (alla data del 10 giugno 2024) i lavori risultato sospesi a se-
guito della seduta assembleare n. 195 del 29 maggio 2024, onde consentire 
alle forze politiche di concentrare i propri sforzi sulla campagna elettorale 
in vista dell’espletamento del voto concernente l’elezione dei componenti 
del Parlamento europeo spettanti all’Italia dei giorni 8 e 9 giugno 2024.
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gruenze della proposta avanzata per poi soffermarsi, come anticipato, 
sulle potenziali novelle costituzionali in materia elettorale.

In linea generale, per riprendere l’aspirazione della riforma ad essere 
puntuale e circoscritta, penso si possa sostenere che nonostante il dise-
gno di legge costituzionale sia effettivamente contenuto, esso tuttavia 
produca delle notevoli conseguenze sull’assetto ordinamentale. Difatti, 
qui non si tratta certamente di limitarsi a migliorare e correggere o, 
perché no, persino superare alcune criticità legate al rendimento della 
forma di governo italiana, ma si tratta di superare l’assetto vigente, di 
fuoriuscire dal sistema parlamentare così come sino ad oggi lo abbiamo 
conosciuto, per introdurre un premierato ibrido, si direbbe “all’italia-
na”, che all’elezione diretta del Presidente del Consiglio dei Ministri 
accompagni, contestualmente, l’elezione dei componenti dei due rami 
del Parlamento, sulla base di una legislazione elettorale che preveda ne-
cessariamente un premio di maggioranza da assegnare alla forza politica 
o alla coalizione che ha ottenuto il maggior numero di voti.

E, proprio sul punto, occorre rapidamente prendere in esame le mo-
difiche che sono intervenute rispetto al teso originario della proposta. 
Inizialmente, infatti, la riforma puntava all’elezione diretta del Presi-
dente del Consiglio dei Ministri in concomitanza (e, persino, con un 
un’unica scheda) con l’elezione dei due rami del Parlamento, Camera 
e Senato, inserendo in Costituzione la garanzia del 55% dei seggi, in 
ciascuna Camera, alle liste e ai candidati collegati al Presidente del Con-
siglio. Nella versione originaria, dunque, ferma l’elezione popolare del 
Presidente del Consiglio, il premio di maggioranza veniva espresso, su 
base nazionale, al fine di “garantire” in entrambe le Camere il 55% dei 
seggi alle liste ed ai candidati collegati al candidato Presidente del Con-
siglio. A seguito dell’intervento della I Commissione permanente Affari 
Costituzionali e, specialmente, della seduta del 24 aprile scorso, il testo 
originario della riforma è stato esteso, e il premio di maggioranza non 
risulta più quantificato e la sua base nazionale viene riferita ad entrambe 
le Camere (il che ha portato a specificare tale circostanza all’articolo 57 
della Costituzione). Inoltre, se inizialmente venivano espressamente ri-
chiamato il rispetto, nello stabilire la legislazione elettorale, dei principi 
di rappresentatività e governabilità, dopo l’intervento della Commissio-
ne, si è introdotta specificazione del principio di tutela delle minoranze 
linguistiche in luogo di quello della governabilità. Infine, la Commis-
sione ha introdotto un limite di durata della permanenza in carica del 
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Presidente del Consiglio eletto, che inizialmente non era fissato: eletto 
per cinque anni, per non più di due legislature consecutive, elevate a tre 
nel caso in cui nelle precedenti abbia ricoperto l’incarico per un periodo 
inferiore a sette anni e sei mesi.

Senza alcuna modifica, invece, le norme di soppressione dei sena-
tori a vita e della facoltà del Presidente della Repubblica di sciogliere 
una sola Camera, nonché le disposizioni transitorie.

Tornando alle modifiche, esse, insieme ad altre già ricordate e al-
tre ancora riportate sinteticamente in nota15, attestano comunque la 
capacità di rispondere e reagire alle osservazioni e alle critiche che, di 
volta in volta, nei mesi scorsi sono state mosse al testo originariamen-
te previsto, senza tradire l’aspirazione della riforma a voler essere cir-
coscritta e puntuale. Ciononostante, a questa capacità di adattamento 
si accompagna, ancora una volta, un atteggiamento di banalizzazio-
ne dei contenuti delle osservazioni e delle critiche. Per fare soltanto 
un esempio, sul quale si tornerà tra poco, prevedere inizialmente un 
premio di maggioranza con attribuzione del 55 % dei seggi ha una 
finalità molto chiara e precisa, cioè quella di “garantire” (il termine è 
proprio questo) la maggioranza in parlamento al Presidente del Con-
siglio eletto e al suo Governo, che non è affatto chiarita, superata o at-
tenuata (anzi!) dalla circostanza che la modifica in Commissione ab-
bia espunto la quantificazione del 55% sostituendola con la seguente 
formula, molto più lasca e generale: «un premio su base nazionale che 

15  Ed è stata data articolata riformulazione alla previsione dello sciogli-
mento delle Camere in caso di “dimissioni” del Presidente eletto e del con-
ferimento dell’incarico di formare il Governo ad altro parlamentare eletto 
in collegamento (per quest’ultimo riguardo, senza più previsione del vincolo 
degli impegni programmatici e d’indirizzo politico originari). È stata inserita 
menzione della “revoca” dei ministri, proposta dal Presidente del Consiglio 
eletto (come la nomina, sola prevista nel testo originario) e disposta dal Pre-
sidente della Repubblica. Sono state introdotte altresì previsioni altre, rela-
tive all’elezione parlamentare del Presidente della Repubblica ed agli atti di 
questo. Ed è stato enucleato, tra gli atti del Presidente della Repubblica, un 
novero di atti per i quali non è richiesta la controfirma.

Infine, quale coordinamento con la previsione dello scioglimento ‘colle-
gato’ alle dimissioni del Presidente del Consiglio, è stata introdotta la pre-
visione che lo scioglimento qualora si configuri come “atto dovuto” non 
incontri il limite del ‘semestre bianco’.
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garantisca una maggioranza dei seggi in ciascuna delle Camere alle 
liste e ai candidati collegati al Presidente del Consiglio»16.

In definitiva, per chiudere sul punto, la riforma Meloni sul c.d. 
premierato vuole essere sì puntuale e limitata a pochissime previsio-
ni, per evitare l’errore commesso nel 2006 da Silvio Berlusconi e nel 
2016 da Matteo Renzi, i quali – come già ricordato – avevano messo 
in campo “grandi riforme” ritenute troppo pervasive e bocciate dal 
corpo elettorale, ed allo stesso tempo vuole apparire sobria ed essen-
ziale, minimizzando le modifiche, ma comunque concedendole per 
dimostrare un’apertura al dialogo, anche e soprattutto al fine di asse-
condare l’opinione di molti e rassicurando il corpo elettorale.

Nonostante ciò, la riforma, almeno secondo l’opinione di chi scri-
ve, non è affatto sobria e minimale, anzi è una riforma che con poche 
mosse, poche modifiche, riesce a stravolgere l’impianto costituziona-
le, aprendo la strada al consolidamento di una tendenza al maggiori-
tarismo che da tempo si fa lentamente strada nel nostro ordinamento, 
creando non poche distorsioni e alterazioni del sistema.

4.	 Una proposta frutto di scelte lessicali ben precise, ma con 
evidenti elusioni ed omissioni

Un secondo elemento che connota le precise scelte tattiche compiu-
te dai fautori della riforma in questione è strettamente legato all’utilizzo 
di alcuni termini in luogo di altri o, meglio ancora, all’esplicita rinuncia 
a lemmi che possano in qualche misura rivelare che, scavando a fondo, 
questa riforma impatterebbe ben più di quanto, come si è già avuto 
modo di osservare, si vorrebbe far credere. Un esempio lampante di 
questa scelta strategica è senza dubbio quello di rinunciare a definire il 
Presidente del Consiglio eletto quale “Premier”. Difatti, se da un lato 
è chiarissimo che l’elezione diretta del vertice dell’Esecutivo compor-
terebbe l’instaurarsi di un premierato nel nostro ordinamento costitu-
zionale, dall’altro lato mantenere la carica del Presidente del Consiglio 
ci riporta alla precisa consapevolezza di una ricerca dell’essenzialità, le-
gata alla volontà di tranquillizzare i cittadini-elettori sulla portata delle 
modifiche costituzionali auspicate. In secondo luogo, ancora una volta 

16  Modifiche all’articolo 92 della Costituzione introdotta dal testo di 
riforma costituzionale in esame.
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la riforma costituzionale Meloni-Casellati punta evidentemente a dif-
ferenziarsi dai precedenti tentativi e, quanto all’aspetto in esame, in 
particolare dalla riforma berlusconiana naufragata nel 2006, la quale 
indicava espressamente l’elezione diretta e popolare di un Premier.

A questo medesimo filone di ricerca di un linguaggio che non tradisca 
rispetto alle intenzioni proclamate, si colloca la modifica – sulla quale si 
tornerà tra poco – che ha superato la formulazione «La legge disciplina il 
sistema elettorale delle Camere secondo i princìpi di rappresentatività e 
governabilità» in favore di un «rispetto del principio di rappresentatività 
e di tutela delle minoranze linguistiche». Anche in questo caso, la rinun-
cia al termine “governabilità” contenuto nel testo originario è sintomo 
di una scelta strategica e tattica del Governo, mirata a superare alcune 
critiche riguardanti la tendenza della riforma a perseguire un eccessivo 
accentramento dei poteri in capo al Presidente del Consiglio eletto e alla 
sua maggioranza al seguito, in nome della ricerca di una necessaria stabi-
lità di Governo (intesa qui, difatti, quale governabilità17).

Un terzo ed ultime esempio, tra gli altri, è dovuto alla scelta lessicale 
compiuta nello stabilire la rubrica del disegno di legge costituzionale 
che, se inizialmente recitava “Modifiche agli articoli 59, 88, 92 e 94 
della Costituzione per l’elezione diretta del Presidente del Consiglio dei 
ministri, il rafforzamento della stabilità del Governo e l’abolizione della 
nomina dei senatori a vita da parte del Presidente della Repubblica”, 
a seguito dell’operato della Commissione Affari Costituzionali in sede 
referente è ora divenuta “Modifiche alla parte seconda della Costituzio-
ne per l’elezione diretta del Presidente del Consiglio dei ministri, il raf-
forzamento della stabilità del Governo e l’abolizione della nomina dei 
senatori a vita da parte del Presidente della Repubblica”. Un cambia-
mento, questo, assai significativo poiché, se in prima battuta attraver-
so la rubrica si intendeva chiaramente ribadire, menzionando soltanto 
quei pochi articoli oggetto di modifica, la puntualità della riforma, ora 
la scelta lessicale – quella, cioè, di esplicitare delle modifiche relative 
all’intera parte seconda della Costituzione – rivela la reale portata del 
progetto riformatore. Un altro elemento, in poche parole, a testimo-
nianza del fatto che questa riforma è molto più articolata e complessa 
di quel che poteva apparire (o si preferiva far apparire) inizialmente.

17  Sul punto è interessante la riflessione di G. Itzcovich, Mitolo-
gie della governabilità. Storia e critica di un concetto, in Ragion pratica, n. 
1/2026, pp. 9-34.
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5.	 L’adeguamento alla giurisprudenza costituzionale in materiale 
elettorale a “copertura” di scelte opinabili: dal binomio 
rappresentatività-governabilità alla tutela delle minoranze 
linguistiche

Infine, il tatticismo nella costruzione della riforma costituzionale in 
esame si manifesta, con riferimento ad uno degli elementi più contro-
versi del testo proposto, nella parte dedicata alla c.d. costituzionalizza-
zione di un premio di maggioranza (riportata testualmente in prece-
denza). I fautori della riforma, infatti – ben sapendo che introdurre un 
vincolo al legislatore elettorale, costringendolo a stabilire un premio 
di maggioranza, avrebbe potuto, oltre che ricevere numerose critiche 
per la solita tendenza al rafforzamento dell’Esecutivo e alla leadership 
maggioritaria da tempo perseguita dal legislatore elettorale18, anche 
attrarre molte obiezioni sulla legittimità costituzionale della previsione 
esplicita di un premio del 55% dei seggi (qui ci si riferisce alla prima 
formulazione del testo) – hanno pensato bene di fornire “copertura” 
alla scelta in questione attraverso il richiamo a un principio espresso 
dalla Corte costituzionale delle decisioni che hanno investito nel 2014 
la legge elettorale c.d. Porcellum19 e nel 2017 la legge elettorale c.d. 

18  Sul punto si veda, ex multis, G. Azzariti, Legge elettorale e demo-
crazia d’ investitura. Quattro criticità costituzionali per un modello di demo-
crazia, in Questione Giustizia, n. 2/2016, p. 66; A. D’Andrea, La guida dei 
governi in Italia nel tempo della legge elettorale maggioritaria, in Scritti in 
memoria di Livio Paladin, Jovene Editore, Napoli, 2004, pp. 724-725.

19  Tra i numerosi commenti alla sentenza in questione di vedano i se-
guenti: A. Anzon Demmig, Accesso al giudizio di costituzionalità e intervento 
“creativo” della Corte costituzionale, in Rivista dell’Associazione Italiana dei 
Costituzionalisti, n. 2/2014, p. 1 ss.; G. Azzariti, La riforma elettorale, in 
Rivista dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, n. 2/2014, p. 1 ss.; F. 
Bilancia, “Ri-porcellum” e giudicato costituzionale, in Costituzionalismo.it, n. 
3/2013, p. 1 ss.; R. Bin, “Zone franche” e legittimazione della Corte, in Forum 
di Quaderni costituzionali, 5 maggio 2014, p. 1 ss.; B. Caravita, La riforma 
elettorale alla luce della sent. 1/2014, in Federalismi.it, n. 2/2014, p. 1 ss.; A. 
D’Aloia, La sentenza n. 1 del 2014 e l’Italicum, in Confronticostituzionali.eu, 
30 gennaio 2014; G. Demuro, La sostenibilità del premio di maggioranza, in 
Forum di Quaderni costituzionali, 10 marzo 2014, p. 1 ss.; R. Dickmann, 
La Corte dichiara incostituzionale il premio di maggioranza e il voto di lista e 
introduce un sistema elettorale proporzionale puro fondato su una preferenza, 
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Italicum. In entrambe quelle occasioni, come è noto, la Corte costitu-
zionale ha dichiarato, per ragioni simili, ma non del tutto coincidenti, 
l’legittimità dei meccanismi attributivi del premio di maggioranza, pur 
precisando – ed è questo che viene richiamato nel testo del disegno di 
revisione costituzionale – che i sistemi elettorali devono tenere conto 
del principio di rappresentatività, da un lato, e della ricerca di una 
stabilità del Governo, dall’altro. Ciò è tradotto con il binomio rap-
presentatività-governabilità, che tiene insieme due esigenze di sistema 
apparentemente molto distanti tra loro: assicurare una rappresentanza 
in Parlamento il più possibile aderente alla sensibilità del corpo elet-
torale e, per converso, ipotizzare sistemi e meccanismi elettorali che 
non frammentino eccessivamente la configurazione dei due rami del 
Parlamento e che consentano, invece, la definizione di assetti funzio-

in Federalismi.it, n. 2/2014, p. 1 ss.; G. Guzzetta, La sentenza della Corte 
costituzionale sulla legge elettorale: molti, forse troppi, spunti di riflessione, in 
Quaderni costituzionali, n. 1/2014, p. 126 ss.; Id., La sentenza n. 1 del 2014 
sulla legge elettorale a una prima lettura, in Forum di Quaderni costituzionali, 
14 gennaio 2014, p. 1 ss.; G. Lodato, S. Pajno, G. Scaccia, Quanto può es-
sere distorsivo il premio di maggioranza? Considerazioni costituzionalistico-ma-
tematiche a partire dalla sent. n. 1 del 2014, in Federalismi.it, n. 9/2014, p. 1 
ss.; A. Morrone, La sentenza della Corte costituzionale sulla legge elettorale: 
exit porcellum, in Quaderni costituzionali, n. 1/2014, p. 119 ss.; A. Pertici, 
La sentenza della Corte costituzionale sulla legge elettorale: l’incostituzionalità 
ingannevole, in Quaderni costituzionali, n. 1/2014, p. 122 ss.; L. Pesole, 
L’incostituzionalità della legge elettorale nella prospettiva della Corte costituzio-
nale, tra circostanze contingenti e tecniche giurisprudenziali già sperimentate, 
in Costituzionalismo.it, n. 2/2014, p. 1 ss.; A. Poggi, Politica “costituziona-
le” e legge elettorale: prime osservazioni alla sentenza n. 1 del 2014, in Con-
fronticostituzionali.eu, 16 gennaio 2014; G. Scaccia, Riflessi ordinamentali 
dell’annullamento della legge n. 270 del 2005 e riforma della legge elettorale, 
in Forum di Quaderni costituzionali, 14 gennaio 2014, p. 1 ss.; G. Serges, 
Spunti di giustizia costituzionale a margine della declaratoria di illegittimità 
della legge elettorale, in Rivista dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, 
n. 1/2014, p. 1 ss.; F. Sgrò, La censura di parziale incostituzionalità della leg-
ge elettorale e il ripristino del sistema proporzionale, tra rappresentanza politica 
e governabilità, in Forum di Quaderni costituzionali, 7 febbraio 2014, p. 1 ss. 
e L. Spadacini, I limiti alla discrezionalità del legislatore in materia elettorale 
desumibili dalla sentenza della Corte costituzionale n. 1 del 2014, in Forum di 
Quaderni costituzionali, 17 gennaio 2014, p. 1 ss.
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nali alla formazione di maggioranze in grado di sostenere un Governo, 
auspicabilmente per tutta la durata della legislatura.

Anche in questo caso, tuttavia, la riforma cade nella generalizzazio-
ne. A parere di chi scrive, infatti, a poco serve richiamare sullo sfondo 
la giurisprudenza costituzionale in questione se il fine della riforma 
resta, evidentemente, quello di assicurare al Presidente del Consiglio 
eletto una sua maggioranza, solida e soprattutto certa!

6.	 L’errata o discutibile collocazione sistematica delle disposizioni 
costituzionali in materia di elezione delle Assemblee parlamentari

Come si è già avuto modo di anticipare, sotto il profilo scientifico 
questa riforma contiene interessanti novità consistenti nella proposta 
di introdurre disposizioni costituzionali in materia elettorale che me-
ritano di essere approfondite nel contesto complessivo che si è cercato 
sin qui di descrivere e che qui si sintetizza richiamando la relazione 
di accompagnamento al testo: la riforma intende «offrire soluzione 
a problematiche ormai risalenti e conclamate della forma di gover-
no italiana, cioè l’instabilità dei Governi, l’eterogeneità e la volatilità 
delle maggioranze, il “transfughismo” parlamentare»20. Di seguito si 
cercherà di fornire, seppur sinteticamente e per punti, una lettura 
critica di tali disposizioni, inserendo l’analisi nel più ampio contesto 
della riforma stessa, andando a fondo delle sue ragioni e dando per 
presupposto, rispetto al metodo, che il testo originario della riforma 
ha subito le modifiche già richiamate in precedenza a seguito dello 
svolgimento del procedimento in sede referente presso la Commissio-
ne parlamentare competente.

Un primo elemento ritenuto critico da parte di chi scrive riguarda 
la collocazione sistematica della previsione del premio di maggioran-
za. Infatti, non mi convince affatto la circostanza secondo la quale 
si intende introdurre la disposizione «La legge disciplina il sistema 
per l’elezione delle Camere e del Presidente del Consiglio, assegnan-
do un premio su base nazionale che garantisca una maggioranza dei 
seggi in ciascuna delle Camere alle liste e ai candidati collegati al Pre-
sidente del Consiglio, nel rispetto del principio di rappresentatività 

20  Cit. Relazione tecnica, A.S. n. 935, p. il cui testo è disponibile sul 
portale istituzionale della Camera dei Deputati.
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e di tutela delle minoranze linguistiche» all’interno dell’articolo 92 
della Costituzione e, cioè, all’interno del Titolo III della Parte Secon-
da della Costituzione. Precisamente, infatti, tale Titolo è dedicato al 
Governo e, se da un lato è evidente che la disposizione contenga la 
previsione dell’elezione del Presidente del Consiglio e, quindi, si po-
trebbe dire che il richiamo è doveroso, avendo il precedente comma 
(il primo dell’articolo 92) richiamato la composizione del Governo; 
dall’altro lato si ignora (o così pare) l’esistenza degli articoli 56 e 57 
della Costituzione, i quali contengono (e il riferimento in questo ca-
so è all’articolo 56) persino la formula elettorale di riparto del seggi! 
Non si comprende, in altre parole, perché la riforma non collochi la 
previsione sul premio di maggioranza, che riguarderebbe l’elezione 
dei Deputati e dei Senatori, agli articoli ora richiamati o, almeno, 
non cerchi di creare una simmetria e un collegamento tra le previsio-
ni che riguarderebbero l’elezione diretta del Presidente del Consiglio 
(quindi, il novellato articolo 92 della Costituzione) e l’elezione delle 
Assemblee parlamentari (articoli 56 e 57 della Costituzione).

Anche in questo caso, emerge la precisa volontà del riformatore, il 
quale è tutto interessato e concentrato a creare un inscindibile legame tra 
legittimazione popolare diretta del Presidente della Repubblica e mag-
gioranza parlamentare, senza preoccuparsi di armonizzare le previsioni 
costituzionali, senza preoccuparsi, persino, di scindere ciò che riguarda 
l’elezione del Parlamento, titolare – almeno formalmente… – della fun-
zione legislativa – e del Governo, titolare della funzione esecutiva.

Una carenza questa che a parere di chi scrive non può, e non deve, 
passare in secondo piano.

7.	 L’inedita e inopportuna contestualità dell’elezione del 
Parlamento e del Presidente del Consiglio quale emblema della 
cultura del maggioritarismo

Inoltre, come già detto, il disegno di legge costituzionale tiene in-
sieme le due elezioni, quella cioè dei componenti del Parlamento e 
quella del Presidente del Consiglio. Una contestualità, questa, che 
rappresenta un inedito nel panorama delle forme di governo poiché 
nei Paesi in cui i cittadini sono chiamati ad eleggere i parlamentari 
e il vertice dell’Esecutivo (o, in alternativa, il Capo dello Stato), ta-
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li elezioni non avvengono mai contestualmente e, anzi, si possono 
ben determinare maggioranza diverse tra i due organi costituzionali, 
i quali sono chiamati, in quei casi, a trovare forme di collaborazione 
e di dialogo.

La proposta del Governo Meloni, invece, tiene insieme le due 
elezioni e, per di più, nonostante il Presidente del Consiglio dovrà 
essere individuato direttamente per elezione popolare, la riforma pun-
ta a mantenere comunque il meccanismo della fiducia iniziale che il 
Parlamento deve concedere al Governo. Ancora una volta, la riforma 
produce ambiguità e, probabilmente, sempre al fine di modificare il 
meno possibile, anche a costo di produrre formule del tutto inedite 
e contrarie a elementari principi di diritto. Non si capisce, sul pun-
to, perché mai un Presidente del Consiglio eletto dal Popolo debba 
richiedere la fiducia del Parlamento e, ancor più, se si tratta di un 
Parlamento eletto contestualmente!

Al riguardo, si potrebbe comprendere, viceversa, un voto (ma non 
di fiducia) sul programma, forse per formalizzare gli impegni assunti 
con il corpo elettorale, ma non il fatto che si debba proseguire sulla 
via del voto di fiducia conferito dal Parlamento. Al pari, non è dato 
sapere come mai la riforma Meloni rinunci a ritoccare il bicamerali-
smo paritario, che, come è ampiamente noto, costituisce uno degli 
aspetti problematici della nostra forma di governo. Oltretutto, se si 
tiene conto dell’aspirazione del Governo Meloni ad attuare, finalmen-
te, alla c.d. autonomia regionale ai sensi dell’articolo 116, comma 
terzo, della Costituzione, ipotizzare un Senato delle Regioni, magari 
estromesso dal circuito fiduciario, sarebbe del tutto funzionale all’ar-
monizzazione dei diversi ambiti di governo, nazionale e regionale!

Da ultimo, non è chiaro come mai il Governo Meloni non intenda 
introdurre l’istituto della mozione di sfiducia, come nella già ricordata 
proposta di revisione costituzionale del 2018 a firma Meloni e altri, che 
puntava, oltre all’elezione diretta del Presidente della Repubblica, an-
che alla previsione del meccanismo correttivo della sfiducia costruttiva.

Sullo sfondo resta che la riforma possa andare a cristallizzare quel-
la «sopraffazione della politica maggioritaria»21 o, in altri termini, il 

21  L’espressione è utilizzata da A. D’Andrea, La sopraffazione del-
la “politica maggioritaria” sul meccanismo costituzionale della nostra forma 
di governo, in G. Brunelli, G. Cazzetta (a cura di), Dalla Costituzione 
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dilagare di una «cultura del maggioritario»22. Utilizzando le parole 
di Nadia Urbinati, il principio maggioritario si sia lentamente tra-
sformato in maggioritarismo. Già Leopoldo Elia aveva avuto modo di 
considerare che «più in generale, è l’erosione dei principi solidaristico 
e lavorista, affermati nella prima parte della Costituzione, a minaccia-
re non solo la coesione politica della società, espressa soprattutto nella 
maggioranza referendaria del 1993, ma il modello economico-sociale 
quale emerse dalle scelte dei costituenti. C’è dunque il pericolo che 
la democrazia maggioritaria degeneri in dittatura maggioritaria e che 
un certo esercizio del potere (favorito dalla concentrazione senza pre-
cedenti delle sue varie forme: economico, mediatico-culturale, poli-
tico) alteri la stessa forma di Stato. Auguriamoci naturalmente che 
ciò non avvenga. Tuttavia, non si può prescindere oggi dal discutere 
di riforme istituzionali, compresa la riforma Meloni, senza riflette-
re innanzitutto sul “costituzionalismo sostenibile” nel quadro di una 
democrazia divenuta pienamente maggioritaria»23. La deriva verso il 
maggioritarismo traduce il principio di maggioranza in un potere eser-
citato direttamente dalla maggioranza. In altri termini, si assiste alla 
netta prevalenza del maggioritario sulla rappresentatività e, dunque, a 
una prevalenza dello stesso Governo sul Parlamento.

8.	 La costituzionalizzazione del premio di maggioranza: il ruolo 
della Corte costituzionale e l’argine del principio democratico

Vi sarebbe molto da dire sull’inserimento in Costituzione, de facto, 
del premio di maggioranza, che, come ricordato, è già stato sanziona-
to dalla Corte costituzionale nel 2014, in relazione al c.d. Porcellum, 
e nel 2017, in relazione al c.d. Italicum renziano24. Qui è evidente 

“ inattuata” alla Costituzione “ inattuale”? Potere costituente e riforme costitu-
zionali nell’Italia repubblicana, Giuffrè Editore, Milano, 2013, p. 137.

22  Cfr. L. Spadacini, L’eclissi della rappresentanza all’origine della crisi 
del Parlamento italiano, in A. D’Andrea (a cura di), Il Governo sopra tutto, 
Bibliofabbrica, Brescia, 2009.

23  L. Elia, La costituzione aggredita. Forma di governo e devolution al 
tempo della destra, Il Mulino, Bologna, 2005, p. 29.

24  Tra i numerosi commenti si segnalano: R. Dickmann, La Corte co-
stituzionale trasforma l’Italicum in sistema elettorale maggioritario “eventua-
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che, nella logica dell’attuale Governo, poco importa tentare di recu-
perare l’interesse dei cittadini-elettori alla vita politica, per riavvici-
narli alle istituzioni democratiche, perché, quel che conta, è avere una 
maggioranza stabile in Parlamento. Ed è su tale maggioranza, sicura e 
rigidamente ancorata all’elezione del Presidente del Consiglio, che le 
forze politiche vittoriose potranno contare per agire indisturbate ed 
evitare di ritornare alle urne (che si traduce, comunque, nel dover fare 
i conti con l’imprevedibilità del corpo elettorale).

Introdurre un vincolo alla previsione di un premio di maggioranza 
«su base nazionale che garantisca una maggioranza dei seggi in ciascuna 
delle Camere alle liste e ai candidati collegati al Presidente del Consi-
glio», significa escludere la possibilità di adottare sistemi elettorali mag-
gioritari e, per converso, di adottare meccanismi di stampo proporzio-
nale che, come ampiamente dimostrato negli ultimi decenni, rischiano 
comunque di ingenerare sistemi e modelli incostituzionali. Certo, una 
volta che la Costituzione stabilisce una regola, che ha una sua forza 
prescrittiva, diviene assai difficile, anche per il Giudice costituzionale, 
poter sindacare la scelta legislativa che abbia tenuto in considerazio-
ne il dettato costituzionale. Tuttavia, mi pare in ogni caso che sistemi 

le” ma lascia al legislatore l’onere di definire una legislazione elettorale omoge-
nea per le due Camere, in Federalismi.it, n. 4/2017, p. 2 ss.; T. F. Giupponi, 
«Ragionevolezza elettorale» e discrezionalità del legislatore, tra eguaglianza del 
voto e art. 66 Cost., in Forum di Quaderni costituzionali, 18 giugno 2017, 
p. 1 ss.; A. Morrone, Dopo la decisione sull’Italicum: il maggioritario è sal-
vo, e la proporzionale non un obbligo costituzionale, in Forum di Quaderni 
costituzionali, 13 febbraio 2017, p. 1 ss.; C. Rossano, Note su premio di 
maggioranza ed esigenze di omogeneità delle leggi elettorali della Camera dei 
deputati e del Senato della Repubblica nella sentenza della Corte costituzio-
nale n. 35/2017, in Rivista dell’Associazione Italiana dei Costituzionalisti, n. 
1/2017, p. 1 ss.; A. Ruggeri, La Corte alla sofferta ricerca di un accettabi-
le equilibrio tra le ragioni della rappresentanza e quelle della governabilità: 
un’autentica quadratura del cerchio, riuscita però solo a metà, nella pronunzia 
sull’Italicum, in Forum di Quaderni costituzionali, 27 febbraio 2017, p. 1 
ss.; S. Troilo, Le liste (in tutto o in parte) bloccate e le candidature multiple 
dopo la sentenza costituzionale n. 35/2017: dall’arbitrio (soltanto) dei politici 
a quello (anche) della sorte, e poi di nuovo dei politici?, in Forum di Quaderni 
costituzionali, 27 giugno 2017, p. 1 ss. e L. Trucco, “Sentenza Italicum”: la 
Consulta tra detto, non considerato e lasciato intendere, in Consulta Online, 
n. 1/2017, p. 149 ss.
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elettorali che comunque portino a una distorsione o ad un’alterazione 
del principio democratico possono ritenersi illegittimi, anche con una 
previsione costituzionale che impone un premio di maggioranza come 
congegnato nella proposta Meloni. Il limite rappresentato dal rimando 
al nucleo duro dei principi costituzionali, tra i quali il principio de-
mocratico fra tutti, resterebbe, quindi, una soluzione percorribile dalla 
Corte costituzionale eventualmente chiamata a decidere della legittimi-
tà costituzionale dei meccanismi elettorali plasmati sulle regole costitu-
zionali che la riforma sul c.d. premierato vorrebbe introdurre.

9.	 Riflessioni conclusive sui rischi della riforma: la deriva del 
“capo”

In conclusione, se si osservano gli ultimi quarant’anni della vita 
costituzionale del nostro Paese, si noterà come siano state avanzate 
molte riforme costituzionali, con soluzioni talvolta ibride e contami-
nate da variegate interpretazioni del funzionamento della forma di 
governo francese e di quella tedesca. In questo lungo arco di tempo, 
però, in assenza di un’esplicita modificazione costituzionale – auspi-
cata dalla riforma costituzionale in discussione – il Governo – ed è 
ahimè cosa nota (sic!) – ha visto crescere a dismisura i suoi poteri e si 
è riposizionato nell’assetto degli organi costituzionali. Il Governo, va 
detto e ribadito, oggi è incontrastato su tutto: detiene la quasi totalità 
delle proposte di iniziativa legislativa del nostro Stato; si impone nella 
legislazione con l’abuso dei decreti-legge e ponendo la questione di 
fiducia in sede di conversione degli stessi; riesce, in barba alle pro-
cedure parlamentari e sopprimendo qualsiasi ragionevole termine, a 
escludere una Camera (ad anni alterni) dall’approvazione delle leggi 
di bilancio; abusa della questione di fiducia, spesso posta su un unico 
maxi-emendamento. Insomma, non si capisce perché, allo stato at-
tuale delle cose, si continui a pensare che nel nostro Paese il Governo 
sia “debole” e si voglia a tutti costi cercare di “stabilizzare”, una volta 
per tutte, un organo che è al di sopra di tutti gli altri a partire dal Par-
lamento, che conta ben poco. Personalmente, non penso sia il caso di 
concorrere a determinare l’elezione diretta del Presidente del Consi-
glio in questo contesto istituzionale né che sia opportuno assecondare 
l’idea di una necessaria stabilizzazione di un Governo così forte. A 
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questo punto, direi piuttosto: in presenza di una tale egemonia del 
Governo, è un bene che non siano molti a restare in carica a lungo!

Ritengo che quel che serva, in via prioritaria, è che le forze po-
litiche si concentrino attorno alla funzione del Parlamento e la sua 
centralità, limitando al contempo gli abusi e i poteri pressocché scon-
finati del Governo. Fatto questo, ci si potrà chiedere se abbia senso 
introdurre un Senato effettivamente rappresentativo delle Regioni, se 
abbia un senso differenziare l’autonomia regionale (senza sopprimere 
i diritti dei cittadini e senza creare uno squilibro nell’accesso ai servizi 
a livello territoriale) e se abbia senso modificare tanto altro ancora, 
anche a partire dalle prerogative del Capo dello Stato e del Presiden-
te del Consiglio dei Ministri. Fino a quando, però, il Governo non 
tornerà al suo posto, ritengo molto pericoloso assecondare l’idea che 
il Presidente del Consiglio oggi debba essere eletto dal Popolo perché 
questa dinamica richiama alla mente una certa ricerca di legittimazio-
ne dell’uomo solo al comando, circondato da pochi fedelissimi, che 
tutto può rispetto al suo partito, rispetto al Parlamento e, purtroppo, 
anche rispetto alle istituzioni di garanzia. Il nostro Paese, vista la sua 
storia, deve fare molta attenzione a cedere al fascino del “capo”.
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Trump II e gli anticorpi del sistema presidenziale 
nordamericano di fronte alle nuove sfide 
democratiche
Arianna Carminati

Sommario: 1. Una forma di governo separata e bilanciata che ha resistito alla prova 
del tempo. – 2. Il voto del 5 novembre e il ritorno di Trump alla carica presi-
denziale. – 3. L’attività di inizio mandato e le forzature istituzionali del neo 
Presidente. – 4. Il (possibile) legislative check del Congresso anche in un contesto 
politico unificato. – 5. Il judiciary check e i futuri orientamenti di una Corte 
Suprema a maggioranza conservatrice. – 6. L’assetto federale dello Stato e la di-
visione verticale del potere. – 7. Spunti di riflessione dalla “lezione americana”.

1.	 Una forma di governo separata e bilanciata che ha resistito alla 
prova del tempo

Il modello nordamericano costituisce da sempre l’archetipo della 
forma di governo presidenziale, la quale annovera diversi tentativi di 
imitazione con risultati che altrove, tuttavia, non sono stati così sod-
disfacenti. Le peculiarità del modello, del resto, sono difficilmente 
replicabili soprattutto per quanto riguarda i suoi aspetti politico-so-
ciali1 che ne fanno un sistema per certi versi bizzarro ma anche molto 

1  Come ricorda C. Mortati, Le forme di governo. Lezioni, CEDAM, 
Padova, 1973, p. 301, una data struttura costituzionale funziona in maniera 
soddisfacente solo se fondata su una struttura sociale ad essa adeguata. Lo 
scarso rendimento del modello presidenziale in alcuni Paesi sudamerica-
ni, i cui sistemi risultano fortemente sbilanciati in favore dell’Esecutivo e 
del Presidente, è parzialmente addebitabile anche al meccanismo elettorale 
proporzionale (anziché maggioritario) utilizzato per l’elezione dell’organo 
legislativo che, risultando più frammentato nella sua composizione, non 
è in grado di determinare un proprio indirizzo politico da contrapporre 
a quello presidenziale, né di esercitare un’efficace azione di controllo. Per 
queste considerazioni si v. A. Lucarelli, Teorie del presidenzialismo. Fon-
damento e modelli, CEDAM, Padova 2000, p. 478.
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stabile e caratterizzato da una straordinaria longevità istituzionale. A 
confronto con altre esperienze europee, spesso frutto di scelte costi-
tuzionali più recenti e, inevitabilmente, più evolute, la democrazia 
statunitense si distingue infatti per la sua lunga storia, che si è conso-
lidata in oltre due secoli e mezzo di esperienza. Com’è noto, la rivo-
luzione americana di fine Settecento, a differenza di quella francese e 
dei rivolgimenti che ne seguirono in tutta l’Europa, generò una Re-
pubblica che è sopravvissuta fino ai giorni nostri con la stessa Costitu-
zione e con la stessa architettura istituzionale. Così – mentre gli Stati 
del Vecchio Continente nel torno di due secoli attraversavano le fasi 
delle restaurazioni monarchiche, dei regimi liberali ottocenteschi, dei 
totalitarismi, per approdare infine alle socialdemocrazie figlie delle 
Costituzioni del Novecento – il sistema costituzionale statunitense 
dimostrava nel frattempo capacità di tenuta e di adattamento, senza 
soluzione di continuità, nonostante gli scossoni subiti2.

Questa straordinaria solidità istituzionale è riconducibile 
principalmente alla costante coerenza, mantenuta nel tempo, della 
complessiva dinamica di governo fra le istituzioni dello Stato federale 
rispetto al principio della separazione dei poteri3, a cui il sistema è ri-
masto saldamente ancorato sia a livello normativo sia nella prassi degli 
organi politici4. Tale coerenza è stata propiziata dalla scelta compiuta 

2  Sui diversi constitutional moments che hanno segnato la storia co-
stituzionale nordamericana, dall’iniziale Foundation, alla Reconstruction 
successiva alla guerra civile, fino alla svolta rooseveltiana del New Deal, si 
v. l’opera in due volumi B. Ackermann, We the People. Foundations, Har-
vard U.P., Cambridge, 1991 e Id., We the People. Transformations, Harvard 
U.P., Cambridge, 1998, recensito da T. Groppi, «We the people: transforma-
tions». Considerazioni su un libro di Bruce Ackerman, in Politica del diritto, 
n. 2/1999, p. 187 ss. Cfr., inoltre, M. Comba, Gli Stati Uniti d’America, in 
P. Carrozzza, A. Di Giovine, G.F. Ferrari (a cura di), Diritto costituzio-
nale comparato, I, Laterza, Bari, 2014, p. 77.

3  Nella forma di governo presidenziale «la separazione dei poteri si 
compie nella sua dimensione estrema e quindi, visibile a occhio nudo» se-
condo G. De Minico, Memoria per l’Audizione sull’AC 1921 in I Commis-
sione, Camera dei Deputati, 18 luglio 2024.

4  I tentativi di imitazione del modello presidenziale nordamericano 
non hanno funzionato in modo altrettanto equilibrato e garantista in altri 
contesti, come per esempio nelle Repubbliche sudamericane, proprio perché 
si è derogato alla rigida separazione dei poteri assecondando la tendenza alla 
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dai Padri fondatori di far derivare tutti i poteri – compreso, più o 
meno direttamente, quello giudiziario5 – dalla fonte di legittimazione 
democratica. Nella forma di governo presidenziale, in particolare, il 
principio della sovranità popolare – che risuona fin dall’incipit «We 
the people of the United States» del preambolo della Costituzione del 
17876 – è stato portato al massimo grado poiché entrambi gli organi 
politici principali, con le loro articolazioni, traggono la loro legittima-
zione dal medesimo corpo elettorale e secondo procedure disgiunte, 
anche se talvolta contestuali7.

prevaricazione da parte del Presidente eletto. Lo sottolinea C. Bassu, Luci 
e ombre di una forma di governo trendy. I pro e i contro del presidenzialismo, 
in T.E. Frosini, C. Bassu, P.L. Petrillo (a cura di), Il presidenzialismo che 
avanza, Carocci, Roma, 2009, p. 44.

5  Negli Stati Uniti il sistema giudiziario federale è formato di giudici 
nominati dal Presidente e soggetti alla procedura di advice and consent del 
Senato, i quali poi restano in carica a vita. Tale meccanismo di investitura è 
replicato, inoltre, per la maggior parte delle corti supreme statali, mentre la 
gran parte dei giudici e dei prosecutors di primo grado e di appello degli Stati 
federati deve affrontare il giudizio degli elettori almeno una volta nel cor-
so del proprio incarico, sia pure con modalità diverse. Cfr. R. Briffalut, 
Judicial Campaign Codes After Republican Party of Minnesota v. White, in 
University of Pennsylvania Law Review, v. 153, 2004; P.S. Karlan, Electing 
Judges, Judging Elections, and the Lessons of Caperton, in Harvard Law Re-
view, v. 123, 2009, p. 80 ss.; R.L. Jolly, Judges as Politicians: the Enduring 
Tension of Judicial Elections in the Twenty-First Century, in Notre Dame Law 
Review, v. 92, 2016, p. 73-74. Nella dottrina italiana si v. E. Grande, Un 
connubio inconciliabile: legittimazione democratica e imparzialità dei giudici 
e dei prosecutors negli Stati Uniti, in Questione giustizia, n. 1-2/2024, p. 
250 ss.

6  Il motto We the People con cui si apre la Costituzione del 1787 indica 
un netto cambio di prospettiva, facendo derivare l’intero ordinamento di-
rettamente dalla sovranità del popolo dell’Unione anziché dall’autorità re-
gia o da quella degli Stati federati. Per queste considerazioni si v. C. Bassu, 
M. Betzu, F. Clementi, G. Coinu, Diritto costituzionale degli Stati Uniti. 
Una introduzione, Giappichelli, Torino, 2022, p. 8 ss.

7  Osserva Bruce Ackerman, a questo proposito: «Considerando [la se-
parazione dei poteri] come dottrina della legittimità politica, i suoi soste-
nitori convergono intorno a un’unica proposizione normativa. Negano che 
una singola vittoria elettorale sia sufficiente per investire il movimento po-
litico vincente di una piena autorità legislativa. Questa proposizione genera 
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Invero, alla rappresentatività diretta del Senato e (sostanzialmente) 
del Presidente si approdò pienamente solo con le elezioni presidenzia-
li del 1828 – a seguito dell’assunzione del vincolo da parte dei grandi 
elettori degli Stati di votare per i candidati presidenziali in modo con-
forme ai risultati del voto popolare – e con l’approvazione nel 1913 
del XVII emendamento costituzionale che affidava direttamente agli 
elettori statali, anziché alle Assemblee legislative locali come previ-
sto inizialmente, la scelta dei due senatori spettanti a ciascuno Stato 
per rappresentarlo al Congresso. Al termine di questo processo di più 
compiuta democratizzazione8, il legislativo e l’esecutivo federali risul-
tarono dotati di una pari forza politica e, grazie all’indipendenza re-
ciproca dei rispettivi mandati – garantita dal fatto che tutte le cariche 
sono esercitate per un tempo fisso e predefinito, senza possibilità di 
sfiducia o di scioglimento anticipato –, furono definitivamente posti 
in una condizione di sostanziale equiordinazione9.

Tale equilibrio politico-istituzionale ha permesso di volta in vol-
ta a tutti gli attori della forma di governo di esercitare, volendo, la 
propria autorità nei rapporti interistituzionali, secondo un modello 
funzionale in cui il principio di separazione dei poteri, pur rigido sul 
piano strutturale, è affiancato e completato da un complesso mecca-
nismo di reciproca interferenza. Infatti, la semplice lettura delle ve-
sting clauses (ossia i primi articoli della Costituzione del 1787 che as-
segnano il potere legislativo, esecutivo e giudiziario, rispettivamente, 
al Congresso, al Presidente e ai giudici federali) rivela subito un altro 
aspetto peculiare del sistema costituzionale statunitense, secondo cui 
nessuna funzione è esercitata in modo esclusivo dall’organo a cui essa 
è formalmente attribuita. Al contrario, frammenti di ciascuna sfera 
di competenza vengono distribuiti anche ad altri poteri, creando un 
intreccio deliberato di attribuzioni fra le rispettive funzioni.

uno dei tratti più distintivi della separazione dei poteri: il fatto che diversi 
poteri legislativi operano in base a scadenze elettorali sfalsate» (B. Acker-
man, La nuova separazione dei poteri. Presidenzialismo e sistemi democratici, 
Carocci, Roma, 2003, p. 13).

8  S. Fabbrini, The American System of Separated Government: An Hi-
storical-Institutional Interpretation, in International Political Science Review, 
v. 20, 1999, p. 100 ss.

9  S. Gambino, Forme di governo. Esperienze europee e nord-americana, 
Giuffrè, Milano, 2007, p. 235 ss.
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Ad esempio, nell’ambito della funzione legislativa assegnata al 
Congresso, si innesta il potere presidenziale di veto, che obbliga le due 
Camere a riesaminare un provvedimento e a votarlo nuovamente con 
una maggioranza qualificata di due terzi qualora intendano superare 
l’opposizione presidenziale.

Allo stesso modo, l’azione esecutiva del Presidente non è comple-
tamente autonoma e per stipulare trattati internazionali, o per nomi-
nare i funzionari dell’amministrazione, i giudici federali o i membri 
della Corte Suprema, il Capo dello Stato deve ottenere l’approvazione 
del Senato, secondo il meccanismo dell’advice and consent.

A queste interferenze tra le competenze degli organi, costituzio-
nalmente previste, i Padri Fondatori ritennero opportuno attribuire 
un nome distinto rispetto al principio di separazione dei poteri, e 
ciò sebbene lo stesso Montesquieu già avvertisse nell’Esprit des lois 
che il principio della separazione dei poteri realizza il suo obiettivo 
quando, una volta distribuito, il potere può arrestare il potere e non 
richiede dunque una divisione assoluta, ma suggerisce invece qualche 
forma di intromissione. I Costituenti nordamericani isolarono con-
cettualmente questo aspetto della forma di governo e lo identificaro-
no nel meccanismo dei checks and balances che consente agli organi, 
una volta separati, di controllarsi reciprocamente10. Grazie a questa 
frammentazione del potere si genera un’interdipendenza reciproca fra 
le istituzioni politicamente separate e si crea un equilibrio dinamico 
in cui nessun soggetto può agire in modo totalmente autonomo, pre-
scindendo dagli altri11.

Quanto al potere giudiziario, è anch’esso protagonista di questa inte-
razione istituzionale, specie attraverso il riconoscimento del judicial re-

10  Come nota S. Fabbrini, Il presidenzialismo degli Stati Uniti, La-
terza, Roma-Bari, 1993, p. 11, il principio della separazione dei poteri e il 
principio dei controlli e contrappesi sono distinti, anche se complementari. 
Il secondo, in particolare, serve a far osservare la separazione dei poteri in-
ducendo, tuttavia, gli organi a cooperare per realizzare un’azione collettiva. 
Per questo motivo «il governo separato costituisce l’esito istituzionale della 
combinazione di due differenti principi» in modo piuttosto complesso.

11  Nel suo classico studio sul presidenzialismo americano, Richard Neu-
stadt lo definisce un sistema di istituzioni separate che condividono il potere 
(separated institutions sharing power), R. Neustadt, Presidential Power. The 
Politics of Leadership, The New American Library, New York, 1964.
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view, vale a dire la competenza delle corti federali di controllare la legit-
timità sia degli atti del potere esecutivo, sia delle leggi. Tale prerogativa, 
pur non essendo espressamente prevista in Costituzione, si è affermata 
in via giurisprudenziale a partire dalla sentenza Marbury v. Madison.

I meccanismi di separation of powers e di checks and balances sono 
pensati come modalità strutturali e funzionali necessarie entrambe, 
nel loro operare congiunto, per realizzare lo scopo di preservare le 
libertà e impedire che il potere statale divenga autoritario. Ne con-
segue che per introdurre riforme ordinamentali a livello legislativo e, 
più in generale, per assumere le più importanti decisioni politiche, è 
richiesta la cooperazione attiva di tutti i soggetti del governo federale 
e l’avallo delle Corti, specie della Corte Suprema in quanto giudice di 
ultima istanza.

Il risvolto potenzialmente problematico di tale assetto risiede nel 
fatto che il dualismo paritario12 della forma di governo e l’operatività 
dei meccanismi di checks and balances, non sono adatti a garantire 
un governo efficiente. Al contrario, le situazioni di stallo decisionale, 
spesso definite come “blocco politico” (gridlock), sono fisiologiche e 
congeniali al sistema stesso, riflettendo la vocazione antimaggioritaria 
del costituzionalismo nordamericano13.

Questo delicato bilanciamento di poteri è stato soggetto a con-
tinue ridefinizioni che hanno influenzato il concreto rendimento 
del presidenzialismo statunitense, attraversando diverse fasi storiche 
in relazione alle quali il fulcro politico-istituzionale nei rapporti tra 
Congresso e Presidente ha oscillato tra poli opposti, senza però mai 
tradire le premesse di fondo di cui si è detto14. Si è così passati da 

12  G. De Vergottini, Diritto costituzionale comparato, CEDAM, Pa-
dova, 2004, p. 497 ss. Il perfetto dualismo della forma di governo presiden-
ziale statunitense si contrappone al monismo tipico delle forme di governo 
parlamentari, in cui il Governo e il Parlamento sono strettamente legati 
attraverso il rapporto di fiducia e il sostegno della maggioranza parlamen-
tare, quali condizioni per la sopravvivenza dell’Esecutivo e, in definitiva, 
della stessa legislatura (che può essere anticipatamente terminata attraverso 
lo scioglimento delle Camere).

13  Questo assetto è stato definito dallo storico Richard Hofstadter come 
un «harmonious system of mutual frustration» (R. Hofstadter, The American 
Political Tradition and the Men Who Made It, Knopf, New York, 1964, p. 9).

14  Come nota A. Lucarelli, Teorie del presidenzialismo, cit., p. 221, 
nelle esperienze presidenziali diverse da quella statunitense la prevalenza del 
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una fase di c.d. Congressional Government, caratterizzata da una forte 
centralità del Congresso, a una fase di Presidential Government, con-
traddistinta da un progressivo spostamento del baricentro decisionale 
verso la figura del Presidente15.

La svolta avvenne specialmente con l’introduzione nel 1828, come 
accennato, dell’elezione popolare dei grandi elettori del Presidente, 
nonché con l’adozione di metodi più democratici di selezione dei 
candidati alle presidenziali (grazie all’introduzione delle c.d. primarie 
o attraverso i caucus, ossia riunioni degli iscritti che si svolgono nelle 
sedi territoriali di partito16) che soppiantarono la gestione verticistica 
delle candidature da parte delle segreterie centrali dei partiti. Questi 
cambiamenti hanno consentito al Presidente, in particolare, di acqui-
sire una crescente popolarità e centralità, del resto propiziata dalla na-
tura monocratica e monocefala della carica. Infatti, il Capo dello Sta-
to sul fronte esecutivo non si confronta con una struttura governativa 
collegiale, dal momento che lo USA Cabinet si compone dei segretari 
ministeriali che sono fiduciari del solo Presidente, sempre revocabili e 
sostituibili a sua discrezione, e non ha mai assunto funzioni autono-
me di indirizzo politico, «ma sempre quelle proprie di una struttura 
che ha mirato a potenziare il ruolo e le funzioni presidenziali»17.

Capo dello Stato si ricava direttamente dai testi costituzionali, mentre il 
mutamento della forma di governo degli Stati Uniti «asseconda una varia-
bilità fisiologica dei sistemi a doppio indirizzo politico, dove, tuttavia, la 
componente politico-culturale madisoniana dell’equilibrio dei poteri e della 
tutela delle minoranze impedisce il concretizzarsi di forme degenerative».

15  M. Volpi, Libertà e autorità. La classificazione delle forme di Stato e 
delle forme di governo, Giappichelli, Torino, 2010, p. 151.

16  A. Pierini, I sistemi elettorali nell’ordinamento degli Stati Uniti d’A-
merica, in M. Oliviero, M. Volpi (a cura di), Sistemi elettorali e democra-
zie, Giappichelli, Torino, 2007, p. 390 ss.

17  A. Lucarelli, Teorie del presidenzialismo, cit., p. 226. La struttura 
governativa è efficacemente descritta come un sistema a cerchi concentrici 
da M. Volpi, Libertà e autorità, cit., p. 148, che, nell’anello più stretto, 
comprende i collaboratori personali del Presidente che formano l’Executive 
Office; esso si allarga poi al Cabinet in cui siedono, oltre al Presidente e al 
Vicepresidente, i Segretari che guidano i diversi Dipartimenti dell’ammi-
nistrazione e la cui nomina è soggetta alla procedura di advice and consent 
del Senato; infine, nel cerchio più distante dal vertice politico, si collocano 
le Agenzie federali e, in particolare, le Agenzie indipendenti istituite dal 
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Tuttavia, l’ascesa della Presidenza – che a tratti è parsa persino im-
periale18 – non ha mai portato ad un superamento della natura duale 
del modello presidenziale nordamericano, ed è stata via via compensata 
dal Congresso che, dal dopoguerra in avanti, ha cercato di riadattare 
le proprie funzioni e la propria organizzazione. A tal proposito, negli 
ultimi decenni si identificano una fase di “riadeguamento cooperativo” 
(1946-1964) e una di “riadeguamento conflittuale” (dal 1964 in poi), 
derivante quest’ultima dalla diversa collocazione politica del Presidente 
e delle maggioranze parlamentari in seno alle due Camere – situazione 
che si denomina di “governo diviso” – che è andata a sovrapporsi alla 
struttura istituzionale come detto poliarchica e rigidamente separata, ul-
teriormente esaltando le potenzialità del sistema di freni e contrappesi19.

2.	 Il voto del 5 novembre e il ritorno di Trump alla carica 
presidenziale

Negli ultimi anni, molte democrazie contemporanee si trovano 
ad affrontare sfide sempre più complesse che mettono alla prova la 
solidità delle loro istituzioni e la tenuta dei principi liberali su cui 
essse si fondano. Crisi economiche, disuguaglianze crescenti, con-
flitti internazionali e sfiducia nella politica e nelle istituzioni, stanno 

Congresso per esercitare in modo relativamente autonomo taluni poteri di 
controllo e di supervisione in ambiti delicati dell’Amministrazione (come 
ad esempio la Securities and Exchange Commission o il Government Accoun-
ting Office).

18  L’espressione Imperial Presidency è stata coniata (dallo storico A.M. 
Schlesinger Jr., The Imperial Presidency, Houghton Mifflin Co., Boston, 
1973) con riferimento, in particolare, alla Presidenza Nixon (1968-1974) 
che si caratterizzò per una interpretazione molto estesa delle prerogative 
del Capo dello Stato, specialmente in materia di politica estera e di difesa, 
a discapito dei poteri di controllo e di indirizzo del Congresso. Dopo la 
reazione del Congresso seguita allo scandalo del Watergate, in ogni caso, si 
intravede un nuovo protagonismo dei Presidenti secondo A. Rudalevige, 
The New Imperial Presidency. Renewing Presidential Power after Watergate, 
University of Mitchigan Press, 2005, p. 57 ss.

19  M. A. Krasner, S. G. Chaberski, Il Sistema di governo degli Stati 
Uniti d’America. Profili istituzionali, Giappichelli, Torino, 1994, p. 130 ss.; 
S. Fabbrini, Il Presidenzialismo degli Stati Uniti, cit., p. 117 ss.
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esercitando una pressione crescente, rendendo vulnerabili anche le 
esperienze costituzionali più avanzate e consolidate. In questo scena-
rio, la forma di governo presidenziale appare particolarmente esposta, 
poiché la concentrazione del potere esecutivo in un’unica figura può 
favorire l’ascesa di leader carismatici con tendenze populiste, inclini a 
enfatizzare il loro ruolo decisionale e a ridurre gli spazi di mediazione 
politica, mettendo in crisi gli equilibri democratici.

Le recenti elezioni del 5 novembre 2024 hanno prodotto un risul-
tato, da questo punto di vista, che desta preoccupazione.

Per comprenderne appieno la portata, conviene anzitutto ricostru-
ire brevemente alcune “anomalie” che hanno caratterizzato l’ultima 
campagna elettorale20 e che hanno risuonato come campanelli d’allar-
me rispetto allo stato di salute dell’apparato politico-istituzionale che 
regge la democrazia statunitense.

Da un lato, la candidatura di Donald Trump è emersa a seguito 
delle elezioni primarie del partito repubblicano che si sono celebrate 
tra i mesi di gennaio e di luglio 2024 e che l’ex Presidente21 si è (am-
piamente) aggiudicato in tutti gli Stati, tranne uno22. L’unico vero 
ostacolo alla nomination per le presidenziali di novembre non è dun-
que venuto dal confronto con i competitors e con la base politica del 

20  Una puntuale ricostruzione dei fatti che hanno preceduto le elezioni 
del 5 novembre si può leggere in G. Aravantinou Leonidi, Il convitato di 
pietra dell’elezione presidenziale. L’Electoral College, controverso strumento 
della continuità istituzionale, in Nomos, n. 2/2004, p. 5 ss.

21  Come noto, Donald Trump aveva conseguito un primo mandato 
vincendo le elezioni del 2016 contro la candidata democratica Hillary Clin-
ton, ma non era poi riuscito a ottenere la riconferma nel 2020, perdendo 
la sfida elettorale contro Joe Biden. Per un’interessante analisi del diverso 
stile comunicativo dei due candidati alle presidenziali del 2020 si v. B. Mc-
Cormick, Da Trump a Biden, il potere delle parole, in Aggiornamenti sociali, 
n. 3/2021, p. 175 ss.

22  L’unica potenziale rivale di Trump nella corsa alla candidatura re-
pubblicana, ossia l’ex governatrice della Carolina del Sud Nikki Haley, si è 
aggiudicata la sola primaria del Distretto della Columbia a forte tradizione 
progressista, per poi ritirarsi dalla competizione a seguito dei risultati della 
consultazione del c.d. Super Tuesday. Cfr. M. Catucci, Prima, e forse unica, 
vittoria di Nikki Haley alle primarie repubblicane, in il Manifesto, 5 marzo 
2024.
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proprio partito, ma si è piuttosto frapposto in sede giudiziaria23 per la 
circostanza che talune Corti statali, su impulso di gruppi di elettori, 
hanno esaminato la questione della eventuale ineleggibilità di Trump 
ai sensi della sez. 3 del XIV emendamento della Costituzione24. Tale 
valutazione si basava sull’accusa, all’epoca pendente, di aver istigato 
l’attacco a Capitol Hill del 6 gennaio 2021 che fu organizzato da al-
cuni suoi sostenitori per contrastare la proclamazione della vittoria 
di Joe Biden alle presidenziali del 202025. La causa è stata successiva-
mente attratta e tempestivamente decisa dalla Corte Suprema26, che 

23  L’intreccio tra le vicende giudiziarie e quelle politiche che hanno 
riportato Donald Trump alla Casa Bianca è ripercorso da G. Caravale, 
Dall’assalto a Capitol Hill alla riconquista della Casa Bianca: la definizione 
dei caratteri della nuova Presidenza passa anche dalla Corte Suprema, in No-
mos, n. 3/2024, p. 1 ss; D. Zecca, La candidatura di Trump fra controllo 
giurisdizionale e politica: a chi spetta l’attuazione dei limiti costituzionali al 
processo democratico?, in Diritto pubblico comparato ed europeo, n. 1/2024, 
p. 167 ss.

24  La c.d. Disqualification Clause della sez. 3 del XIV emendamento 
stabilisce, specificamente, che «Nessuno potrà essere Senatore o Rappre-
sentante nel Congresso, o elettore per il Presidente e il Vice-Presidente o 
potrà tenere qualsiasi ufficio, civile o militare, presso gli Stati Uniti o presso 
qualsiasi Stato, se, avendo previamente prestato giuramento – come mem-
bro del Congresso o come funzionario degli Stati Uniti o come membro del 
Legislativo di uno Stato o come funzionario amministrativo o giudiziario 
in uno Stato – di difendere la Costituzione degli Stati Uniti, abbia preso 
parte a un’insurrezione o ribellione contro di essi o abbia dato aiuto o soste-
gno ai loro nemici. Ma il Congresso può, col voto dei due terzi di ciascuna 
Camera, rimuovere questa causa di interdizione». Sul significato storico e 
attuale della disposizione, in effetti mai applicata nel corso della storia re-
pubblicana, si v. M. Graber, Section 3 of the Fourteenth Amendment: Is 
Trump’s Innocence Irrelevant?, in Maryland Law Rev, v. 84, 2024, p. 1 ss.

25  P. Magarò, L’elezione del 46° Presidente degli Stati Uniti: luci e om-
bre di un “momentous event” nella storia della democrazia americana, in 
Consulta online, n. 1/2021, p. 94 ss.

26  La volontà della Corte di stemperare la tensione in un momento 
delicato per la vita politica del Paese è esplicitata dalla concurring opinion 
della Justice Barret secondo la quale la Corte «has settled a politically char-
ged issue in the volatile season of a Presidential election. Particularly in this 
circumstance, writings on the Court should turn the national temperature 
down, not up».
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si è pronunciata a favore di Trump, così da consentirgli di terminare 
a pieno titolo la sua corsa alle primarie27. La stessa Corte Suprema ha 
poi definitivamente fermato il processo penale che si stava celebrando 
a suo carico, e per gli stessi fatti, di fronte alle Corti federali28, so-
stenendo la tesi di un’immunità assoluta del Presidente29 per gli atti 
compiuti nell’esercizio delle sue funzioni (e fatta salva naturalmente 
l’ipotesi di impeachment)30.

27  Si v. il caso Trump v. Anderson, 601 U.S. (2024) e i commenti di A. 
Lauro, Trump versus Anderson: l’ ineleggibilità del XIV emendamento e la 
complessità federale delle elezioni presidenziali, in federalismi.it, n. 23/2024, 
p. 232 ss.; B. Cezzi, Trump v. Anderson e il patchwork della giustizia ame-
ricana sul candidato insurrezionalista, in Diritti comparati, 20 marzo 2024.

28  Il procuratore speciale Jack Smith aveva incriminato Trump pres-
so la Corte del Distretto della Colombia a seguito delle risultanze della 
Commissione d’inchiesta della Camera dei Rappresentanti sui fatti del 6 
gennaio 2021. La Commissione parlamentare aveva considerato Trump 
colpevole dei reati di ostruzione al Congresso, cospirazione e incitamento 
all’insurrezione e lo aveva pertanto deferito al Dipartimento di giustizia 
(G. Caravale, Dall’assalto a Capitol Hill alla riconquista della Casa Bianca, 
cit., p. 5-6). Per gli stessi fatti la Camera aveva promosso un impeachment 
a carico dell’ex Presidente che il Senato ha però respinto non riuscendo a 
raggiungere la soglia dei due terzi che è richiesta per una dichiarazione di 
colpevolezza.

29  All’epoca dei fatti il Presidente Trump era ancora in carica non es-
sendosi ancora concluso il periodo di transizione che avrebbe portato al 
passaggio di testimone col suo successore Joe Biden. In argomento si v. A. 
Orlando, Le transizioni presidenziali negli USA: la disciplina osservata a 
partire dalla Biden Transition, in DPCE online, n. 2/2021, p. 1709 ss., il 
quale ricorda che la transizione presidenziale negli Stati Uniti avviene in 
un periodo temporale ben definito (c.d. lame duck period) della durata di 
due mesi e mezzo circa, che va dalle elezioni generali previste per la prima 
settimana di novembre al momento dell’insediamento del nuovo Presidente 
fissato al 20 gennaio dell’anno seguente.

30  Cfr. la sentenza Trump v. United States, 603 U.S. 593 (2024), decisa 
nel luglio 2024 e dunque, anche in questo caso, in tempo utile per rimuo-
vere ogni ostacolo giuridico alla piena partecipazione del candidato repub-
blicano alla competizione elettorale di novembre 2024 (cfr. T.F. Giupponi, 
La Corte Suprema, l’ immunità e i tre corpi del Presidente degli Stati Uniti, in 
Quaderni costituzionali, n. 2/2024, pp. 908-912). Per un’analisi critica del-
la dottrina della (maggioranza della) Corte suprema in tema di immunità 
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Sull’altro fronte, la candidatura di Kamala Harris è invece matu-
rata al di fuori delle procedure ordinarie, poco prima della formale 
apertura della campagna elettorale, a seguito del ritiro del Presidente 
uscente Joe Biden che aveva a sua volta vinto le primarie ma che, al 
momento della rinuncia, non era ancora stato ufficialmente investito 
della nomination da parte della Convention nazionale del partito de-
mocratico. Le motivazioni poste alla base di questa sofferta decisione 
– legate all’età e alla salute del Presidente uscente, fattori di certo non 
imprevedibili al momento della sua ricandidatura, che peraltro Biden 
aveva escluso quando vinse nel 2020 – unite alla pressione esercitata 
dal vertice del partito, anche a fronte del “ricatto” dei finanziatori dei 
democratici di ritirare il proprio appoggio economico alla campagna 
elettorale, hanno inevitabilmente creato un certo distacco con la base 
elettorale. A ciò si è aggiunta la circostanza che la Harris, in quanto 
vice-presidente uscente, è stata subito identificata “a tavolino” dal-
lo stesso Biden e da una parte dell’establishment come l’unica nuova 
candidata dei democratici, senza considerare l’alternativa di una mi-
ni-primaria o di una Convention di partito aperta.

Tutti questi fattori hanno compromesso fin da principio le chance 
di vittoria dei democratici. La strategia di agire in fretta, dopo mesi 
di incertezza, per presentare rapidamente una candidata da opporre 
a Trump puntando principalmente sull’immagine e sulla comunica-
zione (armi del resto particolarmente congeniali all’avversario) si è 
rivelata, a posteriori, controproducente. Più di tutto può aver pesato 
l’assenza di un vero processo partecipativo che ha indebolito questa 
candidatura, facendola apparire come una scelta calata dall’alto, e di 
ripiego, piuttosto che l’espressione di un ampio consenso di base, ali-
mentando ulteriormente il dibattito sulla trasparenza e la democrati-
cità interne di un partito da tempo percepito come elitario31.

presidenziali e dei suoi futuri riflessi sull’equilibrio interistituzionale si v. 
D. Zecca, Immunità presidenziali e responsabilità penale: l’ incerto perimetro 
dopo Trump v. United States, in Dpce online, n. 4/2024, p. 2397 ss. Nella 
dottrina americana cfr. S. Roisman, Trump v. United States and the Sepa-
ration of Powers, in University of Pennsylvania Law Review Online, v. 173, 
2025, p. 33 ss.

31  La storica Jill Lepore (nell’intervista di S. Sabattini, «Un partito 
in balìa dei suoi ricchi donatori. Sulla democrazia si è rivelato ipocrita», in 
Corriere della sera, 9 novembre 2024, p. 13) critica la strategia politica dei 
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Il risultato elettorale, in effetti, è andato anche oltre i pronostici, 
assegnando a Donald Trump una netta e incontrovertibile vittoria, sia 
nei voti (senza contestazioni in fase di conteggio) sia nei seggi. Que-
sto dato merita di essere rimarcato perché ha sgombrato il campo da 
qualsiasi questione, com’è invece talvolta avvenuto nella storia anche 
recente delle elezioni presidenziali, circa la legittimità dell’esito eletto-
rale e circa la ragionevolezza di un sistema elettorale che risulta essere 
molto complesso e inconsueto32.

Va infatti ricordato, da un lato, che l’elezione del Presidente (e del 
Vicepresidente33) avviene su base statale e che il peso di ciascuno Sta-
to, quanto al numero dei grandi elettori ad esso spettanti, è pari alla 
rispettiva Congressional delegation di deputati e senatori, ed è dunque 
commisurato alla popolazione residente ma “corretto” dalla assegna-
zione di ulteriori due seggi a ciascuno Stato, a prescindere dalla sua 
ampiezza. Ne consegue che il voto dei cittadini ha un valore dise-
guale, risultando più influente il voto degli elettori degli Stati meno 
popolosi, secondo una logica prettamente federale.

Dall’altro lato, va rimarcato che sono consentite plurime modalità 
di voto – anticipato, per corrispondenza, di persona34 – e di spoglio 

democratici e le pratiche che hanno accompagnato il cambio, in corsa, della 
candidatura presidenziale a seguito del mancato ritiro tempestivo di Biden, 
in quanto giudicate poco trasparenti, poco partecipate e troppo frettolose. 
Secondo Lepore, questi elementi avrebbero minato la credibilità del partito 
che si proponeva come baluardo a difesa della democrazia dagli attacchi di 
Trump.

32  A. Gratteri, Perché l’“Electoral College”? Alle origini delle elezioni 
presidenziali americane, in Lo Stato, 2024, p. 251 ss.; R. Casella, Stati Uni-
ti: le proposte di riforma dell’“Electoral College”, in DPCE online, n. 4/2021, 
p. 3315 ss.

33  Insieme al candidato Presidente concorre un Vicepresidente (c.d. 
ticket) che, in caso di elezione, occuperà di diritto la carica di Presidente 
del Senato. La scelta del Vicepresidente è rimessa al candidato Presidente ed 
uno degli atti politici maggiormente significativi della campagna elettorale.

34  G. D’Ignazio, Il sistema elettorale degli Stati e del governo locale negli 
Stati Uniti d’America, in S. Gambino (a cura di), Sistemi elettorali e governo 
locale: modelli a confronto, Roma, 1991, p. 280 ss., Per una efficace rico-
struzione di taglio giornalistico si v. A. Marinelli, Come funzionano voto 
anticipato e voto postale per le elezioni Usa: chi può avvantaggiare e come è 
andata nel 2020, in Corriere della sera, 4 novembre 2024.
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delle schede (per quanto riguarda la tempistica), secondo le regole ri-
messe ai legislatori statali, i quali decidono anche la formula elettorale 
per l’individuazione dei delegati nazionali che voteranno poi, secondo 
il mandato ricevuto, nel c.d. Electoral College. Da questo punto di 
vista, si registra una notevole omogeneità, poiché tutti gli Stati utiliz-
zano il maggioritario secco (first past the post) e quasi tutti (tranne il 
Maine e il Nebraska, che suddividono il territorio in più circoscrizio-
ni uninominali) raccolgono i voti popolari in unico collegio “at large” 
e assegnano l’intero pacchetto di seggi ai grandi elettori del candidato 
relativamente più votato (a prescindere dalla percentuale di consensi 
raggiunta)35.

La vittoria finale dipende, invece, dal raggiungimento della mag-
gioranza assoluta dei seggi elettorali, pari attualmente a 270 voti di 
grandi elettori su 538. La natura bipartitica della competizione ha 
consentito quasi sempre ad un candidato (repubblicano o democra-
tico) di raggiungere questo risultato36, magari di stretta misura, e tal-
volta persino a dispetto del minor numero di voti popolari raccol-
ti in totale, su tutto il territorio nazionale, rispetto all’avversario37. 

35  G.F. Ferrari, I sistemi elettorali degli Stati Uniti, in M. Luciani, 
M. Volpi (a cura di), Riforme elettorali, Laterza, Bari, 1995, p. 283.

36  In caso di parità tra i candidati, e comunque di mancato raggiungi-
mento della maggioranza assoluta dei voti dei grandi elettori (come avvenu-
to nelle elezioni del 1824) il XII Emendamento stabilisce che sia la Camera 
dei Rappresentanti a scegliere il Presidente.

37  Lo stesso Trump, nelle elezioni presidenziali del 2016, si era ag-
giudicato la vittoria per numero di Stati (e di grandi elettori) ma non per 
numero di elettori, avendo ottenuto oltre due milioni di voti in meno del-
la candidata democratica Hillary Clinton. Nelle controverse elezioni del 
2000, vinte da G.W. Bush contro il Vicepresidente democratico uscente Al 
Gore per 271 grandi elettori contro 266, il secondo aveva però conseguito 
il 48,38% dei voti contro il 47,86% del candidato repubblicano. La pro-
clamazione del risultato finale rimase sospesa per molti giorni, in attesa di 
certificare il risultato dello Stato della Florida che Bush, infine, si aggiudicò 
per uno scarto di soli 537 voti popolari. La contesa politica sfociò anche 
in un pronunciamento della Corte Suprema che, con la decisione Bush v. 
Gore, pose fine al riconteggio delle schede e confermò il risultato di misura 
a favore del candidato repubblicano (per un commento si v. gli interventi 
di G. Recchia, La Corte suprema federale prevale sulla Corte suprema della 
Florida e di R. Toniatti, Chi ha vinto l’elezione presidenziale del 2000?, in 
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Questa eventualità, che si può talvolta presentare nei sistemi mag-
gioritari utilizzati per l’elezione di organi collegiali, viene in questo 
caso molto criticata, in quanto si produce con riguardo ad una ca-
rica monocratica. Tuttavia, chi la contesta spesso non considera con 
sufficiente consapevolezza la ratio sottesa al sistema, che è quella di 
strutturare l’elezione presidenziale – e l’elettorato stesso – su una rigi-
da base statale, seguendo una prospettiva pienamente federale. Que-
sto meccanismo è infatti pensato per garantire un bilanciamento tra 
il principio democratico e quello federale e per temperare gli effetti 
di un’investitura diretta puramente popolare, introducendo passaggi 
procedurali articolati e che non sono mai del tutto scontati38, benché 
siano accompagnati da stringenti convenzioni costituzionali.

Alla luce delle considerazioni che precedono, risalta ancor di più 
la dimensione del recente successo elettorale di Donald Trump, assai 
ampia sia a livello popolare sia a livello statale. Dopo aver già gover-
nato in passato, ma anche perso importanti sfide elettorali, mancando 
la riconferma nel 2020 per un secondo mandato, egli è ora tornato a 
guidare il Paese con una forza politico-elettorale accresciuta rispetto 
alla precedente esperienza, riuscendo per di più a consolidare notevol-
mente la sua leadership anche dentro il partito repubblicano39.

L’insieme di questi fattori prelude ad una fase politica di forte 
polarizzazione in cui la figura carismatica di Trump, ulteriormente 
galvanizzata dal voto, e le sue non celate pulsioni egemoniche40, spin-

Forum: Le elezioni presidenziali USA, in Diritto pubblico comparato ed euro-
peo, n. 1/2001, p. 265 ss.; P. Pasquino, Bush v. Gore, in Rivista trimestrale 
di diritto pubblico, n. 3/2001, p. 833 ss; P. Passaglia, La Corte Suprema sta-
tunitense decide il caso Bush v. Gore, in Il Foro italiano, n. 4/2001, p. 195 ss).

38  Secondo R. Casella, Stati Uniti: le proposte di riforma dell’“Elec-
toral College”, cit., p. 3315, invece, il sistema elettorale di secondo grado, 
«originariamente previsto dai Framers come una garanzia per una scelta 
consapevole e non influenzata dalle passioni politiche, si è ridotto a una 
mera finzione». Sulle possibili insidie del procedimento nel collegio eletto-
rale si v. R.W. Bennett, Chi elegge il Presidente degli Stati Uniti, Giuffrè, 
Milano, 2009, p. 287 ss.

39  Sulle cause politiche della nuova ascesa di Trump riflette L. Dio-
tallevi, Le radici antiche dell’uragano Donald, in Il Messaggero, 19 novem-
bre 2024, p. 27.

40  Sugli effetti prodotti dalla prima Presidenza Trump sugli equilibri 
della forma di governo si v., nella dottrina italiana, G. D’Ignazio, La forma 
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geranno verso la decisa promozione di indirizzi radicali e potenzial-
mente divisivi, tanto sul piano interno quanto nelle relazioni interna-
zionali41.

3.	 L’attività di inizio mandato e le forzature istituzionali del neo 
Presidente

I segni di questa tendenza espansiva della Presidenza si sono ma-
nifestati fin dal discorso di insediamento alla Casa Bianca42 nel quale 
Trump, con toni messianici, ha anzitutto sottolineato la composizione 
plurale dell’elettorato che gli ha espresso fiducia – «giovani e anziani, 
uomini e donne, afroamericani, ispanoamericani, asiaticoamericani, 
urbani, suburbani, rurali»43 – e ha enfatizzato la sua «potente vittoria 
in tutti e sette gli Stati indecisi». Da questi elementi egli ha tratto 
slancio per annunciare l’impegno a realizzare con «determinazione e 
rapidità» un programma politico ricco di promesse di cambiamento, 
a partire da una serie di ordini esecutivi che il nuovo Presidente ha in 
effetti emanato appena insediato.

di governo presidenziale negli Stati Uniti: gli effetti della Presidenza Tru-
mp, in DPCE online, n. 1/2023, p. 785 ss.; G.F. Ferrari (a cura di), The 
American Presidency Under Trump: The First Two Years, Eleven Int. Pub., 
The Hague, 2020; A. Pierini, Il presidenzialismo statunitense tra polariz-
zazione politica e conflitti istituzionali: verso un mutamento dei tradizionali 
paradigmi classificatori?, in federalismi.it, n. 27/2022, p. 91 ss. Si v. inoltre 
i contributi pubblicati nel Focus La Transizione: l’America dopo Trump, in 
DPCE online, 2021.

41  N. Villmore, I sette peccati illiberali di Trump, in il Mulino, 2024.
42  Il testo integrale, in lingua inglese, del discorso del 20 gennaio 2025 

tenuto, come di tradizione, dopo il giuramento davanti al Campidoglio, è 
consultabile in www.astrid-online.it/static/upload/trum/trump_inaugura-
tion-speech-20-1-25.pdf

43  Sulla fuga dell’elettorato più giovane dal partito democratico ameri-
cano si v. V. Mazza, Dai giovani l’allarme per il futuro dei dem. Donald sale 
di 10 punti, in Corriere della sera, 11 novembre 2024, p. 10. Sulla composi-
zione multietnica degli elettori che hanno votato per i repubblicani, diffe-
rentemente dal passato, con un inaspettato aumento dei consensi anche tra 
l’elettorato femminile si v. V. Ferla, Alla base di una vittoria schiacciante, 
questa volta c’ è un consenso eterogeneo, in Il quotidiano del Sud, 11 novembre 
2024, p. 5.
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Si tratta di una prassi non nuova, ma che spicca in questo caso per 
la quantità di misure adottate e per la delicatezza dei temi affrontati 
“per decreto”44: dal ritiro degli USA dagli accordi di Parigi sul clima 
e dall’Organizzazione Mondiale della Sanità, al rinvio delle misure 
contro un social network cinese45, all’abolizione dei programmi per 
l’inclusione delle persone LGBTQ+, alle misure molto restrittive in 
materia di immigrazione accompagnate dalla dichiarazione dello sta-
to di emergenza per la difesa del confine col Messico46.

Nel successivo primo mese di attività si è assistito ad un ulterio-
re crescendo47 di iniziative diplomatiche, talune assai azzardate, sul 

44  Sulla dibattuta questione della titolarità e dell’estensione dei poteri 
normativi sostanzialmente legislativi del Presidente tramite gli executive or-
ders e le altre fonti normative di origine presidenziale, si veda, nella dottrina 
italiana, E. Stradella, I poteri normativi dell’esecutivo negli Stati Uniti: al-
cuni spunti ricostruttivi, in Rivista AIC, n. 1/2018. L’A evidenzia come tale 
prassi si sia intensificata a partire dalla Presidenza Clinton, il quale fece ri-
corso agli executive orders anche per perseguire obiettivi politici respinti dal 
Congresso, ed è stata da allora ampiamente utilizzata da tutti i Presidenti, 
indipendentemente dal loro colore politico. Anche Trump, durante il suo 
primo mandato, ne ha fatto largo impiego, in particolare nella gestione delle 
politiche migratorie. Queste misure sono state oggetto di sindacato giudiziale 
e in parte ridimensionate dai giudici federali e dalla Corte Suprema, sebbene 
non per motivi legati alla legittimità formale dell’atto e alla violazione della 
separazione dei poteri. Nella dottrina nordamericana si v., fra gli altri, P.J. 
Cooper, By order of the President. The Use and Abuse of Executive Direct 
Action, University Press of Kansas, Lawrence, 2002; J.C. Duncan, A Critical 
Consideration of Executive Orders: glimmerings of Autopoiesis in the Executive 
Role, in Vermont Law Review, v. 35, 2010, p. 333 ss.; T.L. Branum, President 
or King? The Use and Abuse of Executive Orders in Modern-Day America, in 
Notre Dame Law School Journal of Legislation, v. 28, 2002, p. 1 ss.

45  Tale iniziativa spicca particolarmente, in quanto si propone di su-
perare un divieto legislativo approvato di recente e in modo bipartisan dal 
precedente Congresso (il Protecting American from Foreign Adversary Con-
trolled Applications Act del 2024), nonché già valutato compatibile con il 
Primo Emendamento dalla Corte suprema (nella causa TikTok Inc. v. Mer-
rick B. Garland, 604 U.S. (2025) del 17 gennaio 2025).

46  A. Liptak, Trump’s Actions Have Created a Constitutional Crisis, 
Scholars Say, in The New York Times, 10 febbraio 2025.

47  S. Cassese, Il metodo imperiale di Trump, in Corriere della sera, 18 
febbraio 2025.
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fronte militare e economico48, e ad un deciso utilizzo delle prerogative 
presidenziali e dello spoils system per serrare le file dell’amministrazio-
ne federale, a tutti i livelli49, e per allineare la gestione delle agenzie 
indipendenti agli indirizzi politici dell’unico titolare, secondo la Co-
stituzione, del potere esecutivo50.

48  Sulla politica dei dazi minacciata da Trump anche contro l’econo-
mia europea cfr., criticamente, G. Galli, I dazi di Trump: ingiustificati e 
controproducenti, in Osservatorio sui conti pubblici italiani, 10 febbraio 2025.

49  G. Della Cananea, Trump contro il deep state: una finestra sullo 
spoils system di massa, in Il Foglio, 4 febbraio 2025. Con l’executive order in-
titolato Restoring Accountability to Policy-Influencing Positions within the Fe-
deral Workforce, il Presidente Trump ha riproposto una misura già utilizzata 
nel corso del suo primo mandato – l’executive order «Schedule F» – e poi 
revocata da Biden, con la quale una molteplicità di incarichi pubblici ven-
gono classificati come frutto di nomina politica, facendo così venir meno le 
garanzie del Civil Service Reform Act del 1978 in base alle quali i dipendenti 
pubblici devono essere assunti in virtù delle loro competenze e capacità, e 
non per le loro opinioni o fedeltà politiche, e sono illegittimi i licenziamenti 
per motivi politici. La misura potrebbe portare a licenziamenti di massa, 
ovvero, più probabilmente, potrebbe indurre i dipendenti pubblici ad al-
linearsi passivamente all’indirizzo politico del vertice dell’Esecutivo e ad 
astenersi dal valutare la legittimità costituzionale delle misure richieste. Cfr. 
S. Levitsky, L.A. Way, The Path to American Authoritarianism, in Foreign 
Affairs, 11 febbraio 2025.

50  M. Catucci, Trump ordina a raffica: “La legge sono io”, in il Ma-
nifesto, 20 febbraio 2025. Il tentativo di riportare le agenzie indipendenti 
sotto il controllo dell’Esecutivo federale era già stato promosso da Trump 
nel corso del suo primo mandato (cfr. C. Sartoretti, The Trump admi-
nistration and its strategy to seize control over independent agencies, in DPCE 
online, n. 1/2021, p. 1047 ss.). Sulla conformità a Costituzione del potere 
del Congresso di istituire agenzie amministrative relativamente autonome 
rispetto al potere esecutivo, si confrontano almeno quattro possibili letture 
che combinano l’interpretazione, che può essere sia originalista sia antiori-
ginalista, dell’art. II, sez. 1 della Costituzione – che assegna al solo Presi-
dente, in modo unitario, il potere esecutivo – con una interpretazione forte 
o debole del concetto di unità dell’amministrazione. La diatriba è presente 
anche nella giurisprudenza della Corte Suprema che sembra, da ultimo, vo-
ler rafforzare il potere di controllo del Presidente per arginare l’espansione 
di uno Stato amministrativo sganciato dal potere politico, autoreferenziale, 
e dotato di ampi margini di discrezionalità anche politica. Il tema è ap-
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In avvio del suo secondo mandato, inoltre, Trump ha subito mo-
strato maggiore dimestichezza e spregiudicatezza nella formazione 
della squadra di governo rispetto al 201651 quando giunse alla Casa 
Bianca privo di esperienza politica, dopo aver conquistato la nomina-
tion repubblicana come outsider, estraneo e sgradito alla dirigenza del 
partito52. Questa volta ai vertici dell’amministrazione federale, oltre 
al Vicepresidente elettivo J.D. Vance53, sono state nominate persone 
che, pur con un’esperienza in alcuni casi limitata nei rispettivi am-
biti di competenza, si distinguono per una forte lealtà e una stretta 
vicinanza ideologica al Presidente, soprattutto in ruoli chiave come 
quello di Procuratore generale54, o quello di Direttore dell’Ufficio 

profondito da C.R. Sunstein, A. Vermule, The Unitary Executive: Past, 
Present, Future, in The Supreme Court Review, 2021, p. 83 ss.

51  G. Riotta, Perchè gli Stati Uniti sono una Repubblica fondata sulle 
armi, in la Repubblica, 2 dicembre 2024, p. 31; P. Mastroilli, Le stelle 
della Fox e gli impresentabili. Pronto il governo populista di Trump, in la 
Repubblica, 24 novembre 2024, p. 14; M. Gaggi, Benvenuti nel regno di 
Trump II, in Corriere della sera, 25 novembre 2024, p. 37.

52  Cfr. L. Scnhabel, Is Trump and Outsider Candidate?, in The Uni-
versity of Chicago Divinity School, 29 settembre 2016. Per colmare questa 
lacuna, nel corso del primo mandato egli si affidò inizialmente a figure 
istituzionali di consolidata esperienza politica, caratterizzate da forti ten-
denze conservatrici. Tuttavia, con molte di queste personalità entrò presto 
in conflitto generando una serie di dimissioni e sostituzioni che segnarono i 
primi anni della sua Presidenza (C. Degl’Innocenti, Tutti gli “ex” dell’am-
ministrazione Donald Trump, in Panorama, 9 aprile 2018).

53  Il giovane senatore repubblicano dell’Ohio, inizialmente critico nei 
confronti di Trump, è ora uno dei membri “pentiti” del partito e ha ottenuto 
la fiducia del Presidente anche grazie alla sua carriera, considerata un emble-
ma del “sogno americano”. Il neo Vicepresidente si è già distinto per alcune 
dichiarazioni molto critiche nei confronti dei Paesi europei, da lui ritenuti 
incapaci di difendere i valori democratici, e nei confronti dei giudici, di cui 
ha contestato sui social media il potere di invalidare gli atti presidenziali (cfr. 
C. Savage, M. Kim, Vance Says ‘Judges Aren’t Allowed to Control’ Trump’s 
‘Legitimate Power’, in The New York Times, 9 febbraio 2025.

54  L’Attorney general è l’equivalente del nostro Ministro della Giustizia 
dal quale, nel sistema giudiziario nordamericano, dipendono però gerarchica-
mente gli uffici dei procuratori federali, incaricati di sostenere la pubblica ac-
cusa per i reati federali e di difendere l’amministrazione nei processi nei quali 
essa è parte. Si tratta di una figura assai importante, selezionata politicamen-
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per la gestione del Bilancio55, o quello di “Czar” per sovraintendere i 
confini nazionali56. Fra le nomine più discusse risalta, poi, quella del 
miliardario Elon Musk, proprietario di un vasto impero tecnologico 
in settori cruciali che vanno dall’auto elettrica, alle strutture aereospa-
ziali, allo sviluppo dell’intelligenza artificiale, alle piattaforme social. 

te, ma chiamata poi ad esercitare le proprie funzioni con relativa autonomia 
rispetto al potere presidenziale. Per questo ruolo è stata scelta l’ex procuratrice 
generale della Florida Pam Bondi, ma solo dopo la rinuncia di Matt Gaez che 
– come si dirà infra nel testo – avrebbe altrimenti rischiato la bocciatura del 
Senato chiamato ad esprimere l’advice and consent sulla sua nomina. Bondi, in 
ogni caso, ha subito soddisfatto le aspettative di Trump che l’aveva designata 
col preciso scopo di riformare il Dipartimento della Giustizia secondo la sua 
visione, in polemica con un’istituzione accusata di essere stata utilizzata per 
colpirlo politicamente, insieme ad altri esponenti repubblicani (L. Veronese, 
Matt Gaetz rinuncia, alla Giustizia Trump chiama Pam Bondi, in Il Sole 24 
ore, 21 novembre 2024). Si v., a questo proposito, il memorandum diffuso 
dalla neo Procuratrice, che istituisce il Weaponization Working Group, un or-
ganismo incaricato di esaminare casi definiti di “giustizia politicizzata” (Of-
fice of the Attorney General, Restoring the Integrity and Credibility of the 
Department of Justice, 5 febbraio 2025). L’attenzione del gruppo si concentrerà 
in particolare sui procedimenti penali federali contro Trump avviati dal pro-
curatore speciale Jack Smith, e avrà l’obbligo di riferire periodicamente alla 
Casa Bianca sullo stato della revisione (cfr. J. Roebuck, P. Stein, On first day 
as AG, Bondi demands ‘zealous advocacy’ of Trump’s agenda, in The Washington 
Post, 5 febbraio 2025).

55  Per questo incarico è stato scelto Russell Vought, esponente ultra-
conservatore che ha collaborato alla stesura del Project 2025 della Heritage 
Foundation che, fra le altre cose, sostiene in modo radicale la Unitary Exe-
cutive Theory puntando a espandere i poteri presidenziali e a ricondurre l’in-
tero ramo esecutivo federale sotto il pieno controllo del Capo dello Stato. Si 
v. A. Rappeport, Senate Confirms Russel Vought as Office Management and 
Budget Director, in The New York Times, 6 febbraio 2025.

56  Si tratta di una posizione di primo piano, considerata la centralità 
del tema dell’immigrazione, che nell’ambito dell’amministrazione Biden fu 
affidata alla vice Kamala Harris. La scelta di Trump è invece caduta su Tom 
Homan, il quale aveva già fatto parte del primo Governo Trump nel ruolo di 
direttore dell’Immigration and Customs Enforcement e era stato l’ideatore della 
contestata politica di separazione dei bambini stranieri dai loro genitori. Cfr. 
G. Olimpio, Il falco anti migranti Homan nominato «zar» del confine. «I dem 
si tolgano dai piedi», in Corriere della sera, 12 novembre 2024, p. 13.
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Il magnate ha sostenuto Trump in campagna elettorale sia finanzia-
riamente, attraverso ingenti donazioni ai comitati di raccolta fondi 
repubblicani, sia mediaticamente, sfruttando la sua piattaforma social 
per condizionare l’opinione pubblica57. Tuttavia, l’incarico assegnato-
gli – attraverso l’apposita creazione, già fatta oggetto di contestazione 
in sede giudiziaria58, del nuovo Department of Government Efficiency 
– ha rilievo essenzialmente consultivo59, con un margine effettivo di 
azione, al di là dei proclami, che dovrebbe essere considerato comun-
que limitato60.

Una sfida insidiosa per l’ordine costituzionale deriva inoltre dalla 
pretesa di Trump di rifiutare l’attuazione di spese già approvate dal 
Congresso (c.d. Impoundment). Tale possibilità è stata a suo tempo 
limitata dal Congressional Budget and Impoundment Control Act del 
1974 che l’attuale amministrazione sta però mettendo in discussio-
ne61. Se si andasse in questa direzione, il potere congressuale di de-
finizione del bilancio risulterebbe depotenziato non tanto a favore 
di una diversa destinazione dei fondi da parte dell’Esecutivo, ma nel 
senso di una possibile paralisi della spesa pubblica decisa dagli organi 
legislativi, compromettendo l’effettività delle scelte parlamentari di 
allocazione delle risorse.

Nel complesso, l’attivismo presidenziale di queste prime settimane 
di governo ha subito rivelato un’impostazione particolarmente aggres-
siva, non solo nei contenuti, ma ancor più nella pretesa di ridisegna-

57  L. Veronese, La scommessa di Elon Musk: 75 milioni in re mesi per 
portare voti a Trump, in Il Sole 24 ore, 19 ottobre 2024; M. Orange, Il po-
tere di Elon Musk, in Internazionale, 15 novembre 2024.

58  J. Stein, Elon Musk’s DOGE sued minutes after Trump inauguration, 
in The Washington Post, 20 gennaio 2025.

59  G. Giraudi, Verso una nuova Costituzione materiale americana?, in 
il Mulino, 25 febbraio 2025.

60  Tant’è vero che i tentativi di Elon Musk di accedere a dati sensibili 
dei dipendenti pubblici e di utilizzare il suo incarico per operare tagli alla 
spesa sono già stati invalidati in via giudiziaria. Si v. M. Catucci, Si ri-
schiano «danni irreparabili», via la squadra di Musk dal ministero del Tesoro, 
in Il Manifesto, 9 febbraio 2025; Z. Montague, Judge says Trump Admini-
stration Memos directing Mass Firings were Illegal, in The New York Times, 
27 febbraio 2025.

61  J.M. Saturno, The Impoundment Control Act of 1974: Background 
and Congressional Consideration of Rescissions, Congressional Research Ser-
vice Report, 25 febbraio 2025.



48

Governare le democrazie nella trasformazione dei sistemi politici

re unilateralmente gli equilibri istituzionali, con l’esplicita volontà di 
forzare i limiti del potere esecutivo e persino della durata della carica 
presidenziale – attraverso la proposta di aggirare il divieto di un terzo 
mandato, sancito dal XXII emendamento, sostenendo che la restrizione 
riguarderebbe solo mandati consecutivi62 –, tanto da indurre autorevoli 
studiosi a paventare persino il rischio di una rottura costituzionale63.

Perché questo scenario si realizzi, tuttavia, è necessario che nessuno 
dei contrappesi politico-istituzionali previsti dall’ordinamento entri in 
funzione, un’ipotesi che, nonostante tutto, appare improbabile se si con-
siderano la storia costituzionale del Paese e i congegni istituzionali di sal-
vaguardia che nei momenti critici, almeno finora, si sono sempre attivati.

4.	 Il (possibile) legislative check del Congresso anche in un contesto 
politico unificato

Il primo ostacolo che si può opporre alle ambizioni egemoniche di 
Trump è rappresentato dal Congresso, senza il cui appoggio ogni pro-
posta politica è destinata ad arrestarsi o ad arrancare. Su questo fronte 
la situazione al momento si presenta molto favorevole poiché nel suo 
primo biennio alla Casa Bianca Trump beneficerà di una situazione 
di governo c.d. unificato

Infatti, oltre all’elezione del Presidente, il 5 novembre 2024 il po-
polo nordamericano, pur con distinte elezioni, ha votato per il rinno-
vo integrale della Camera dei Rappresentanti e ha eletto un terzo dei 
senatori, pari a 34 seggi su 100. Anche l’esito di queste consultazioni 
ha premiato di più i candidati repubblicani, rispetto ai democrati-
ci, consegnando ad esponenti del medesimo partito del Presidente 

62  M. Haberman, Trump Muses About a Third Term, Over and Over 
Again, in The New York Times, 10 febbraio 2025; M. Luppi, Anche Trump 
sogna il terzo mandato, negli Stati Uniti tutti cercano di ingraziarsi il tycoon, 
in il riformista, 22 febbraio 2025.

63  Si v. R. Tait, Trump’s illegittimate power grab brings US closer to 
dictatorship, in the Guardian, 13 febbraio 2025 dove si riportano le conside-
razioni di Bruce Ackerman, il quale parla di impostazione dittatoriale che 
fuoriesce dalla stessa teoria del governo unificato, e quelle di David Drie-
sen, che denuncia una deriva autocratica in senso “cesarista”. Allo stesso 
modo cfr. N. Millman, Welcome to America’s Fourth Great Constitutional 
Rupture, in The New York Times, 10 febbraio 2025.
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la maggioranza dei due rami del Congresso. Non si tratta, invero, di 
un evento insolito ma che si è verificato in diverse occasioni, negli 
ultimi decenni, dal momento che gli elettori raramente diversificano 
nello stesso momento le proprie preferenze di voto – praticando il c.d. 
ballot splitting – e sono generalmente propensi a sostenere almeno ini-
zialmente (e salvo poi cambiare spesso idea in occasione delle elezioni 
di midterm) i candidati a diverse cariche di un’unica parte politica, 
insieme al progetto che essa intende realizzare64.

Quanto alla dimensione di queste vittorie, occorre però subito no-
tare che la maggioranza, alla Camera, è di stretta misura, con 218 
seggi repubblicani su 435, e quindi con un solo voto di scarto.

Al Senato il partito repubblicano ha ottenuto 53 seggi su 100, e 
una maggioranza dunque più ampia, ma comunque non sufficiente a 
raggiungere la soglia dei 60 seggi necessaria, secondo il regolamento 
interno di questa Assemblea (Rule XXII), per approvare una clotu-
re motion. Tale misura serve a imporre la chiusura del dibattito, per 
giungere alla decisione finale, nel caso in cui le opposizioni pratichino 
un ostruzionismo ad oltranza (filibustering65), sfruttando i tempi lun-
ghi della discussione parlamentare che lo stesso regolamento interno 
concede. Non è difficile ipotizzare che, fermi i rapporti di forza tra 
i due schieramenti parlamentari, la minoranza democratica vi farà 
ricorso, strategicamente, per bloccare l’iter delle leggi sulle quali non 
vi sia un accordo trasversale.

In entrambi i rami del Congresso, inoltre, le regole sub costituzio-
nali racchiuse nelle standing rules parlamentari rafforzano il meccani-
smo dei freni e contrappesi attraverso la frammentazione del potere 
in comitati e sottocomitati, i quali esercitano un’ampia influenza sulle 
proposte legislative, sia attraverso l’attività emendativa, sia deciden-
done l’avanzamento o l’arresto nel processo legislativo.

Per governare le dinamiche congressuali, il Presidente e il suo staff 
non potranno nemmeno troppo contare sulla disciplina di partito, 
dal momento che le forze politiche americane, a differenza dei par-
titi parlamentari europei, presentano una struttura più fluida e de-

64  A. Scassellati Sforzolini, Il Senato degli Stati Uniti potrebbe vi-
rare a destra? Otto sfide da tenere d’occhio il 5 di novembre, in Left, 31 ottobre 
2024.

65  Sulla pratica del filibustering in Senato si v. L. Testa, Trump, Justice 
Gorsuch e filibustering, in DPCE online.
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centrata. I singoli rappresentanti godono di un’ampia autonomia e 
tendono a rispondere più direttamente alle istanze degli elettori dei 
propri collegi e delle lobby di riferimento, piuttosto che alle direttive 
della leadership partitica. In questo contesto, va ridimensionata anche 
la capacità d’influenza del movimento MAGA (Make America Great 
Again66), ossia la corrente trumpiana all’interno del partito repub-
blicano, che, pur essendo diventata dominante sul piano identitario 
e nella selezione dei candidati67, non riuscirà troppo agevolmente a 
tradurre le proprie istanze in output concreti68.

È facile dunque attendersi che anche questo avvio di legislatura si 
attesterà su un modello consensuale di decisione, a dispetto del chiaro 
successo di una sola parte politica che è stato decretato dai meccanismi 
elettorali maggioritari uninominali utilizzati per tutti gli organi. Si ren-
derà peraltro probabilmente necessario il ricorso a strategie di mediazio-
ne e di compromesso fra le diverse anime del partito – in effetti, rappre-
sentate anche all’interno del “Cabinet trumpiano”69 – e verso l’esterno, 
con l’opposizione o con singoli parlamentari dell’area democratica.

Tanto è vero che, mentre i proclami presidenziali catturano l’atten-
zione mediatica, in modo meno vistoso alcuni freni del legislativo si 
sono già messi in azione.

66  Sulla trasformazione subita dal partito repubblicano per effetto 
dell’ascesa del movimento MAGA al suo interno si v. S. Fabbrini, Trump e 
MAGA, una rivoluzione non solo negli USA, in Il Sole 24 ore, 10 novembre 
2024, p. 11.

67  J. Rauch, P. Wehner, There is a Way Out of MAGA Domination, in 
The New York Times, 10 aprile 2024. Tale ascesa, secondo alcuni, è dovuta 
anche al meccanismo elettorale maggioritario del “winner takes all” che 
avrebbe favorito candidati repubblicani della fazione MAGA nelle com-
petizioni primarie e avrebbe poi costretto in molte circoscrizioni gli elet-
tori repubblicani a scegliere tra un candidato democratico e un candidato 
estremista di destra, senza la possibilità di votare per candidati di partito 
più moderati. Per queste riflessioni si v. E.B. Foley, Maximum Convergence 
Voting: Madisonian Constitutional Theory and Electoral System Design, in 
Florida Law Review, v. 76, 2024, p. 1751 ss.

68  V. Robecco, I repubblicani “classici” arrancano. Donald trionfa sul 
crollo del suo partito, in il Giornale, 7 novembre 2024.

69  Nei ruoli chiave del Segretario del Tesoro e del Segretario di Stato 
sono state scelte, infatti, figure più vicine all’ala moderata e liberale del parti-
to. Lo riporta P. Mastroilli, Le stelle della Fox e gli impresentabili. Pronto il 
governo populista di Donald, in la Repubblica, 24 novembre 2024, p. 14.
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Un primo clamoroso caso è occorso in occasione dell’elezione 
dello Speaker della Camera dei rappresentanti, figura centrale per 
l’organizzazione dei lavori parlamentari e quindi per l’attuazione del 
programma di governo. Per questo ruolo è stato riconfermato il re-
pubblicano Mike Johnson, che godeva dell’appoggio di Trump, ma 
solo dopo una sofferta seduta che ha richiesto lunghe trattative dentro 
il partito per ricompattare sul suo nome tutti i voti dell’attuale risicata 
maggioranza70.

Anche al Senato i repubblicani hanno subito mostrato segni di 
vitalità e di pluralismo, scegliendo a scrutinio segreto, per il ruolo di 
leader della maggioranza (l’equivalente del nostro capogruppo), un 
candidato diverso da quello suggerito dal Presidente e estraneo al mo-
vimento MAGA71. Questa decisione segnala che il gruppo parlamen-
tare non è supinamente allineato alla Casa Bianca e conserva spazi di 
autonomia nelle sue scelte interne.

Il timore di un voto negativo da parte dello stesso Senato sulle con-
ferme delle nomine dei componenti dell’esecutivo, ha inoltre indotto 
il Presidente a rinunciare alla scelta di Matt Gaetz – figura politica 
controversa, in quanto coinvolto in scandali e inchieste giudiziarie e 
parlamentari – per l’incarico di Attorney General72. Le audizioni par-
lamentari degli altri candidati non hanno prodotto sorprese, ma han-
no comunque rappresentato un passaggio non solo formale73. Tant’è 

70  M. Valsania, Trump supera il primo test: Johnson speaker della Ca-
mera, in Il Sole 24 ore, 3 gennaio 2025; A. Zurcher, What one picture tells 
us about Trump’s power in Congress, in BBC.com, 4 gennaio 2025; P. Kane, 
Dramatic speaker vote may be the start, not the end, of House GOP chaos, in 
The Washington Post, 5 gennaio 2025; A. Blake, Johnson got a big win in 
the speaker vote, but Republican infighting isn’t over, in The Washington Post, 
5 gennaio 2025.

71  L. Veronese, Thune eletto leader al Senato Usa, sconfitto il candi-
dato della destra repubblicana. Rubio segretario di Stato, in Il Sole 24 ore, 13 
novembre 2024.

72  A. D’Ercole, Trump nomina Pam Bondi ministra della Giustizia 
dopo la rinuncia di Gaetz. Sarà la prima donna a occupare la carica, in Cor-
riere della sera, 22 novembre 2024.

73  In particolare, si segnala la conferma di misura (grazie al voto deci-
sivo del vice Presidente J.D. Vance) di Pete Hegseth nel ruolo di Segretario 
alla Difesa, il risultato più basso finora mai ottenuto da un candidato per 
questo incarico (lo ricordano H. Cooper, K. Demirijian, Vice President 
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vero che Trump aveva cercato di aggirare lo scoglio dell’advice and 
consent sfruttando la regola del recess appointment che, in base alla sez. 
II dell’art. 2 della Costituzione, consente al Presidente di nominare 
funzionari anche quando il Congresso non è in sessione e non può 
quindi esercitare le proprie competenze.74 L’operazione avrebbe costi-
tuito un precedente inedito, in quanto non è mai stata utilizzata per 
le nomine ministeriali, e si sarebbe inoltre scontrata con una sentenza 
della Corte Suprema del 2014 che ha ridimensionato la portata di 
questa prerogativa presidenziale75. L’ipotesi è stata immediatamente 
criticata76 e infine accantonata dal momento che, anziché attestare 
la forza dell’esecutivo sul legislativo, ne avrebbe invero evidenziato la 
fragilità politica.

Anche sul terreno della legislazione il Presidente si sta già misu-
rando con un Congresso comunque reattivo, sebbene politicamente 
affine. In particolare, il negoziato ruota attorno al potere di bilancio 
del Congresso e alla possibilità di un government shutdown, ossia il 
blocco delle attività amministrative, fatta eccezione per quelle “es-
senziali”, qualora non si riesca ad approvare tempestivamente la legge 
di bilancio. Di fronte alle difficoltà di far avanzare rapidamente in 

JD Vance had to cast the tiebreaking vote, in The New York Times, 24 gennaio 
2025). M. Gaggi, Il tycoon e i candidati non «vagliati»: ora rischiano altri due, 
in Corriere della sera, 22 novembre 2024, p. 16, riporta l’inusuale iniziativa 
di Trump, che ha scelto di non avvalersi delle agenzie federali, come l’FBI, 
per verificare il profilo dei candidati prima di sottoporli all’advice and consent 
del Senato. Al contrario, si è affidato ai suoi collaboratori personali, operando 
con una certa superficialità e mostrando insofferenza per le prassi istituziona-
li, che si sono rivelate però fondamentali per superare alcuni nodi procedurali.

74  M. Haberman, J. Swan, Gaetz May Not Be Confirmed, Trump Ad-
mits. He’s Pushing Him and Others Anyway, in The New York Times, 18 
novembre 2024.

75  Supreme Court, NLRB v. Canning, 573 U.S. 513 (2014). La deci-
sione invalidò tre nomine dell’allora Presidente Obama al National Labor 
Relations Board in quanto il periodo di recesso era stato troppo breve per 
giustificare un’iniziativa unilaterale del Capo dello Stato. Si v. M. Jaus, 
Trump punta al “recess appointment” per nominare i ministri e superare il 
Senato, in lavocedinewyork.com, 19 novembre 2024.

76  A. Philips, Trump demanded senators allow recess appointments. He-
re’s what that means, in The Washington Post, 12 novembre 2024.
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Parlamento una nuova manovra finanziaria77, Trump, con il sostegno 
dello Speaker della Camera, ha dovuto ripiegare su una soluzione di 
compromesso, proponendo obtorto collo ai repubblicani la rapida ap-
provazione di un disegno di legge che manterrebbe invariati i finan-
ziamenti federali già stabiliti dall’amministrazione Biden fino alla fine 
dell’anno fiscale, evitando così il blocco delle attività governative78.

Come si vede, il neo eletto Presidente si trova già ad affrontare non 
poche difficoltà, persino nelle fasi iniziali del mandato, nel periodo di 
honeymoon con l’elettorato e con i parlamentari a loro volta appena 
eletti nelle due Camere79. Inoltre, la distanza tra l’amministrazione 
federale e il Congresso è destinata ad aumentare rapidamente, poiché 
l’elezione di midterm, prevista tra due anni, è alle porte e tutti i de-
putati, insieme a un terzo dei senatori, sono di fatto già in campagna 
elettorale e con gli occhi puntati sui sondaggi80. Questo appuntamen-
to cruciale rappresenta sempre una prova delicata per il partito del 
Presidente poiché, indipendentemente dal suo esito, influenza sin da 

77  Il periodo fiscale è stato prorogato dallo stesso Congresso nel dicem-
bre 2024 fino al 14 marzo 2025 mediante una legge semplificata, approvata 
in modo bipartisan sulla base di un accordo di compromesso. Tuttavia, tale 
intesa non ha recepito le richieste del Presidente entrante di ridurre la spesa 
e innalzare il tetto del debito federale. Anche in questo episodio precedente 
al suo formale insediamento, Trump si è dunque trovato a confrontarsi con 
un Congresso poco disposto ad assecondare passivamente le sue istanze 
(cfr. M. Valsania, Usa, il Congresso approva in extremis il piano per evitare 
lo shutdown, in Il Sole 24 ore, 20 dicembre 2024).

78  C. Edmondson, C. Hulse, Trump and Johnson Push a Stopgap 
Spending Bill to Avert a Shutdown, in The New York Times, 6 marzo 2025.

79  C.M. Dacon, I primi cento giorni di Trump, in Huffingtonpost, 2 
dicembre 2024.

80  A. Blake, Pool show Trump’s honeymoon is over, in The Washington 
Post, 20 febbraio 2025. Sulla verifica elettorale di metà mandato quale fat-
tore di ulteriore riequilibrio del sistema, in quanto ha spesso comportato la 
perdita della maggioranza in una o entrambe le Camere da parte del partito 
del Presidente, producendo una situazione di governo diviso (divided gover-
nment), si v. S. Fabbrini, L’America dopo le elezioni di metà mandato, in il 
Mulino, n. 1/2007, p. 163 ss.; G. D’Ignazio, Le elezioni di midterm e il go-
verno ‘ diviso’ del Presidente Trump, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 
n. 4/2018, p. V ss.; F. Clementi, Il valore sistemico delle elezioni statunitensi 
di midterm 2022, in federalismi.it, n. 30/2022, p. IV ss.
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subito il comportamento dei parlamentari, spingendo molti di loro 
– anche all’interno della maggioranza – a smarcarsi da scelte ritenute 
impopolari o a prendere le distanze da posizioni troppo divisive, per 
non compromettere la propria rielezione. Tutto ciò fa sì che la fine-
stra di opportunità per l’approvazione delle riforme più ambiziose si 
riduca drasticamente, mentre il confronto legislativo si preannuncia 
sempre più impervio, anche per un Presidente così determinato e in-
cline allo scontro come Donald Trump.

5.	 Il judiciary check e i futuri orientamenti di una Corte Suprema 
a maggioranza conservatrice

L’altro interlocutore istituzionale a livello federale col quale il Pre-
sidente deve necessariamente rapportarsi per realizzare i suoi indirizzi 
politici è costituito dalle Corti inferiori e dalla Corte Suprema che 
compongono, insieme, il potere giudiziario e che, come sopra ac-
cennato, hanno il potere di pronunciarsi sulla legittimità degli atti 
dell’amministrazione e delle leggi approvate dal Congresso.

Anche su questo fronte, alcune delle iniziative di Trump si sono 
già scontrate con la reazione della magistratura, che in diversi casi ha 
emesso ordinanze di sospensione temporanea o ha invalidato le misu-
re più controverse81. Le Corti inferiori, in particolare, stanno oppo-
nendo una resistenza significativa che ha provvisoriamente arginato 
l’ondata di ordini esecutivi con cui il Presidente ha cercato di ridefini-
re rapidamente l’assetto del governo federale. In particolare, sono stati 
bloccati alcuni dei provvedimenti più discussi, come l’abolizione della 
cittadinanza automatica per i figli di immigrati irregolari nati sul suo-
lo statunitense82, il trasferimento forzato di detenute transgender in 
carceri maschili e lo stralcio di fondi destinati a programmi federali83.

81  M. Schwartz, Why Federal Courts May Be the Last Bulwark Against 
Trump, in The New York Times, 9 febbraio 2025.

82  A. Palmieri, Sospesa l’efficacia dell’Executive Order presidenziale che 
limitava l’attribuzione della cittadinanza in caso di nascita negli Stati Uniti, 
in Il Foro Italiano, 25 febbraio 2025.

83  R. Festa, Dallo Ius soli ai licenziamenti: tutti gli ordini esecutivi di 
Trump che i giudici hanno già bocciato. Ma lui tira dritto: ecco qual è la stra-
tegia, in il Fatto Quotidiano, 9 marzo 2025.
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Anche la Corte Suprema, nonostante la maggioranza conservatri-
ce del collegio, sta emergendo come un importante contrappeso isti-
tuzionale all’attivismo unilaterale di Trump, confermando il ruolo di 
garanzia dell’ordine costituzionale84. Pur senza pronunce definitive sul 
merito delle sue azioni, essa ha già respinto richieste chiave dell’ammi-
nistrazione, come il tentativo di bloccare l’erogazione di aiuti stanziati 
dalle leggi federali in favore dell’Agenzia per lo sviluppo internazionale 
e degli enti no profit impegnati nella cooperazione85, nonché la rimo-
zione immediata di funzionari indipendenti86. Con queste decisioni, la 
Corte non solo conferma l’autorità dei tribunali inferiori nel limitare 
gli eccessi dell’esecutivo, ma segnala chiaramente che l’operato del Pre-
sidente non è al di sopra delle regole dello Stato di diritto.

Va tuttavia notato che non si è trattato di giudizi unanimi, ma che 
sono stati avversati da una minoranza conservatrice di quattro giudici 
(due dei quali nominati da Trump durante il suo precedente manda-
to) su nove. Questa parte del collegio sta sostenendo apertamente la 
dottrina del Unitary Executive secondo la quale si dovrebbe riconosce-
re al Presidente il controllo su ogni azione di carattere amministrativo 
e, di conseguenza, su tutte le agenzie e su tutti i funzionari federali, 
anche rimuovendo eventuali garanzie stabilite dal Congresso87.

L’ago della bilancia al momento è rappresentato dal Presidente Ro-
berts e dalla giudice Barrett (entrambi conservatori e, nel caso di Bar-
rett, scelta dallo stesso Trump), il cui voto è stato decisivo nel mante-

84  E. Molinari, Lo strapotere di Trump e lo “scudo” della Corte Supre-
ma, in Avvenire, 6 marzo 2025.

85  M. D’Ascenzio, Usaid, la Corte Suprema blocca il congelamento dei fondi 
voluto da Trump, in il Sole 24 ore, 6 marzo 2025; M. Basile, La Corte Suprema 
blocca la sospensione dei fondi decisa da Trump, in la Repubblica, 5 marzo 2025.

86  Si v. il caso della rimozione del responsabile dell’Ufficio Etico 
Federale, Hampton Dellinger, nominato da Biden nel 2021, sul quale la 
Corte suprema ha ritenuto sussistere la giurisdizione delle corti federali (A. 
Liptak, First Test of Trump’s Power to Fire Officials Reaches Supreme Court, 
in The New York Times, 16 febbraio 2025).

87  Sulla Unitary Executive Theory cfr., nella dottrina italiana, S. Mira-
te, Politics v. Administration: la progressiva estensione dei poteri di controllo 
del Presidente sulle independent administrative agencies negli Stati Uniti, in 
costituzionalismo.it, n. 1/2020, p. 202 ss.; M. Muzio, La teoria del “governo 
unificato” di Trump alla prova della Corte suprema e i danni che potrebbe fare, 
in Il Foglio, 19 febbraio 2025.
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nere un equilibrio che per ora ha limitato l’azione di Trump, e il cui 
orientamento futuro potrebbe risultare determinante per l’evoluzione 
del confronto tra esecutivo, legislativo e giudiziario.

D’altro canto, l’asse della Corte Suprema potrebbe inclinarsi in fa-
vore del Presidente anche per altra via, perché vi è la concreta possibi-
lità che Trump possa procedere alla nomina di nuovi giudici nel corso 
del mandato88. Sebbene la garanzia della life tenure (che permette ai 
giudici di emanciparsi dal Presidente che li ha nominati e di esercitare 
la loro funzione in piena indipendenza) assicuri la permanenza a vita 
dei componenti della Corte, è plausibile, considerata l’età e la salute 
di alcuni di loro, che si renda necessaria qualche sostituzione. In tal 
caso, Trump avrebbe l’opportunità di consolidare ulteriormente l’o-
rientamento conservatore della Corte, procedendo a nomine anche 
fortemente partigiane, che il Senato potrebbe approvare con la sola 
maggioranza semplice. Infatti, nel caso delle nomine – comprese, dal 
2017, quelle dei giudici federali – è stata superata in via di prassi89 la 
regola della supermaggioranza di 60 senatori prevista dalla citata Rule 
XXII per approvare la cloture motion. Di conseguenza, la minoranza 
non può più fare ostruzionismo su queste decisioni parlamentari di 
advice and consent, ed è stato di fatto eliminato il vincolo procedurale 
che costringeva il partito di maggioranza a convergere su candidati 

88  M. Matzuzzi, Il terrore dei Democratici adesso è la Corte suprema, 
in Il Foglio, 12 novembre 2024.

89  Si v. G. Conti, Filibuster e nuclear option al Senato USA. L’effetto 
domino della nomina di Neil Gorsuch alla Corte Suprema degli Stati Uniti, 
in federalismi.it, n. 9/2017, p. 2 ss. che ripercorre la vicenda che ha portato a 
ridefinire, praticando la c.d. nuclear option, le regole e le procedure del Sena-
to, a dispetto del Regolamento interno, e che si è sostanziata nella creazione 
nel 2013, da parte della maggioranza democratica, di un primo precedente 
riguardante tutte le nomine presidenziali, ad eccezione di quelle riguardanti i 
giudici supremi; e di un secondo precedente, nel 2017, in cui la nuclear option 
è stata infine usata per confermare la nomina del giudice Neil Gorsuch da 
parte di Trump. La modalità con la quale si è arrivati a tale semplificazione 
procedurale somiglia alla prassi dell’accumulo di “cattivi precedenti” che af-
fligge il nostro sistema parlamentare, vale a dire di interpretazioni praeter ma 
anche contra il regolamento parlamentare che vengono fatte prevalere sulla 
lettera delle disposizioni scritte, grazie all’avallo del Presidente di Assemblea e 
su richiesta della maggioranza di turno, senza passare attraverso un processo 
formale di modifica del testo normativo.
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di compromesso, maggiormente equidistanti dal potere politico. Il 
potere giudiziario, che rappresenta il terzo braccio dei three coequal 
branches of government, rischia così di perdere parte della sua indi-
pendenza90, trasformandosi progressivamente in uno strumento più 
allineato agli indirizzi politici dell’amministrazione in carica91.

6.	 L’assetto federale dello Stato e la divisione verticale del potere

Il potere del Presidente degli Stati Uniti deve infine confrontarsi 
non solo con la separazione orizzontale tra i poteri dello Stato federa-
le, ma anche con la loro divisione verticale tra i diversi livelli di gover-
no. Sin dalle sue origini, infatti, il sistema nordamericano si è struttu-
rato secondo un autentico assetto federale. Questa configurazione era 
ben chiara ai Costituenti ed era fortemente voluta, come emerge dalle 
parole di James Madison nel Federalist Paper n. 51:

«In una Repubblica unitaria tutti i poteri, ai quali il popolo rinun-
zia, vengono affidati ad un solo governo, e ci si salvaguarda dai pos-
sibili ed eventuali abusi dividendo tale governo in vari dicasteri e vari 
organi separati e distinti. Nella repubblica federale d’America, avviene 
che il potere cui il popolo rinunzia sia prima diviso tra due diversi si-
stemi costituzionali, indi, nell’ambito di ciascuno di essi, nuovamente 
suddiviso in vari settori ed organi. Di qui la doppia garanzia di libertà 
per il popolo»92.

90  Per una riflessione riferita alla prima Presidenza Trump si v. M.E. 
Franciscis, The Independence of the Judiciary in the Trump era, in DPCE 
online, n. 1/2021, p. 945 ss.

91  Sulla funzione riequilibratrice del potere giudiziario nel sistema dei pesi 
e contrappesi, che può trovare sostegno nell’attività delle Agenzie indipendenti 
si v. C. Squitieri, Treating the Administrative as Law: Responding to the “Judi-
cial Aggrandizement” Critique, in Cornell Law Review Online, n. 1/2024.

92  Cfr. A. Hamilton, J. Madison, paper n. 51 in A. Hamilton, J. 
Madison, J. Jay, Il Federalista, (ed. originale New York-Mc. Lean, 1788), 
ed. it. il Mulino, Bologna, 1997, p. 459. L’intreccio della separazione dei 
poteri fra gli organi dello Stato federale, con quella fra Stato federale e i 
singoli Stati dell’Unione rappresentò, secondo Lucarelli, la preoccupazione 
principale dei Costituenti all’atto di definire la forma di governo in Costi-
tuzione (Cfr. A. Lucarelli, Teorie del Presidenzialismo, cit., p. 125). L’A. 
sottolinea, infatti, che essi concentrarono i loro sforzi per salvaguardare la 
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Oggi, l’ordinamento statunitense è composto da 50 Stati federa-
ti, caratterizzati da una forte autonomia e da un’articolazione istitu-
zionale complessa. Ciascuno di essi dispone di un proprio governo 
locale, strutturato secondo un modello simile a quello federale, e si 
distingue per scadenze elettorali non sempre coincidenti. In questo 
modo, il principio federale si intreccia con quello della divisione dei 
poteri rafforzando la funzione antimaggioritaria e liberale del sistema.

Anche in questo caso, la realtà attuale offre spunti concreti di ri-
flessione: il 5 novembre 2024, infatti, oltre alle elezioni federali, si 
è votato in molti Stati per il rinnovo delle amministrazioni locali, 
facendo nuovamente registrare una netta affermazione dei repub-
blicani in diversi contesti. Tuttavia, la presenza di numerosi Stati a 
guida democratica continua a garantire un contrappeso all’indirizzo 
politico dell’amministrazione Trump. A questo scopo, i governatori 
democratici si stanno già organizzando per coordinare la loro azione 
e opporsi, anche giudizialmente, all’indirizzo politico del Presidente. 
D’altro canto, la recente linea giurisprudenziale della Corte suprema 
che tende a sostenere una lettura restrittiva delle competenze federali, 
ha riportato in capo gli Stati questioni cruciali come quella dell’a-
borto, dopo l’overruling con la sentenza Dobbs della sentenza Roe v. 
Wade93. Su questo terreno, in particolare, va segnalato il risultato in 
larga parte positivo dei referendum che si sono tenuti a livello locale 
per inserire nelle Costituzioni degli Stati la tutela del diritto all’inter-
ruzione di gravidanza.

forma di Stato federale unitario che si sostituiva alla precedente Confedera-
zione di Stati. La scelta per la forma di governo presidenziale sarebbe deriva-
ta da questa preoccupazione, e cioè dalla necessità di garantire un governo 
centrale forte, retto da una sola persona, capace di tenere insieme le diverse 
parti del Paese. Si v. inoltre M. Fioravanti, Federalismo: considerazioni 
storico-giuridiche, in Giornale di storia contemporanea, n. 1/2002, p. 145 ss.

93  Dobbs v. Jackson Women’s Health Organization, 597 U.S. 215(2022). 
La decisione è stata ampiamente commentata anche nella dottrina italiana. 
Ex multius si v. A. Ridolfi, «Roe And Casey are overruled». Riflessioni sulla 
sentenza “Dobbs” e sul ruolo della Corte suprema nel sistema costituzionale 
statunitense, in costituzionalismo.it, n. 1/2023, p. 1 ss.; A. Buratti, La Cor-
te Suprema e la “disincorporation” del diritto all’aborto, in Rivista di Diritti 
Comparati, n. 3/2023, p. 1 ss.; A. Baraggia, La sentenza “Dobbs v. Jackson”: 
un approdo non del tutto imprevedibile nel contenzioso in materia di aborto 
negli Stati Uniti, in BioLaw Journal, n. 1/2023, p. 63 ss.
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Dopo il primo destabilizzante impatto della sentenza Dobbs, segui-
to da una fase di incertezza e da un’ondata di restrizioni introdotte ne-
gli Stati a guida repubblicana, si è assistito a una forte mobilitazione 
politica e civile, che ha portato diversi Stati a riaffermare e rafforzare 
le garanzie per il diritto all’aborto attraverso strumenti di democrazia 
diretta. La possibilità per i singoli Stati di adottare politiche indi-
pendenti su temi così divisivi li ha rimessi al centro della democrazia 
americana94, confermando, anche su questo versante, il ruolo centrale 
della separazione dei poteri nello sviluppo in senso liberale di una 
società pluralista e multiculturale come quella statunitense.

7.	 Spunti di riflessione dalla “lezione americana”

Pur nell’attualità dei suoi movimenti, i cui sviluppi restano ancora 
incerti, il modello statunitense continua ad offrire in chiave compa-
rata spunti di riflessione di grande rilievo per la teoria e la pratica 
delle istituzioni democratiche. Innanzi tutto, l’esperienza presiden-
ziale americana è un modello per quel che, paradossalmente, rivela 
proprio ai sistemi parlamentari a proposito dell’assoluta centralità 
delle Assemblee legislative nelle democrazie rappresentative. Anche 
nei sistemi presidenziali il Parlamento funge infatti necessariamente 
da architrave dell’intero sistema chiamato a contenere le derive perso-
nalistiche e il protagonismo di leader egocentrici e divisivi.

In secondo luogo, al di là delle contingenze politiche, il caso statu-
nitense dimostra l’importanza sistemica di tutte le regole che definisco-
no la forma di governo, di quelle costituzionali ed elettorali, in primis, 
ma anche di quelle parlamentari. In questo senso, la vicenda del supe-
ramento della cloture motion per evitare il filibustering dapprima sulle 
sole nomine dei funzionari dell’amministrazione e poi sulle nomine 
dei giudici federali, risulta sotto due profili particolarmente istruttiva, 
soprattutto se analizzata alla luce della nostra esperienza. Da un lato, 
essa evidenzia l’importanza delle regole parlamentari – fonti che, non 
a caso, Silvano Labriola definì «materialmente costituzionali»95 – nel 

94  Questo risvolto è messo in luce da C. Bassu, M. Betzu, F. Cle-
menti, G. Coinu, Diritto costituzionale degli Stati Uniti, cit., p. 122.

95  S. Labriola, Il diritto parlamentare nel sistema del diritto pubblico, 
in Rassegna parlamentare, n. 2/2000, p. 343.
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mantenimento degli equilibri della forma di governo. Dall’altro lato, 
essa dimostra come la tentazione di piegare tali regole alla convenien-
za politica del momento può generare conseguenze di lungo periodo 
difficili da controllare.

In effetti, è curioso notare come una parte della dottrina italia-
na tenda a criticare il sistema statunitense per la sua farraginosità e 
lentezza decisionale, salvo poi esprimere preoccupazione quando tale 
sistema, dopo essere stato “oliato” e reso più efficiente, produce effetti 
politicamente indesiderati, come successo ad esempio con la nomi-
na di giudici ultraconservatori alla Corte suprema. L’ostruzionismo 
parlamentare, il filibustering, in quest’ottica, non va dunque neces-
sariamente considerato come un impedimento, ma piuttosto come 
uno strumento essenziale di garanzia e di bilanciamento istituzionale. 
Tanto è vero che il nostro Parlamento si è ridotto ad un organo di 
mera ratifica delle proposte governative da quando, complici una serie 
di forzature regolamentari, nelle sedi legislative è praticamente scom-
parsa ogni concreta possibilità ostruzionistica persino nell’ambito di 
procedimenti fondamentali per salvaguardare la struttura democratica 
dell’ordinamento, come quelli di riforma costituzionale, o di modifica 
delle leggi elettorali. In nome di una pretesa efficienza decisionale, 
considerata a priori e necessariamente positiva, si è infatti finito per 
privare le nostre Camere, come istituzioni, degli strumenti necessari 
per esercitare le loro funzioni di garanzia e di contrappeso nei confron-
ti della maggioranza parlamentare e, soprattutto, del Governo.

In terzo luogo, il sistema statunitense dimostra una sorprendente 
vitalità anche sul piano del coinvolgimento popolare, come testimo-
niato dall’accresciuta affluenza alle urne registrata nelle recenti ele-
zioni, in controtendenza rispetto ai trend di disaffezione che caratte-
rizzano molte democrazie occidentali. Mentre in Italia e in altri Paesi 
europei si assiste a un preoccupante incremento dell’astensionismo, 
negli Stati Uniti il voto continua probabilmente a essere percepito 
come uno strumento essenziale di partecipazione e influenza politica, 
anche in un contesto di forte polarizzazione.

Le prime analisi indicano uno spostamento significativo a destra 
di alcune categorie tradizionalmente meno inclini a sostenere il par-
tito repubblicano: i centri suburbani, i giovani, gli elettori con un 
basso livello di istruzione e un basso reddito, nonché una parte della 
comunità ispanica, afroamericana e arabo-americana. Si tratta di un 
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fenomeno che può essere letto in modi diversi: da un lato, come il ri-
sultato della fascinazione populistica esercitata da messaggi semplici e 
diretti, spesso retoricamente aggressivi; dall’altro, come il sintomo di 
un crescente distacco da parte di alcune minoranze nei confronti delle 
élite del partito democratico, percepite come lontane dalle loro esi-
genze reali. Questo dato insegna che l’elezione popolare di una carica 
monocratica espone maggiormente al rischio di disintermediazione e 
di abbassamento del livello del discorso politico.

Tuttavia, esso pone altresì in evidenza una delle sfide più comples-
se e allo stesso tempo più fertili per le democrazie che si fondano (e si 
legittimano) sul voto universale. Per garantire un assetto istituzionale 
solido e davvero rappresentativo è necessario adottare una prospettiva 
inclusiva, ponendo in essere politiche redistributive su tutti i fronti, 
non solo su quello economico, ma anche su quello culturale e poli-
tico, a partire dai gruppi più marginalizzati96. Il suffragio universale, 
infatti, non è un mero principio astratto di legittimazione, ma piut-
tosto un meccanismo virtuoso che costringe le istituzioni e la società 
a farsi carico concretamente delle istanze di tutti, pena l’inevitabile 
scivolamento, sia pure col consenso delle masse, verso forme illiberali 
e autocratiche di esercizio del potere.

96  Sottolinea la difficoltà di bilanciare e stabilire le priorità nel rappor-
to tra diritti civili e diritti sociali durante le campagne elettorali, F. Cle-
menti, Tra dilemmi ed opportunità: la vittoria di Donald Trump e le sfide per 
la democrazia negli Stati Uniti, in federalismi.it, n. 28/2024, p. viii, il quale 
constata che le battaglie per i diritti civili portate avanti dal fronte demo-
cratico della c.d. cultura “woke” non hanno in definitiva attratto i consensi 
delle masse popolari, mentre il trumpismo sarebbe il «prodotto naturale 
delle disuguaglianze sociali»
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Quando cade un mito: il fascino perduto della V 
Repubblica francese

Alessandro Lauro

Sommario: 1. Premessa – 2. La nozione di “semipresidenzialismo”: nomina sunt 
consequentia rerum? – 3. La fascinazione italiana per la V Repubblica francese – 
4. Oltre la fascinazione: aspetti meno colti del sistema francese – 4.1. Una o più 
Repubbliche? – 4.2. La complessità istituzionale della République e la scomposi-
zione del potere – 4.3. L’interpretazione della Costituzione ad opera del Conseil 
constitutionnel – 4.4. Governi di coalizione e loro numero – 4.5. In sintesi: la 
base parlamentaristica quiescente della V Repubblica – 5. Lo scioglimento an-
ticipato e la V Repubblica in mezzo al guado – 6. Lezioni francesi per l’Italia?

1.	 Premessa

«L’Italia [ha] bisogno di una riforma costituzionale in senso presiden-
ziale, che garantisca stabilità e restituisca centralità alla sovranità popo-
lare. Una riforma che consenta all’Italia di passare da una “democrazia 
interloquente” a una “democrazia decidente”. Vogliamo partire dall’ipo-
tesi di un semipresidenzialismo sul modello francese, che in passato ave-
va ottenuto un ampio gradimento anche da parte del centrosinistra, ma 
rimaniamo aperti anche ad altre soluzioni»1. Furono queste le parole 
della Presidente del Consiglio Meloni, nelle comunicazioni con cui 
richiedeva il voto di fiducia delle Camere, il 25 ottobre 2022. Sono 
passati due anni e mezzo e quell’auspicio sembra ormai relegato a ve-
stigia di un passato in cui si coltivavano sogni e speranze infrante dal 
confronto con la realtà storica.

In effetti, questo biennio ha del tutto oscurato il faro, luminoso e 
rassicurante, del sistema d’Oltralpe come modello ultimo di evoluzione 
istituzionale cui far approdare l’Italia. Del resto, di certo la Presidente 
Meloni non errava nel sottolineare come la forma di governo francese 

1  A.C. XIX, Resoconto stenografico di seduta, 25 ottobre 2022, p. 8.
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fosse stata trasversalmente considerata come un punto di riferimento 
per le riforme costituzionali italiane2, al massimo da ammansire in al-
cune sue asperità3. Altrettanto indubbio è, sul versante italiano, che la 

2  L’idea della democrazia decidente, attraverso l’elezione del Capo dello 
Stato, fu anzitutto studiata per il Partito Socialista Italiano di Bettino Craxi 
da Giuliano Amato, ma poi scartata. All’epoca, non si vagliò solo l’ipotesi 
francese, ma anche quella austriaca del presidente eletto, ma mero arbitro: 
cfr. G. Amato, Governo e parlamento nell’epoca di Craxi, in G. Acquaviva, 
L. Covatta (a cura di), Decisione e processo politico. La lezione del governo 
Craxi (1983-1987), Marsilio, Venezia, 2014, p. 32 ss. Nel discorso durante 
il voto di fiducia al Governo Spadolini il 31 agosto 1982, Craxi sostenne: « 
L’elezione diretta da parte del popolo può rafforzare l’istituto del Presidente 
della Repubblica e cioè del Capo della Nazione che interamente la rappre-
senta continuando ad esercitare la sua funzione di arbitro e di garante della 
vita istituzionale con il massimo grado di prestigio e di autorità che può 
conferirgli un sistema democratico. L’elezione diretta del Capo dello Stato 
dovrebbe essere accompagnata dalla riduzione dell’arco temporale del suo 
mandato e dall’eventuale limitazione del numero dei mandati conferibili» 
(cfr. l’estratto Una democrazia decidente, in G. Acquaviva, L. Covatta 
(a cura di), La Grande Riforma di Craxi, Marsilio, Venezia, 201, p. 258). 
Nell’ultimo volume citato v. anche G. Amato, Ragioni e tema della rifor-
ma costituzionale, p. 261 ss. Per una ricostruzione storica della fascinazione 
italiana per il semipresidenzialismo v. oggi M. Marchi, Presidenzialismo a 
metà. Modello francese, passione italiana, Il Mulino, Bologna, 2023, in par-
ticolare pp. 7-14. Nella letteratura comparatistica italiana che ha guardato 
con interesse al modello francese si v. in particolare S. Ceccanti, O. Mas-
sari, G. Pasquino, Semipresidenzialismo: analisi delle esperienze europee, Il 
Mulino, Bologna, 1996; C. Fusaro (a cura di), Le radici del semi-presiden-
zialismo. Viaggio alle origini di un modello cui si guarda in Italia, Rubbet-
tino, Soveria Mannelli, 1998; G. Pasquino, S. Ventura (a cura di), Una 
splendida cinquantenne: la Quinta Repubblica francese, Il Mulino, Bologna, 
2008. Nella letteratura giuridico-comparatistica si v. L. Pegoraro, A. Ri-
nella (a cura di) Semipresidenzialismi, CEDAM, Padova1997. Un’ampia 
ricostruzione della dottrina italiana sulla Francia è effettuata da A. Torre, 
Percorsi dottrinali italiani sulla Costituzione della Quinta Repubblica fran-
cese, in M. Calamo Specchia (a cura di), La Costituzione Francese / La 
Constitution Française, Giappichelli, Torino 2009.

3  Il modello elaborato dalla Commissione Bicamerale D’Alema ipo-
tizzava un “semipresidenzialismo mite”. Il progetto, ricalcando l’art. 5 della 
Costituzione francese, stabiliva all’art. 65 che il capo dello Stato «Rappre-



Quando cade un mito: il fascino perduto della V Repubblica francese

65

Francia sia sempre stata percepita come una “democrazia decidente”, 
personificata nella figura del Presidente della Repubblica e alimentata 
anche da una narrazione mediatica, a sua volta fomentata dai diretti 
interessati4, che ha avuto una tendenza a presentare le Chef de l’État 

senta l’unità della Nazione e ne garantisce l’indipendenza e l’integrità. Vigi-
la sul rispetto della Costituzione. Assicura il rispetto dei trattati e degli ob-
blighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia a organizzazioni internazionali 
e sovranazionali». Nel progetto della Bicamerale i poteri presidenziali non 
erano enormemente ampliati: in alcuni casi si codificavano poteri emersi 
nella prassi o astrattamente compatibili con la Costituzione vigente (come 
la richiesta di parlamentarizzare le crisi o la revoca ministeriale, su pro-
posta del Primo ministro), in altri emergevano addirittura limiti a queste 
facoltà (come la nomina del Governo tenendo in considerazione i risultati 
elettorali, secondo una formulazione ripresa da un’altra Costituzione “se-
mi-presidenziale”, ovvero quella portoghese del 1976). Anche il potere di 
scioglimento veniva razionalizzato, con limiti ricalcati sul modello d’Oltral-
pe (come l’impossibilità di sciogliere nel primo anno di legislatura, di cui 
all’art. 12 della Costituzione francese). Ancora, si introduceva formalmente 
la categoria di atti non sottoposti a controfirma, elencandoli. L’unica signi-
ficativa innovazione di taglio schiettamente presidenziale era rappresentata 
dall’obbligo di dimissioni del Governo in caso di elezione del Presidente 
della Repubblica, obbligo peraltro non previsto nella Costituzione francese 
e che, codificando la prassi delle dimissioni di cortesia, modificava sostan-
zialmente la natura di queste ultime, giacché in presenza di tali dimissioni 
il Capo dello Stato avrebbe potuto sciogliere le Camere, nella speranza di 
ottenere una maggioranza consonante con il suo orientamento politico. Per 
un’analisi del progetto di riforma v. S. Mangiameli, La forma di governo 
parlamentare. L’evoluzione nelle esperienze di Regno Unito, Germania e Ita-
lia, Giappichelli, Torino, 1998, p. 165 ss.

4  È innegabile che la funzione presidenziale in Francia sia ancora cir-
condata da un alone “monarchico”, anche riguardo ad attività altamente 
simboliche, che, tuttavia, danno la misura di questo fenomeno. Un esempio 
è la “pantheonizzazione” di personalità celebri: i Presidenti decidono discre-
zionalmente quali connazionali vengono seppelliti nel Panthéon, presieden-
do la solenne cerimonia che si accompagna a questa decisione. Decisione 
che è formalizzata in un decreto presidenziale, solamente comunicato e non 
pubblicato sul Journal officiel. Da ultimo si v. il Décret du 8 février 2024 
autorisant le transfert des cendres de Mélinée et de Missak Manouchian au 
Panthéon, 9 febbraio 2024. Sul tema v. P. Garcia, Les panthéonisations sous 
la Ve République : redécouverte et métamorphoses d’un rituel, in J-L. Bon-



66

Governare le democrazie nella trasformazione dei sistemi politici

come una specie di monarca elettivo. Basti pensare che il Presidente 
Macron è stato più volte definito Jupiter dai media e la sua presidenza 
aggettivata come jupitérienne, seguendo un suo preciso riferimento ri-
spetto a come concepiva il ruolo presidenziale5.

2.	 La nozione di “semipresidenzialismo”: nomina sunt consequentia 
rerum?

Nel titolo di questo contributo si è volontariamente omesso qua-
lunque riferimento al termine ricorrente di semipresidenzialismo, co-
me è noto forgiato da Maurice Duverger. È una scelta che si ricollega, 
condividendola, alla critica che di questa nozione è stata fatta6.

In effetti, pur trattandosi di una comoda etichetta, la parola “semi-
presidenzialismo” è foriera di molteplici ambiguità poiché tende a fon-
dere in sé stessa un elemento schiettamente giuridico-costituzionale (l’e-
lezione a suffragio diretto del Capo dello Stato7) con l’osservazione di 
tendenze politico-istituzionali che consegnano al medesimo Capo dello 
Stato un potere notevole di influenza e direzione politica, tale da render-
lo il vero artefice delle scelte di fondo per la vita nazionale, pur in presen-

niol, M. Crivello (a cura di), Façonner le passé. Représentations et cultures 
de l’ histoire XVIe-XXIe siècle, Presse Universitaire de Provence, Aix-en-Pro-
vence, 2004, p. 87 ss.

5  Cfr. O. Duhamel, Macron ou l’ illusion de la République gaullienne, in 
Pouvoirs, n. 166, 2018, 5 ss. V. altresì R. Casella, Il Presidente della Quinta 
Repubblica alla prova del macronismo, in DPCE Online, n. 1/2023, p. 941 ss.

6  A. Le Divellec, Maurice Duverger et la notion de régime semi-présid-
entiel. Une analyse critique, in D. Bourmaud, Ph. Claret (a cura di), Mau-
rice Duverger. L’ héritage résistant d’un mal-aimé, Classiques Garnier, Série 
Science politique, 2021, p. 317 ss.; Id., Introuvable “semi-présidentialisme” : les 
régimes parlementaires biélectifs sans emprise présidentielle, in Pouvoirs n. 184, 
2023, p. 51 ss.; in Italia cfr. M. Volpi, Esiste una forma di governo semipresi-
denziale?, in L. Pegoraro, A. Rinella, Semipresidenzialismi, cit., p. 25 ss.;

7  Gli elementi tipici del semipresidenzialismo sono individuati in: un 
Presidente eletto e dotato di ampi poteri propri; un Primo ministro legato 
da un rapporto di fiducia con almeno una Camera del Parlamento; l’esi-
stenza del potere di scioglimento anticipato. Cfr. G. Cerrina Feroni, Il 
ruolo dei Parlamenti nei sistemi semipresidenziali, in Rassegna Parlamentare, 
n. 1/2019, p. 10.
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za di una responsabilità giuridica limitata o praticamente assente. Dette 
tendenze – va detto chiaramente – non sempre trovano adeguata coper-
tura sul piano costituzionale, ma sono il prodotto di molteplici fattori, 
spesso non del tutto identificabili a priori8. Prova evidente di questo sci-
volamento linguistico è il tentativo, compiuto in ambiente francese, di 
utilizzare il termine presidenzialismo per cogliere le seconde, distinguen-
dolo a sua volta dal regime presidenziale di archetipo statunitense9. Ed 
infatti autorevole dottrina in Italia ha ben osservato che di per sé anche 
l’elezione indiretta del Capo dello Stato non impedisce che si registrino 
tendenze semipresidenziali, se in queste si vuole cogliere l’aumento del 
“peso” istituzionale del Presidente della Repubblica in un dato sistema 
di governo10. Non a caso, vale la pena di ricordare che, all’alba della V 
Repubblica, il Presidente non era eletto a suffragio diretto11.

Ancora, non può sfuggire (e ovviamente non è sfuggito a molti) 
che in svariate democrazie europee, di più o meno giovane creazione, 
l’elezione diretta non ha comportato uno slittamento del baricentro 
di potere a favore del Presidente della Repubblica e a detrimento della 
“seconda testa” dell’Esecutivo, ovvero il Primo ministro. Ciò nem-
meno è avvenuto laddove (si pensi al Portogallo) la Costituzione è 
chiaramente ispirata non solo dal testo, ma anche dall’evoluzione del 
modello francese12. In maniera anche più eclatante, nelle democrazie 
post-sovietiche, i Tribunali Costituzionali, pur utilizzando il termine 
semipresidenzialismo, lo hanno dotato di valenza più descrittiva che 
prescrittiva, riportando poi la bilancia del potere a pendere per il Go-
verno fiduciato dal Parlamento13.

8  Cfr. ex multis il modello del “sistema di variabili determinanti” di 
M.A. Cohendet, Droit constitutionnel, LGDJ, Parigi, 2023, p. 421 ss.

9  Ph. Lauvaux, Destins du présidentialisme, Paris, PUF, 2002
10  M. Manetti, voce Capo dello Stato, in Enciclopedia del diritto. An-

nali, X, Giuffrè, Milano, 2017, p. 137 ss.
11  Il testo originario del 1958 prevedeva (art. 6) l’elezione attraverso 

un collegio elettorale ipertrofico di “grandi elettori”, scelti fra chi ricopriva 
mandati locali.

12  Su cui v. R. Orrù, Il semipresidenzialismo in versione portoghese: ese-
cutivo non diarchico e attivismo presidenziale, in DPCE Online, n. 1/2023, 
p. 1015 ss.

13  Cfr. per il caso della Lituana D. Urbanavicius, Lithuania, in R. 
Elgie (a cura di), Semi-Presidentialism in Europe, Oxford University Press, 
Oxford, p. 150 ss.
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Insomma, semipresidenzialismo è un’etichetta comoda, magari più 
agevole di altre (ad es. “parlamentarismo dualista”), ma che, di per sé, 
poco dice degli equilibri anzitutto costituzionali di una determinata 
forma di governo.

Se poi ci si sofferma più analiticamente sulla Francia e sulla Costi-
tuzione del 1958, si noterà come l’elemento davvero qualificante non 
siano il ruolo o i poteri del Capo dello Stato14, ma tutta la congerie 
di strumenti detenuti dal Governo per irregimentare strettamente i 
lavori (e quindi, in concreto, i poteri) del Parlamento. Ciò che in am-
bito francese va sotto il nome di parlementarisme rationnalisé, anche 
in questo caso alimentando non poca confusione semantica15.

Forse ci sarebbe da riflettere maggiormente sulla circostanza che, 
per quanto razionalizzato, si parli pur sempre di parlamentarismo: nel 
numero della rivista Pouvoirs dedicato ai trent’anni della V Repubbli-
ca, Guy Carcassonne sottolineava come al Parlamento francese non 
facesse difetto alcuno dei poteri propri di un’assemblea legislativa in 
regime parlamentare16, ovvero la funzione legislativa e quella di in-
dirizzo e controllo. Una constatazione, questa, che riprendeva dalle 
indagini di altri autori17 e che anche di recente è stata rilanciata18. 
Il problema, secondo Carcassonne, era la volontà di utilizzare questi 
poteri. Vent’anni più tardi, celebrando un nuovo anniversario della 
V Repubblica, sempre Carcassonne sottolineava la continuità della 
V Repubblica, pur in presenza del tentativo di “ribilanciare” il polo 
legislativo con quello esecutivo19.

Specularmente, in maniera convincente, Armel Le Divellec ha va-
riamente argomentato sulla circostanza che il modello francese costi-

14  La vera eccentricità, rispetto ai regimi parlamentari moderni, sono i 
poteri di emergenza che il Presidente detiene in base all’art. 16 Cost.

15  Cfr. M. Frau, L’attualità del parlamentarismo razionalizzato, in No-
mos – Le attualità nel diritto, n. 3/2016, p. 1 ss.

16  G. Carcassonne, Rehabiliter le Parlement, in Pouvoirs, n. 49, 1989, 
p. 37 ss.

17  J-C. Colliard, Les régimes parlementaires contemporains, Paris, 
PFNSP, 1978.

18  A. Fourmont, E. Lemaire, J-J. Urvoas, Un plaidoyer à contre-temps 
? (A propos du plaidoyer pour un Parlement renforcé de Yäel Braun-Pivet), in 
Blog di Jus Politicum, 14 dicembre 2021.

19  G. Carcassonne, Immuable Vème République, in Pouvoirs, n. 126, 
2008, p. 27 ss.
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tuisca un sistema parlamentare “a cattura presidenziale”20, evidenzian-
do come, in definitiva, lo stesso ruolo politico del presidente, lungi 
dal negare la natura della forma di governo d’Oltralpe, piuttosto si ap-
poggi sugli strumenti e sugli equilibri tipici del regime parlamentare.

Tutte queste considerazioni si confrontano, più o meno diretta-
mente, con la necessità, anzitutto metodologica, di non poter separa-
re le regole formali dal loro inveramento fattuale, cioè il dato giuridi-
co dalla vita concreta delle istituzioni politiche. Sono molteplici nella 
dottrina francese i tentativi di concettualizzare21 – e anche nobilitare, 
con richiamo alla tradizione pubblicistica positivistica d’Oltralpe – la 
“Costituzione vivente”22.

Spesso e volentieri, il dibattito riformatore italiano sembra aver da-
to molto rilievo al solo lato appariscente della vita istituzionale fran-
cese, come se la semplice definizione di semipresidenzialismo potesse 
bastare per generare in Italia determinate conseguenze (vere o pre-
sunte) registrate in terra francese. Poca attenzione è riservata al dato 
formale, considerato sommerso, ma destinato – prima o poi, come la 
storia si è incaricata di dimostrare – a riemergere dagli abissi

3.	 La fascinazione italiana per la V Repubblica francese

Quando si è affascinati da qualcuno o qualcosa, si ha tendenza 
a vedere solo i pregi dell’entità ammaliante, mantenendo una più o 
meno inconscia cecità sui suoi difetti e sulle sue complessità.

20  A. Le Divellec, Le Prince inapprivoisé. De l’ indétermination 
structurelle de la Présidence de la Ve République, in Droits, n. 44, 2007, 101-
137.

21  Cfr. P. Avril, Les conventions de la Constitution, Parigi, PUF, 1997. 
V. una ricostruzione della dottrina in A. Le Divellec, A la recherche du 
(ou d’un) concept de mutation constitutionnelle ou : les mystères de la notion 
de constitution, in Aa.Vv., Les mutations constitutionnelles, Parigi Société de 
Législation comparée, Coll. Colloques, vol. 20, 2013, p. 17 ss.

22  Cfr. O. Beaud, À propos des écrits de théorie du droit de Charles Eisen-
mann, in Droits, n. 2/2002, p., che riprende in particolare C. Eisenmann, 
Droit constitutionnel et science politique (1957), oggi in Id., Écrits de théorie 
du droit, de droit constitutionnel et d’ idées politiques, Éditions Panthéon-Ass-
as, Parigi, 2002, p. 511 ss.
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Se dovessimo provare ad individuare gli elementi della V Repub-
blica francese che hanno affascinato l’Italia, potremmo forse riassu-
merli nella “semplicità del governare” (una semplicità, ça va sans dire, 
tutta apparente, come si spiegherà).

Questa semplicità deriva innanzitutto dall’elezione diretta del Pre-
sidente della Repubblica: non è un caso che nel dibattito italiano, 
proprio in concomitanza con le votazioni del gennaio 2022 che vide-
ro la rielezione di Sergio Mattarella al Quirinale, si invocò la fine di 
“catafalchi, riti e schede bianche”23. L’elezione diretta del Capo dello 
Stato eliminerebbe dunque una serie di rituali considerati vuoti, col-
legati ad una tradizione vetero-parlamentaristica da “Prima Repub-
blica”, con inutili aggravi di tempo, opacità delle scelte dei corpi rap-
presentativi e, comunque, sottrazione ai cittadini di una possibilità 
ulteriore nella partecipazione alla vita politica del Paese24.

L’elezione dell’Assemblea Nazionale, unica camera titolare del 
potere di censura nei confronti del Governo, addossata a quella del 
Presidente conferiva ulteriormente un’idea di linearità, lontana dai 
bizantinismi che talvolta presentano le vicende politico-costituziona-
li italiane: nel torno di tre mesi al massimo, era dato conoscere chi 
avrebbe guidato la République come suo Presidente, chi sarebbe stato 
il Primo Ministro e chi si sarebbe seduto all’opposizione nel Palais 
Bourbon. E si badi che ciò poteva avvenire anche prima dell’inversio-
ne del calendario elettorale25, sia in caso di maggioranza presidenziale, 
sia di coabitazione: in entrambi i casi si considerava che il sistema 
fosse tutto sommato responsivo, in grado cioè di fornire immediata-
mente la risposta alla domanda di governo, grazie anche alla storica 
tradizione del sistema elettorale uninominale a doppio turno.

Ma, oltre all’elezione diretta, non v’è dubbio che la leadership pre-
sidenziale abbia sempre esercitato un’irresistibile attrazione nei con-

23  Cfr. M. Malpica, “Mai più riti e schede bianche”. Presidenzialismo, 
asse Fdi-Iv, in Il Giornale, 27 gennaio 2022.

24  Si tratta, a modesto avviso di chi scrive, di critiche che non appaio-
no di per sé infondate: il problema è semmai discutere le soluzioni.

25  Il fenomeno dell’inversione del calendario elettorale (nel quale l’elezio-
ne presidenziale precede di poche settimane quella parlamentare) si è realizzato 
con la riduzione del mandato presidenziale prima e poi con una apposita legge 
organica che “prolungò” di poco la durata della legislatura allora in corso, per 
poter generare il nuovo ordine. Si tratta della Loi organique n° 2001-419 du 15 
mai 2001 modifiant la date d’expiration des pouvoirs de l’Assemblée nationale.
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fronti di chi vedeva l’Italia ancora come una «nave sanza nocchiere 
in gran tempesta»26 o, per dirla con formule meno poetiche, il Paese 
della «crisi permanente»27.

In fondo, della Francia piacque sempre l’idea della verticalizzazione 
piena del potere, in un contesto che continuava a professarsi demo-
cratico. Forse la V Repubblica è parsa la forma più vicina ad una con-
centrazione quasi autoritaria del potere (non a caso fu “creata” da un 
militare28) nel capo eletto e poco o punto responsabile29, senza negare 
la tradizione costituzionalistica europea30.

Tutto ciò corrisponde ai dati esteriori della V Repubblica, al siste-
ma nella sua componente politica e, se è consentito, maggiormente 
“mediatica”. Pare però opportuno scorgere una serie di aspetti meno 
appariscenti, probabilmente meno valorizzati del sistema francese, 
che attengono alla combinazione fra la vita politica delle istituzioni e 
le regole poste a loro fondamento.

4.	 Oltre la fascinazione: aspetti meno colti del sistema francese

4.1.	 Una o più Repubbliche?

La prima idea che merita di essere in parte smentita, o quanto-
meno sfumata, è che la V Repubblica sia sempre stata uguale a sé 

26  È il famoso verso di Dante nel Purgatorio, canto VI, vv. 76-78.
27  V. il contributo di N. Bobbio, La crise permanente, in Pouvoirs, n. 

18, 1981, p. 5 ss. (nel fascicolo monografico della rivista dedicato all’Italia).
28  G. Vedel, Variations et Cohabitations, in Pouvoirs n. 87, p. 106: «c’est 

que de Gaulle, aux prises avec les problèmes réels du pouvoir politique dans une 
démocratie moderne, va, sans jamais renier Bayeux ni la Constitution, ce qui 
n’ était pas concevable, construire un système ayant la double caractéristique 
de faire appel à des règles juridiques qui relèvent de l’exceptionnalité française 
mais aboutissent à donner à notre pays un régime politique qui, pour l’essentiel, 
est celui des démocraties avancées de l’Europe. Et c’est celui-ci qui est allergique 
à la cohabitation».

29  Sul tema v. M. Cavino, L’ irresponsabilità del Capo dello Stato nel-
le esperienze italiana (1848-2008) e francese (1958-2008), Giuffrè, Milano, 
2008, p. 159 ss.

30  Efficacemente la definì tale M. Volpi, La democrazia autoritaria. For-
ma di governo bonapartista e V Repubblica francese, Il Mulino, Bologna, 1979.
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stessa: un’idea, invero, presente anche in una parte della dottrina 
francese31.

Più di recente, alla luce degli avvenimenti del 2024, Jean-Marie 
Denquin ha affermato, condivisibilmente, che la V Repubblica, mal-
grado il numerale ordinale, è stata in realtà una successione di Quinte 
Repubbliche32. Certo, vi sono stati elementi di continuità, anche forte, 
ma pure condizioni di diversificazione notevole. Pur essendo compli-
cato tracciare periodizzazioni rigide, soprattutto quando vi era discra-
sia fra le legislature e i mandati presidenziali, è possibile identificare in 
primis una fase embrionale, di passaggio fra la IV e la V Repubblica, 
caratterizzata da un’assenza di maggioranza parlamentare e di debo-
lezza del Governo voluto dal Presidente. Qui si registrò il primo voto 
di censura contro il Governo Pompidou33, il 4 ottobre 1962, rimasto 
l’unico fino all’epilogo del Governo Barnier nel dicembre 2024.

Sempre nel 1962, il 28 ottobre, fu approvata per via referendaria la 
riforma che trasformò in suffragio universale e diretto l’elezione presi-
denziale prima riservata ad un ipertrofico collegio elettorale in cui parte-
cipavano circa 82.000 grandi elettori. Questa riforma aprì ad una nuova 
stagione, connotata dal fait majoritarie e dalla consonanza fra maggioran-
ze parlamentari all’Assemblea Nazionale (e al Senato) e Presidente della 
Repubblica. Si tratta di una fase che durò sino al 1986, quando venne a 
realizzarsi la prima coabitazione fra Mitterrand e Chirac.

31  G. Carcassonne, Immuable V République, cit., p. 35: «Nul ne con-
testera que, si tel devait être le cas, ce ne serait plus la Vé République. Mais, 
quoiqu’un accident soit toujours possible, je suis prêt à parier que cette dernière 
fêtera encore de très nombreux anniversaires, même en ne les célébrant qu’une 
fois tous les dix ans, et que, au-delà de toutes les péripéties que l’avenir lui 
promet, nos successeurs trouveront très banal de la constater finalement im-
muable». Da quando furono scritte queste parole (2008) sicuramente un 
altro decennio è passato senza enormi scossoni, ma sul periodo ventennale 
la previsione di Guy Carcassonne (il quale peraltro non usava alcun to-
no celebratorio) sembra smentita. In senso contrario all’idea della costanza 
appare l’interpretazione data da M.A. Cohendet, La cohabitation. Leçons 
d’une expérience, PUF, Paris, 1993, al periodo della coabitazione.

32  Di recente v. J-M. Denquin, Le souverain bien et le moindre mal, in 
Blog de Jus Politicum, 23 ottobre 2024.

33  Si ricordi che la mozione di censura, formalmente rivolta contro il 
Governo, in realtà era tutta diretta a contestare l’operato del Presidente De 
Gaulle.
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Ma, nel mezzo, si registrò un’altra fase o sotto-fase meritevole di at-
tenzione, corrispondente alla presidenza di Valery Giscard d’Estaing, 
eletto nel 1974 e non riconfermato nel 1981. Tale presidenza costituì 
un’ulteriore variante del sistema, poiché Giscard d’Estaing non era il 
leader del partito gollista maggioritario, ma era a capo di una forma-
zione centrista di questo alleata34. La sua presidenza iniziò quindi a 
caratterizzarsi per una certa dualità, tant’è che il primo Governo sotto 
la sua presidenza (presieduto da Jacques Chirac, capo della forza po-
litica maggioritaria) si interruppe bruscamente con le dimissioni vo-
lontarie di Chirac stesso, che lamentava l’assenza dei mezzi necessari 
per condurre la sua azione politica35. Nelle elezioni del 1978 furono 
vive le dispute fra il partito di Chirac (Rassemblement pour la Répub-
lique) e l’alleanza centrista che si rifaceva al Presidente ed al suo Primo 
Ministro Raymond Barre, tant’è che lo stesso Giscard d’Estaing ipo-
tizzò per la prima volta la coabitazione36. Ciò, tuttavia non impedirà 
a Chirac di presentarsi al primo turno dell’elezione presidenziale del 
1981, vinta al ballottaggio da François Mitterrand.

Da questo punto di vista, la Presidenza Giscard d’Estaing – dove 
il presidente non era il capo del partito maggioritario all’Assemblea 
Nazionale – è anch’essa rimasta un unicum sino al 2024.

Con l’arrivo di Mitterrand al potere – la famosa e temuta alter-
nanza – in realtà ritornano i connotati leaderistici della repubblica 
gollista, almeno sino alla coabitazione del 198637.

Dal 1986 al 2002 si susseguiranno tre coabitazioni (1986-1988; 
1993-1995; 1997-2002): dei sedici anni trascorsi, nove furono carat-
terizzati da queste. Se le prime due si interruppero in maniera “bruta-
le”, con il ricorso da parte del Presidente Mitterrand allo scioglimen-

34  Alla testa del partito gollista vi era infatti Jacques Chaban-Delmas, 
che sarà pure candidato alle presidenziali del 1974, ma arriverà in terza po-
sizione, sostenendo poi Giscard D’Estaing.

35  Si trattò di dimissioni apertamente polemiche, anche a seguito del 
rifiuto del Presidente di corroborare l’autorità del Primo ministro (leader 
del partito maggioritario): cfr. J. Massot, Le Chef du Gouvernement en 
France, Parigi, La Documentation française, 1979, p. 88 ss.

36  J-J. Becker, P. Ory, Crises et alternances, 1974-1995, Le Seuil, Pa-
rigi, 1998, p. 109 ss.

37  L’espressione “coabitazione” pare da attribuirsi ad una tribuna di E. 
Balladur, Les deux tentations, in Le Monde, 16 settembre 1983.
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to anticipato secondo i termini costituzionali38, la terza coabitazione 
(detta cohabitation de velours, cioè di “velluto”) rappresentò una nor-
malizzazione di questa eventualità, con la piena accettazione del Pre-
sidente Chirac (memore a sua volta, dell’esperienza di Primo ministro 
in coabitazione con Mitterrand) della legittimazione a governare della 
parte politica avversaria (rappresentata da Lionel Jospin).

Delle coabitazioni si dice che rappresentino la rivelazione della 
Costituzione39, il momento in cui il sistema opera in maniera schiet-
tamente e tradizionalmente parlamentaristica, pure in presenza di un 
Presidente “forte” che può agire come contropotere40. Malgrado l’e-
sperienza positiva dell’ultima, vi fu unanimità delle parti politiche 
a ridurre il mandato presidenziale allineandolo al quinquennio del-
la legislatura e ad anticipare l’elezione del vertice rispetto a quella 
dell’assemblea41.

La riforma consentì sia a Chirac (2002-2007) che a Sarkozy (2007-
2012) di reinserirsi nel solco dell’immagine presidenziale golliana. 
Nel caso di Sarkozy, per la prima volta vi fu un unico Primo ministro 
per tutto il mandato presidenziale (François Fillon).

Diversa fu la permanenza all’Eliseo di François Hollande (2012-
2017). Se gli inizi furono tradizionali, anche secondo l’intenzione di 
Hollande di essere un “presidente normale”, nel corso della legislatura 
si creò in seno ai gruppi parlamentari di sinistra una c.d. “fronda”42, 
connessa alla contestazione delle politiche economiche e sociali intra-
prese, che renderà addirittura minoritario un Governo nominato da 
Hollande (pur in assenza di voti di censura espliciti)43.

38  L’art. 12 della Costituzione consente lo scioglimento anticipato 
dell’Assemblea Nazionale da parte del Presidente, sentiti il Primo ministro 
e i Presidenti delle due Camere. Una volta svolte le elezioni anticipate, il 
Presidente non può sciogliere l’Assemblea formata per un anno.

39  M.A. Cohendet, La cohabitation, cit., p. 136 ss.
40  G. Carcassonne, M. Guillaume, La Constitution, Seuil, Parigi, p. 62
41  V. supra nota 25.
42  J-Ph. Derosier, François Hollande et le fait majoritaire. La naissance 

d’un fait majoritaire contestataire, in Quaderni costituzionali, n. 4/2016, p. 
773 ss.; J-F. Kerléo, Le fait majoritaire, chronique d’une mort annoncée ?, in 
Jus Politicum, n. 18/2017, p. 337 ss.

43  Il Governo Valls II fu in realtà un governo di minoranza, poiché il 
16 settembre 2014 ottenne, sul voto di fiducia concernente la sua politica 
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Si arriva quindi alla Presidenza Macron: dopo il primo mandato 
“olimpico”, in cui il suo neonato partito godeva (almeno all’inizio 
della legislatura) di una super-maggioranza all’Assemblea Naziona-
le44, rendendo così il presidente dominus indiscusso della politica 
francese, le elezioni del 2022 hanno segnato un brusco ridimensio-
namento del suo ruolo e della sua influenza, inaugurando un biennio 
di governi minoritari – ma non di coabitazione – poi sfociato nella 
sonora sconfitta elettorale del 2024 che ha condotto il presidente ad 
una “coesistenza coalizionale”.

Su questi ultimi eventi converrà tornare oltre. La loro menzione 
basta però a confermare che gli andamenti della V Repubblica sono 
molti e, se la linea presidenziale è più facile da seguire come “canone 
interpretativo” degli eventi nella storia politica francese45, non è men 
vero che questa linea ha impennate e discese, alti e bassi, interruzioni 
e riprese. E nei singoli anfratti della storia gli equilibri del potere reale 
sono stati forse diversi dal potere “percepito”, come sembra dimostra-
re proprio la Presidenza Macron.

4.2.	 La complessità istituzionale della République e la scomposizione 
del potere

Un secondo elemento di notevole importanza, anche questo poco 
considerato nell’assumere la Francia come modello ideale, corrispon-
de all’effettiva complessità istituzionale della V Repubblica.

L’immagine del potere verticalizzato e concentrato nell’Eliseo ren-
de scarsamente giustizia ad un sistema di pesi e contrappesi che, sep-
pur non perfettamente bilanciato, nel tempo è giunto ad assumere 
una configurazione significativa.

V’è anzitutto un check and balance di natura giurisdizional-costi-
tuzionale, che si è arricchito nel tempo, prima con la creazione della 
saisine parlementaire del Conseil constitutionnel a vantaggio delle mi-

generale, 269 voti a favore e 244 contrari, con ben 53 astensioni da parte 
della fronda interna al Partito socialista.

44  LREM ottiene, da sola, 308 seggi su 577, cui si aggiungono i 42 
dell’alleato Mouvement Démocrate (MoDem) di François Bayrou.

45  Lo ha espresso in maniera chiara P. Avril, Enchantement et désenc-
hantement constitutionnels sous la Ve République, in Pouvoirs, n. 126/2008, 
p. 5 ss.
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noranze (1974), poi con la question prioritaire de constitutionnalité 
che tenta di impedire zone d’ombra nel controllo di costituzionali-
tà (2008, divenuta effettiva nel 2010). La riforma costituzionale del 
2008 ha poi rafforzato, ancorché in modo più blando di quanto si 
potesse auspicare, il ruolo delle minoranze all’interno del Parlamento, 
riconoscendo loro specifici diritti46.

Anche gli istituti tradizionali dei regimi parlamentari (a partire 
dalla controfirma) contribuiscono – soprattutto in periodi di coabita-
zione o di presidenza minoritaria – a garantire una sufficiente dialet-
tica tra le due teste dell’Esecutivo, delle quali il Primo ministro resta 
pur sempre titolare del potere regolamentare (art. 21)47.

Ancora, nel testo della Costituzione, possiamo ritrovare una com-
plessità del sistema delle fonti che non va trascurata. Oltre all’esisten-
za di leggi organiche, rinforzate nella procedura di approvazione, si fa 
qui particolare riferimento alla ripartizione fra il domaine de la loi e 
il domaine du règlement, fissata all’art. 34 della Costituzione. L’elen-
cazione delle materie riservate alla legge, con competenza generale e 
residuale del regolamento, è assai meno rigida di quanto non sembre-
rebbe a prima vista48 e, soprattutto, consente al Parlamento di dettare 
norme in tutti i principali ambiti della vita sociale49, anche grazie a 
clausole ampie, a partire dalla prima di queste50.

46  Cfr. art. 48, comma quinto, Costituzione sulle sedute riservate 
all’opposizione, nonché art. 51-1 sui diritti specifici delle minoranze da ri-
conoscersi nei regolamenti parlamentari.

47  Non si può non osservare nella dottrina una nuova rivalutazione del 
ruolo primo-ministeriale: lo conferma il numero n. 192 della rivista Pou-
voirs, edito nel gennaio 2025 e intitolato Matignon. Non a caso, nel 1997 
(agli albori della terza coabitazione) la stessa rivista dedicava il suo numero 
83 al Primo ministro.

48  Peraltro, l’elenco è estensibile tramite una legge organica, come san-
cisce l’ultimo alinea dell’art. 34. Questa possibilità è stata concretamente 
utilizzata dal legislatore con la LOI organique n° 2017-54 du 20 janvier 
2017 relative aux autorités administratives indépendantes et autorités publi-
ques indépendantes, che ha iscritto nel dominio della legge la disciplina delle 
autorità amministrative indipendenti (art. 1).

49  G. Carcassonne, M. Guillaume, La Constitution, cit., p. 187: «il 
n’est que de lire l’article 34, pour mesurer la variété et l’ importance des do-
maines qu’ il couvre. Ce sont tous les aspects principaux de la vie démocratique, 
politique, judiciaire, économique, sociale et administrative de la Nation».

50  «La loi fixe les règles concernant : les droits civiques et les garanties 
fondamentales accordées aux citoyens pour l’exercice des libertés publiques ; la 
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Oltre il testo costituzionale, vi è poi un incontournable sistema di con-
tropotere implicito, rappresentato dall’amministrazione e, soprattutto, dal 
suo giudice, ovvero il Consiglio di Stato. Sia nella sua veste giurisdizio-
nale, che in quella consultiva, il giudice del Palais Royal ha apportato un 
contributo essenziale al disegno costituzionale e al suo divenire concreto51.

L’opera pretoria del Conseil d’État non può essere qui riassunta in 
maniera efficace. Tuttavia, non si può evitare di segnalare come essa 
rappresenti in Francia la continuità del potere e delle sue forme, a 
prescindere dalle scelte costituzionali52. La più plastica dimostrazione 
di ciò sta nel fatto che il supremo giudice amministrativo francese 
utilizza un concetto di legalità molto poco incentrato sulla legge for-
male e ricondotto più spesso al rispetto dei principi generali del dirit-
to, da esso stesso forgiati53. La forza dell’istituzione si misura poi nei 
suoi membri, selezionati da percorsi di eccellenza (talvolta considerati 
elitari) e poi pervasivamente distribuiti nei massimi livelli di tutte 
le amministrazioni centrali dello Stato. Tale forza si è ulteriormente 
consolidata, a partire dal 2015, con la scelta di Hollande di far pub-
blicare i pareri del Consiglio di Stato sui progetti di legge governativi 

liberté, le pluralisme et l’ indépendance des médias ; les sujétions imposées par la 
défense nationale aux citoyens en leur personne et en leurs biens».

51  Cfr. S. Leroyer. L’apport du conseil d’Etat au droit constitutionnel de 
la Ve République, Parigi, Dalloz, 2011. Un caso particolarmente significati-
vo fu la decisione d’Assemblea (corrispondente all’italiana Adunanza Ple-
naria) Hollande e Mathus dell’8 aprile 2009, riguardante il tempo di parola 
da riservare nei mezzi di comunicazione al Presidente durante la campagna 
elettorale. Il Conseil d’Etat, poggiandosi sulla tradizione della V Repubblica, 
riconobbe che le allocuzioni presidenziali dovevano essere considerate nel 
tempo concesso alle forze politiche di maggioranza. Si v. il commento di R. 
Borrello, La regolazione della comunicazione politica nella V Repubblica: il 
problema dei temps de parole del Presidente della Repubblica, in M. Calamo 
Specchia, La Costituzione francese-La Constitution francaise. cit., p. 81 ss.

52  La formula viene da G. Vedel, Discontinuité du droit constitutionnel 
et continuité du droit administratif : le rôle du juge, in Mélanges offerts à Mar-
cel Waline : le juge et le droit public, LGDJ, Parigi, 1974.

53  Un esempio noto di questa attitudine è rappresentato dalla decisio-
ne Dame Lamotte (CE, 17 febbraio 1950, Min. Agricultuire c. Lamotte), 
nella quale il giudice amministrativo disapplicò una legge che impediva il 
ricorso per eccesso di potere: cfr. B. Plessix, Droit administratif général, 
LexisNexis, Parigi, 2022, p. 665.
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(obbligatori, in base all’art. 39 della Costituzione54), fatta eccezione 
per alcune categorie55. In effetti, la decisione di Hollande, motivata 
dalla preoccupazione della trasparenza, ha tolto, sì, il segreto che at-
torniava l’attività consultativa del Consiglio di Stato, garantendo però 
al medesimo un accrescimento del suo potere di influenza. In effetti, 
di fronte ad un parere critico e pubblico, diventa assai più complesso 
per il Governo procedere in una direzione contraria a quanto stabilito 
dal Consiglio di Stato, sia dal punto di vista mediatico, che politi-
co-parlamentare, ma anche in un’ottica di difesa successiva delle pro-
prie azioni di fronte alle giurisdizioni costituzionale e amministrativa.

Da ultimo, non può essere trascurato un dato sociale: in Francia 
vi è ancora una forte capacità di protesta e mobilitazione, talvolta 
spontanea, ma spesso alimentata dai corpi intermedi (in particolare i 
sindacati). Anche negli ultimissimi anni ve ne sono stati vari esempi, 
a partire dai gilets jaunes: la protesta dei ferrovieri, gli scioperi con-
tro la riforma delle pensioni, la protesta degli agricoltori. Dunque, 
chiunque si trovi al potere è chiamato a confrontarsi non di rado con 
proteste di piazza che perdurano anche per periodi piuttosto lunghi. 
Nella protesta popolare c’è ancora una forma di contropotere, ovvia-
mente extra istituzionale, che è qualificante per l’esperienza francese.

4.3.	 L’interpretazione della Costituzione ad opera del Conseil 
constitutionnel

Altro aspetto particolarmente in ombra, ma assai rilevante, è il 
peso che (non) ha avuto il Conseil constitutionnel nell’evoluzione delle 
prassi e delle interpretazioni ricorrenti della V Repubblica.

In primo luogo, va considerato quanto l’assenza di un giudice costi-
tuzionale che potesse dirsi tale56, sin dal principio, abbia condizionato 

54  I pareri del Consiglio sono altresì obbligatori nel caso di ordonnan-
ces (cioè di esercizio di deleghe legislative: art. 38), nonché per i decreti 
regolamentari recanti modifiche a testi di legge che abbiano sconfinato dal 
domaine de la loi (art. 37).

55  J.M. Sauvé, Les avis du Conseil d’État, Conclusions du colloque “L’As-
semblée nationale et les avis du Conseil d’État”, 25 novembre 2016 (https://
www.conseil-etat.fr/publications-colloques/discours-et-interventions/les-a-
vis-du-conseil-d-etat).

56  Si ricordi che i membri del Conseil, nove, sono nominati in numero 
eguale da parte del Presidente della Repubblica, del Presidente del Sena-
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una certa evoluzione del sistema, che non può dirsi “disordinata”, ma 
senza dubbio disequilibrata. Occorre ricordare che al momento della 
sua creazione, il Conseil non era concepito tanto come organo giurisdi-
zionale – come il nome stesso conferma, così come l’assenza di requisiti 
tecnico-professionali dei suoi membri – quanto organo para-politico, 
chiamato a presidiare i confini e gli istituti del parlamentarismo ra-
zionalizzato57. È solo a partire dagli anni ‘70, con l’introduzione della 
saisine parlementaire e con l’arrivo di alcune personalità di spicco, che 
il Conseil assumerà una più marcata vocazione giurisdizionale, assu-
mendosi anche l’impegno di tutelare i diritti fondamentali58.

In secondo luogo, le competenze giurisdizionali dello stesso sono 
rimaste confinate ad una interpretazione restrittiva della Costituzio-

to e del Presidente dell’Assemblea Nazionale, senza che alcun requisito di 
professionalità sia mai stato fissato. Peraltro, solo dal 2008 è stato inserito 
il meccanismo della conferma parlamentare, in base al quale un candidato 
può essere respinto con una maggioranza negativa di tre quinti dei membri 
delle commissioni parlamentari di entrambe le Camere riunite. Richard 
Ferrand, già Presidente dell’Assemblea Nazionale e “fedelissimo” del Pre-
sidente Macron, nel febbraio 2025 è stato nominato dallo stesso Macron 
Presidente del Conseil constitutionnel (dopo, peraltro, aver partecipato alle 
legislative senza risultare eletto). Il 19 febbraio, le Commissioni parlamenta-
ri hanno votato contro la sua nomina, ma per un voto non si è raggiunto il 
quorum oppositivo previsto dalla Costituzione (58 voti contrari, 35 a favo-
re, con il quorum fissato a 59). Il risultato è stato consentito dall’astensione 
dei parlamentari del RN e, secondo le accuse mosse dagli altri partiti, ciò 
sarebbe una mossa interessata in vista di un giudizio di eleggibilità concer-
nente Marine Le Pen, di competenza del Conseil.

57  All’origine della V Repubblica, il Conseil constitutionnel poteva de-
cidere esclusivamente sulla costituzionalità delle leggi a priori, deferitegli 
dal Presidente della Repubblica, dal Primo ministro o da uno dei Presidenti 
delle Camere, oltre ad avere una competenza generale come giudice delle 
elezioni. Nel suo discorso davanti al Consiglio di Stato nel 1958, Michel 
Debré lo definì «une arme contre la déviation du régime parlementaire» (il 
discorso integrale è accessibile a questo indirizzo: https://mjp.univ-perp.fr/
textes/debre1958.htm).

58  Solo nella famosa decisione Liberté d’association (n. 71-44 DC del 
16 luglio 1971) il Conseil incluse nel blocco di costituzionalità i preamboli 
delle Costituzioni del 1958 e del 1946, e dunque la Dichiarazione dei diritti 
dell’uomo e del cittadino. Così facendo, estese la sua cognizione anche alla 
violazione di diritti fondamentali.
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ne59 e, quelle effettivamente attribuite, comunque non consentono 
tuttora di pronunciarsi compiutamente su questioni interpretative 
dell’assetto di governo. Essendo sprovvisto di giurisdizione per di-
rimere i conflitti fra organi dello Stato, il Conseil constitutionnel può 
solo incidentalmente pronunciarsi rispetto a temi di struttura.

Questa configurazione originaria dell’organo, insieme alle proce-
dura di nomina dei suoi membri, ha segnato irrimediabilmente la sua 
storia e mai sono state adottate interpretazioni costituzionali che si 
opponessero ad una deriva presidenzialistica, a partire dalla sempre 
mancata valorizzazione delle prerogative parlamentari.

Nella dottrina, in particolare Pierre Avril ha sottolineato fortemen-
te come le regole della Costituzione del 1958 siano sempre interpre-
tate secondo un approccio filo-presidenziale e filo-governativo, che è 
dato per naturale e scontato, ma solo in terra francese60.

Un esempio che l’autore ha ben messo in evidenza è quello della de-
lega legislativa di cui all’art. 38. Tale norma dispone che il Governo, «per 
l’esecuzione del suo programma», possa chiedere al Parlamento l’autoriz-
zazione ad inserirsi nel dominio della legge tramite ordonnances. Ora, 
Avril ha fatto notare come l’inciso relativo al programma non possa 
considerarsi un mero decoro della norma, poiché vi è una specifica di-
sposizione costituzionale (art. 49, comma primo) in base al quale il Pri-
mo ministro impegna dinanzi all’Assemblea Nazionale la responsabilità 
del governo sul programma o su una dichiarazione di politica generale.

Il voto sul programma sarebbe quindi un voto di fiducia iniziale. 
Qui si vede la prima interpretazione filo-presidenziale della Costitu-
zione, poiché, in assenza di un termine perentorio, si è arrivati a con-
cludere che il voto sul programma non sia obbligatorio. Ed in effetti, 
se tutti i Primi ministri si presentano all’Assemblea per una dichiara-
zione politica generale, non tutti impegnano la responsabilità del go-
verno, che semmai è messa in discussione da mozioni di censura avan-
zate dall’opposizione61. Avril ha sostenuto che un’interpretazione del 

59  Decisione n. 61-1 AUTR del 14 settembre 1961, sulla richiesta del 
Presidente dell’Assemblea Nazionale circa l’ammissibilità di una mozione di 
censura. Il collegio stabilì che «la Constitution a strictement délimité la com-
pétence du Conseil constitutionnel ; que celui-ci ne saurait être appelé à statuer 
ou, à émettre un avis que dans les cas et suivant les modalités qu’elle a fixés».

60  P. Avril, Enchantement et désenchantement constitutionnels, cit., p. 5 ss.
61  La mozione di censura depositata contro il Governo Borne e votata 

l’11 luglio 2022 lamentava che la Prima Ministra non si fosse sottoposta, 
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tutto coerente con il testo del 1958 consentirebbe, sì, al Governo di 
non chiedere un voto di fiducia iniziale all’Assemblea, ma con l’effetto 
di non poter nemmeno chiedere una delega legislativa in nome di un 
programma mai approvato dalla Camera politica62. L’interpretazione, 
però, venne rigettata dal Conseil constitutionnel63, con argomenti che 
tentavano di camuffare un’interpretazione restrittiva (nei fatti assente).

Un secondo esempio di interpretazione a favore della tendenza go-
vernativo-presidenzialista ha riguardato la nozione di legge organica 
relativa al Senato, di cui all’art. 46, comma quarto. Le leggi organiche 
sono necessariamente approvate tramite una procedura aggravata che, 
tuttavia, può condurre ad un voto definitivo da parte dell’Assemblea 
Nazionale, anche in caso di disaccordo con il Senato. Ciò, appunto, 
non vale per le leggi organiche relative a quest’ultimo, che impongo-
no una procedura bicamerale paritaria. L’interpretazione del Conseil 
constitutionnel ha inteso restringere tale nozione, così da escludere dal 
regime bicamerale le leggi elettorali e le norme relative ai mandati 
elettivi, ritenendo “relative al Senato” non leggi organiche riferibili ad 
entrambe le Camere, ma esclusivamente all’assemblea del Palais du 
Luxembourg. Dunque, il peso della Camera Alta come “contro-pote-
re” è stato parzialmente ridimensionato64.

Ancora, il Conseil constitutionnel, pur avendo elaborato dei “presidi 
minimi” a tutela del Parlamento, non è mai stato in grado di attivarli 
a svantaggio dell’Esecutivo, se non in un caso particolarissimo duran-

dopo la dichiarazione di politica generale, al voto di fiducia dell’Assemblea 
Nazionale rompendo una tradizione repubblicana ininterrotta negli ultimi 
trent’anni (fino al 2022).

62  P. Avril, Une convention contre legem : la disparition du « programme 
» de l’article 49 de la Constitution, in Constitutions et pouvoirs – Mélanges en 
l’ honneur de Jean Gicquel, Parigi, Montchrestien, 2008, p. 9.

63  Decisione n. 76-72 DC del 12 gennaio 1977. V. altresì M. Verpe-
aux, Les ordonnances de l’article 38 ou les fluctuations contrôlées de la répart-
ition des compétences entre la loi et le règlement, in Cahiers du Conseil consti-
tutionnel, n. 19, gennaio 2006.

64  Decisione n. 2011-628 DC del 12 aprile 2011, Loi organique relative 
à l’ élection des députés et des sénateurs. Sul punto v. A. Delcamp, La notion 
de loi organique relative au Sénat : entre affirmation du bicamérisme et par-
lementarisme « rationalisé », in Revue française de droit constitutionnel, n. 
3/2011, p. 465 ss.
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te la prima coabitazione65, con grande soddisfazione dell’allora Presi-
dente Mitterrand (alla cui parte politica era comunque ascrivibile la 
maggioranza dei membri del Conseil)66. In effetti, malgrado le affer-
mazioni di principio, non è mai stato operato un bilanciamento tra 
prerogative governative e diritti delle Assemblee tale da far recedere 
le prime di fronte alle seconde. Un esempio evidente è l’inutilizzo del 
principio di sincérité et clarté des débats parlementaires, nonché l’utiliz-
zo del controllo sui cavalieri legislativi67.

Collateralmente, in varie occasioni il Conseil ha avuto modo di 
avallare, ancorché con discrezione, la tendenza presidenzialista nella 
V Repubblica. Ad esempio, una questione ricorrente investe il Conseil 
constitutionnel nel suo ruolo di giudice delle elezioni legislative68. In 
più di un caso, infatti, sono state contestate le affiliazioni di candidati 
deputati quando nei loro atti di propaganda si riferivano alla majo-
rité présidentielle, termine evidentemente extra-costituzionale e chia-
ramente riconnesso alla prassi politica. Il Conseil non ha mai ritenuto 
che queste attività turbassero la sincerità dello scrutinio, né ha mai 
lasciato trasparire un qualche biasimo.

4.4.	 Governi di coalizione e loro numero

Se molto si è detto sul rapporto tra Presidente della Repubblica e 
Primo ministro, ci pare che minore attenzione sia stata prestata dalla 
dottrina – anche italiana – alla composizione dei governi, oltreché al 

65  Decisione n. 86-225 DC del 23 gennaio 1987, Loi portant diverses 
mesures d’ordre social.

66  La decisione venne accolta in maniera molto dura dalla dottrina: G. 
Carcassonne, A propos du droit d’amendement : les errements du Conseil 
constitutionnel, in Pouvoirs, n. 41, 1987, p. 163 ss.; P. Avril, Une décision 
déconcertante, in France Forum, n. 233-234, 1987, p. 233.

67  Sia consentito rinviare a A. Lauro, “Cavalieri legislativi” e inemendabili-
tà dei testi: spunti per una comparazione italo-francese a partire dalla giurispruden-
za più recente, in Giurisprudenza costituzionale, n. 3/2024, p. 1187 ss.

68  Per una panoramica delle attribuzioni del Conseil constitutionnel in 
materia elettorale v. G. Milani, Sistemi comparati di giustizia elettorale in 
Europa, CEDAM, Padova, 2023, in particolare p. 244 ss. Rispetto alla que-
stione dell’affiliazione alla maggioranza presidenziale come elemento di-
storsivo della sincerità dello scrutinio, si veda da ultimo la recente decisione 
n. 2024-632 AN del 24 gennaio 2025 (par. 5).
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loro numero. Fermandosi più alla superficie dei rapporti fra le due 
teste dell’Esecutivo, forse non ci si sofferma a sufficienza sulla circo-
stanza che i governi francesi sono sempre stati governi di coalizione, 
questione che invece ha particolarmente interessato la dottrina costi-
tuzionalistica italiana69, ma anche di altri Paesi, come il Belgio, che li 
sperimentano costantemente. Non c’è governo francese, maggiorita-
rio o minoritario, che non fosse espressione di più partiti alleati.

Certo, le coalizione francesi hanno il pregio di essere state sempre 
più omogenee politicamente rispetto a quelle italiane e di essere state 
favorite dal funzionamento del sistema elettorale uninominale a dop-
pio turno70, che ha sempre consentito una dislocazione strategica dei 
candidati e – soprattutto – la possibilità per gli ammessi al secondo 
turno di “desistere”, favorendo un avversario più prossimo71.

69  Citiamo qui i principali lavori monografici sul tema: G. Ferrara, 
Il governo di coalizione, Giuffrè, Milano, 1973; A. Capotosti, Accordi di 
governo e Presidente del Consiglio dei Ministri, Giuffrè, Milano, 1974; M. 
Carducci, L’accordo di coalizione, CEDAM, Padova1989; A. D’Andrea, 
Accordi di governo e regole di coalizione, Profili costituzionali, Giappichhelli, 
Torino, 1991.

70  Sebbene la legislazione francese non faccia espresso riferimento alle 
coalizioni, il Consiglio di Stato ha stabilito che questi accordi vadano con-
siderati nell’attività detta di “nuançage politique”, compiuta dal Ministero 
dell’Interno prima della campagna elettorale e che consiste a dare etichette ai 
candidati (che vanno da estrema sinistra a estrema destra). Nel caso dell’ac-
cordo fra i partiti di sinistra del 2022 (NUPES: Nouvelle Union populaire 
écologique et sociale), il Ministero aveva dato delle “sfumature” diverso alle 
forze alleate, ma secondo il giudice amministrativo ciò avrebbe alterato la sin-
cerità nella presentazione dei risultati elettorali (con l’alleanza di sinistra svan-
taggiata nel conteggio rispetto alla coalizione presidenziale, soprattutto con 
riguardo ai “qualificati” al secondo turno: CE, 7 giugno 2022, n. 464414). 
Nel 2023, durante le elezioni senatoriali, il RN ha contestato l’attribuzione 
dell’etichetta di “estrema destra” ai suoi candidati, ma il ricorso è stato riget-
tato dal Consiglio di Stato (CE, 11 marzo 2024, n. 488378).

71  Come è noto, la desistenza è una classica strategia connessa ai siste-
mi elettorali imperniati sui collegi uninominali. Nel caso francese, essa ha 
assunto una particolare rilevanza nel divenire lo strumento della conventio 
ad excludendum nei confronti del RN: anche durante le elezioni del 2024 i 
candidati di varie forze politiche arrivati in terza posizione hanno preferito 
desistere al secondo turno, in caso di candidati del RN qualificati, per fa-
cilitare un ballottaggio.
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Il fattore coalizionale non è mai stato “irrilevante” nella politica 
francese: sia nell’epoca delle rivalità interne al centro-destra72, sia, ad-
dirittura, in epoche di maggioranze assai solide: un Presidente di certo 
non defilato, come Nicholas Sarkozy, decise di istituire un Comité 
de liaison della maggioranza, diretto dal Primo ministro Fillon, per 
mantenere un coordinamento continuativo fra le diverse anime che, 
nell’Assemblea Nazionale e nel Senato, appoggiavano il suo operato.

Nel 2017 il partito di Emmanuel Macron, La République en mar-
che, conquistava una maggioranza assoluta. Si è trattato di un evento 
registratosi esclusivamente nel 1968 a vantaggio dell’Union pour la 
défense de la République73. Ciononostante, nel 2017 (come già ac-
cadde nel 1968) si mantiene la coalizione, già organizzata durante 
la campagna elettorale, con il partito di centro MoDem e con altre 
forze regionali. Nel corso della legislatura, il gruppo macroniano – in 
realtà creato da molteplici fuoriusciti da altri partiti, sia di destra che 
di sinistra – vedrà un’emorragia di iscritti tale da perdere il primato di 
cui godeva e di necessitare degli alleati per confermare la maggioran-
za. Questa stessa legislatura si segnala per il numero record di gruppi 
parlamentari formati nell’Assemblea Nazionale74.

Lo stesso numero dei governi succedutisi dal 1958 (46, con l’at-
tuale Governo Bayrou), per una vita media assestata attorno ai 17 
mesi, dimostra che, tutto sommato, la stabilità governativa in Fran-
cia può essere parzialmente relativizzata75. Ora, questo numero va in 
qualche modo depurato, poiché, dall’introduzione del quinquennat al 
2022, ogni Presidente ha nominato due governi sostanzialmente iden-
tici, a distanza di pochi mesi, per conferma della tradizione dualistica 

72  Si pensi al rapporto fra Giscard d’Estaing e gli alleati gollisti (capeg-
giati prima da Chaban-Delmas e poi da Chirac).

73  All’epoca, il partito gollista ottenne 293 seggi su 487. Si trovava 
comunque in coalizione con il gruppo dei Républicains Indépendants, che 
avevano conquistato altri 61 seggi.

74  Si è arrivati a nove gruppi parlamentari all’Assemblea Nazionale, re-
cord battuto solo dalla successiva XVI legislatura con dieci gruppi. Il prece-
dente picco era di sette gruppi, raggiunto nella V Legislatura (1973-1978): si 
tratta ancora dell’epoca di Girard d’Estaing, con una certa frantumazione 
fra centro e destra gollista.

75  I dati sono tratti dal sito https://www.politiquemania.com/
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della Repubblica76. Allo stesso tempo, però, in esso non rientra il nu-
mero, assai considerevole, di remaniement ministériels (cioè rimpasti), 
in cui restava fisso il Primo Ministro. Solo per restare nella Presidenza 
Macron, il secondo Governo di Edouard Philippe (giugno 2017-lu-
glio 2020) ha contato quattro rimpasti più significativi e almeno altri 
sette aggiustamenti e sostituzioni. Il Governo Castex (2020-2022) ha 
visto operare un rimpasto. Il Governo Borne (maggio 2022 – gennaio 
2024) ha subito due rimpasti e varie sostituzioni. Gli altri due (Attal, 
Barnier) hanno avuto una durata estremamente limitata.

V’è da ricordare che il ricorso al rimpasto percorre tutta la storia 
della V Repubblica, non essendo limitato solo a momenti di debo-
lezza o volatilità politica delle maggioranze: per esempio, durante la 
Presidenza Sarkozy, i rimpasti ministeriali furono frequenti sotto il 
Primo ministro Fillon77.

Ogni dato si può prestare a letture molteplici: l’influenza presiden-
ziale è garanzia di stabilità dell’indirizzo politico, a prescindere da chi 
lo esegue? O i desideri del Presidente divengono fonte di instabilità, 
perché Primo ministro e ministri possono essere sostituiti ad libitum?

In realtà, si può osservare come la predominanza presidenziale non 
sia propriamente positiva rispetto alla continuità dell’azione governa-
tiva. Ed è tutto sommato innegabile che cambiare il personale politico 
all’interno del Governo significa, sicuramente, rallentare l’azione e, 
probabilmente, anche modificarla.

76  Secondo una tradizione della V Repubblica, il Primo ministro pre-
senta le proprie dimissioni sia con l’elezione del Presidente della Repubblica, 
sia con l’elezione della nuova Assemblea. Nel 2022, il Governo Borne ha 
presentato le dimissioni di rito al Presidente Macron il 21 giugno 2022, che 
ha però scelto di rifiutarle, malgrado la sconfitta elettorale e la perdita della 
maggioranza assoluta, rompendo la consuetudine di riformare il governo. 
In verità, la composizione dell’esecutivo viene modificata di lì a poco con 
due decreti (Décret du 25 juin 2022 relatif à la composition du Gouverne-
ment; Décret du 4 juillet 2022 relatif à la composition du Gouvernement), ma 
formalmente vi è continuità fra gli Esecutivi.

77  Nel Governo Fillon II (giugno 2007 – novembre 2010) si contano 
almeno quattro rimpasti più consistenti (18 marzo 2008; 15 gennaio 2009; 
23 giugno 2009; 22 marzo 2010) e vari aggiustamenti. Nel successivo Fil-
lon III (novembre 2010 – maggio 2012) se ne contano altrettanti (27 feb-
braio 2011; 29 giugno 2011; 26 e 28 settembre 2011; 22 febbraio 2012).
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In definitiva, se continuità c’è, ciò si deve più ad un apparato am-
ministrativo e burocratico, stabile e duraturo, più che all’emanazione 
presidenziale dell’Esecutivo.

4.5.	 In sintesi: la base parlamentaristica quiescente della V Repubblica

Anche in terra francese c’è chi sostiene che, nel disegnare le istitu-
zioni della V Repubblica, Michel Debré, avesse chiaramente in mente 
un modello “presidenzialista”78. A prescindere dai reconditi desideri 
del consigliere giuridico di De Gaulle, dato storico incontrovertibile è 
che Debré stesso, nel famoso discorso al Consiglio di Stato nel quale 
veniva presentato il nuovo testo costituzionale, escludeva la praticabi-
lità del regime presidenziale in Francia, dichiarando – conformemen-
te alla legge-delega costituzionale del 195879 – che il nuovo regime 
sarebbe stato pur sempre parlamentare, anzi il primo vero regime par-
lamentare mai sperimentato nella Repubblica.

A ben vedere, solo due sono gli istituti che richiamano chiara-
mente la forma di governo presidenziale statunitense: il primo è l’in-
compatibilità fra la carica di ministro e parlamentare, sancita dall’art. 
23, ma temperata dalla riforma costituzionale del 200880. Il secondo 
è il rinnovo parziale del Senato. A questi si può forse aggiungere, 
come elemento eccentrico rispetto ai canoni del parlamentarismo, 
la previsione dei poteri speciali di cui all’art. 16, che effettivamente 
sospendono la normale configurazione dei rapporti fra gli organi co-
stituzionali81.

Per il resto, gli istituti su cui si è poggiata la V Repubblica sono 
tutti tipici del regime parlamentare, a partire dal potere di dissoluzio-

78  B. François, La Ve République confrontée au « fait majoritaire », in M. 
Chevrier, I. Gusse (a cura di), La France depuis De Gaulle. La Vè République 
en perspective, Presse Universitaire de Montréal, Montréal, 2010, p. 23 ss.

79  Loi constitutionnelle du 3 juin 1958, art. 1, n. 3: « Le Gouvernment 
doit etre responsable devant le Parlement ».

80  L’art. 23 della Costituzione prevede oggi la possibilità della supplen-
za, sicché il ministro-parlamentare lascia il seggio, ma può ritrovarlo ove la 
carica governativa venisse meno.

81  Da notare che, con la messa in funzione dei poteri speciali di questo 
articolo, il funzionamento del sistema entra in una parentesi di separazione 
rigida: l’Assemblea Nazionale non può essere sciolta, ma non può nemmeno 
censurare il governo.
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ne che per lungo tempo ha consentito ai Presidenti di ergersi come 
maîtres du jeu82. Ai Presidenti, tuttavia, è sempre servita una maggio-
ranza parlamentare per portare avanti la propria politica e il “manda-
to” ricevuto dall’elezione diretta. Non solo, è sempre pure servito un 
Primo ministro prono ai loro desiderata e spesso la sostituzione dei 
Primi ministri è servita per evitare che il ruolo presidenziale andasse 
in ombra.

Di recente, questa consapevolezza è tornata nella scena politica 
francese. Nelle elezioni legislative del 2022, a poche settimane dal-
la rielezione senza entusiasmo di Emmanuel Macron, il leader della 
France Insoumise, terzo arrivato nelle elezioni presidenziali, lanciava 
appelli affinché i cittadini gli dessero i voti per diventare Primo mi-
nistro83. Una strategia e discorsi del tutto simili sono stati usati da 
Jordan Bardella, volto giovane del Rassemblement National, durante la 
campagna elettorale del 202484.

Nel 2024, tutti gli istituti del regime parlamentare considerati ca-
duti in desuetudine sono riapparsi: vi è stato lo scioglimento antici-
pato nel mezzo del mandato presidenziale85, vi è stata una mozione di 
censura approvata contro un Governo privo del sostegno della mag-
gioranza. Anche pratiche poco conosciute in Francia sono state spe-
rimentate au grand jour, a partire dalle consultazioni del Presidente 
all’Eliseo con i partiti rappresentati nell’Assemblea Nazionale, cui fu 
costretto Macron già nel 2022.

Non a caso, dopo le elezioni di luglio 2024 e la nomina di Barnier, 
Macron ha tentato di accreditare una nuova modalità di gestione del 

82  Ciò vale anche in epoca di coabitazione, dove la minaccia del ricorso 
alla dissoluzione era continua.

83  Cfr. l’appello di J.L. Mélenchon, Élisez-moi Premier ministre pour 
une reparlementarisation, in Libération, 26 maggio 2022.

84  Si v. le dichiarazioni di Jordan Bardella e Marine Le Pen in Législat-
ives : Jordan Bardella promet d’ être le Premier ministre de « tous les Français », 
in Le Parisien, 22 giugno 2024.

85  Come è noto, con la riduzione del mandato al quinquennio, alline-
andolo alla durata della legislatura, si pensava che la dissoluzione divenisse 
sostanzialmente impossibile, o limitata a casi eccezionalissimi (ad esempio 
la morte prematura di un Presidente in carica e lo scioglimento anticipato 
da parte del successore).
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potere, addirittura citando il ruolo del capo di Stato tedesco86: un ritor-
no al modello di “presidente garante”, preso proprio dall’ordinamento 
parlamentaristico repubblicano che è considerato più stabile in Euro-
pa. Il che prova che l’idea di un ritorno, utile e talvolta strumentale, 
alla forma parlamentare è sempre presente e in taluni casi (ma proba-
bilmente non in quello di Macron) può giovare persino al Presidente.

5.	 Lo scioglimento anticipato e la V Repubblica in mezzo al guado

La fine del mito della V Repubblica e della sua idea di governa-
bilità è segnata dalle elezioni legislative del 2022, che consegnano 
una maggioranza esclusivamente relativa al campo presidenziale. Si è 
trattato di un biennio piuttosto “immobile”, movimentato esclusiva-
mente dalla molto avversata riforma del sistema pensionistico, fatta 
digerire all’Assemblea Nazionale con l’applicazione della questione di 
fiducia dell’art. 49.3 e un voto di censura mancato per qualche voto.

In questi due anni, il Governo Borne prima e il Governo Attal 
dopo hanno cercato il supporto del centrodestra di tradizione gollista 
(Les Républicains), che effettivamente è arrivato in alcuni passaggi cru-
ciali, come la riforma pensionistica per l’appunto.

Le elezioni europee del 2024 – svolte con sistema proporzionale, in 
base alla normativa europea – hanno segnato il netto avanzamento del 
partito di estrema destra (il Rassemblement National, RN, capeggiato 
da Marine Le Pen) e la débâcle del partito macroniano e in generale 
un netto avanzamento di tutte le opposizioni reali87. In particolare, 
solo il 14% degli elettori francesi ha votato per il partito al governo.

A fronte di questa situazione, il Presidente Macron ha scelto di 
sciogliere anticipatamente l’Assemblea Nazionale88 e le elezioni an-

86  Cfr. le dichiarazioni riprese in C. Gatinois, Emmanuel Macron met 
en scène un supposé partage des tâches avec Michel Barnier, in Le Monde, 14 
settembre 2024.

87  In costante diminuzione il partito de Les Républicains, che peraltro 
nella legislatura precedente hanno mantenuto un atteggiamento piuttosto 
ambiguo, consentendo al Governo Borne di superare indenne plurime mo-
zioni di censura.

88  « Que la parole soit donnée au peuple souverain, rien n’est plus répub-
licain. Cela vaut mieux que tous les arrangements, toutes les solutions précaires. 
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ticipate del luglio 2024 hanno, alla fine, consegnato una configura-
zione parlamentare abbastanza aderente al voto proporzionale delle 
europee, sebbene con un sovradimensionamento del partito gollista, 
comunque arrivato in quarta posizione. La campagna elettorale fra il 
primo e il secondo turno dei collegi uninominali si è interamente gio-
cata attorno all’idea del barrage républicain (la “diga repubblicana”), 
da erigersi contro i candidati del RN.

Quanto abbia retto questa diga è tutto oggetto di discussione: da 
un lato, è vero che il RN non ha potuto ottenere la maggioranza 
assoluta, paventata da alcuni. Dall’altro, il partito è stato comunque 
il più votato al primo turno ed è divenuto il gruppo più numeroso 
all’Assemblea Nazionale.

La dissoluzione voluta dal Presidente Macron è stata criticata 
da più parti, considerata un atto spregiudicato, irresponsabile, una 
“scommessa persa”. Però si impongono alcune osservazioni.

La prima è che il potere di scioglimento anticipato è stato utilizza-
to in maniera diversa rispetto ai precedenti della V Repubblica, sebbe-
ne non vi fosse mai stato un criterio pienamente univoco, a conferma 
della diversità storica fra i periodi della storia repubblicana.

In effetti, sotto la presidenza di De Gaulle vi furono due scioglimen-
ti anticipati (1962 e 1968): il primo a seguito della mozione di censu-
ra approvata contro il Governo Pompidou; il secondo voluto dopo le 
proteste del maggio 1968, nel tentativo (più che riuscito) di screditare i 
partiti di sinistra come responsabili della situazione di tensione e rivol-
ta. In entrambi i casi, il Presidente, forte nella carica grazie ad un saldo 
sostegno popolare, vedeva confortata la sua azione dal nuovo appello 
agli elettori. E fra questi due casi correva comunque una differenza: 
nel 1962 il Governo voluto da De Gaulle era stato messo in minoran-
za all’Assemblea Nazionale; nel 1968 il partito gollista godeva di una 
maggioranza, ancorché molto sottile, conquistata dopo l’elezione del 
1967, ma era necessario un forte mandato popolare per far fronte alle 
contingenze del momento. Nel 1981 e 1988 la logica dissolutoria mo-
stra una costante: il Presidente neo-eletto o confermato (Mitterrand) 
ritiene che la sua elezione giustifichi lo scioglimento anticipato, poiché 
l’Assemblea Nazionale ha una maggioranza di segno diverso rispetto al 

C’est un temps de clarification indispensable » (E. Macron, Déclaration de 
M. Emmanuel Macron, président de la République, sur le résultat des élections 
européennes et la dissolution de l’Assemblée nationale, à Paris le 9 juin 2024).
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suo schieramento. L’elezione presidenziale mette dunque in dubbio la 
rappresentatività parlamentare pre-esistente e la rispondenza dell’asset-
to politico agli orientamenti elettorali. Nel 1997, Chirac procede ad 
uno scioglimento, distaccandosi sia dal modello di De Gaulle che da 
quello di Mitterrand: pur avendo l’appoggio di una solida maggioranza 
ottenuta nel 1993 e confermata dalla sua elezione del 1995, ritiene che 
sia necessario un nuovo mandato popolare, che prolunghi l’azione dei 
suoi Governi89. Il responso gli sarà negativo, aprendo così la strada alla 
Terza coabitazione.

Nel 2024, Macron procede al primo scioglimento anticipato 
dall’introduzione del quinquennio presidenziale, ma in condizioni di 
partenza che sono del tutto differenti da quelle dei suoi predecessori. 
Anzitutto, egli non dispone di una maggioranza nell’Assemblea Na-
zionale, né di una sua forte legittimazione popolare90. L’argomento 
utilizzato sembra assomigliare a quello fatto proprio da Mitterrand: 
una consultazione elettorale sopravvenuta ha minato la rappresenta-
tività del Parlamento. L’obiettivo è però quello di Chirac: consolidare 
una maggioranza (anche se relativa). In realtà – e veniamo al secondo 
ordine di considerazioni – non si può non vedere nell’azione di Ma-
cron un tentativo di salvare la V Repubblica iper-presidenzialista: la 
sua speranza era probabilmente o la conquista di una maggioranza 
o l’instaurazione di una coabitazione netta. In entrambi i casi, egli 
avrebbe potuto ricoprire un ruolo noto: o il dominus assoluto del-
la politica nazionale o il contropotere nobile, da opporre magari a 
maggioranze considerate estreme (fossero di destra o di sinistra). La 
conferma della frammentazione parlamentare ha reso il Presidente 

89  « Aujourd’hui, je considère, en conscience, que l’ intérêt du pays com-
mande d’anticiper les élections. J’ai acquis la conviction qu’ il faut redonner la 
parole au peuple, afin qu’ il se prononce clairement sur l’ampleur et le rythme 
des changements à conduire pendant les cinq prochaines années. Pour aborder 
cette nouvelle étape nous avons besoin d’une majorité ressourcée et disposant 
du temps nécessaire à l’action » (J. Chirac, Allocution radio-télévisée de M. 
Jacques Chirac, Président de la République, sur l’annonce de la dissolution de 
l’Assemblée nationale, les raisons de cette décision et la date des élections légis-
latives, Paris le 21 avril 1997).

90  Pur essendo stato rieletto contro Marine Le Pen, il risultato del pri-
mo turno di Macron corrisponde al 27,85% degli elettori (meno di un ter-
zo) e la percentuale ottenuta al secondo turno (58,55%) è chiaramente in 
diminuzione rispetto all’elezione del 2017 (66,10%).
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incapace di perseguire una linea politica in grado, al contempo, di 
rispettare l’esito del voto popolare e di non negare il suo ruolo di 
guida. Nell’impossibilità di uscire dall’impasse rappresentativo, nei 
suoi auguri per l’anno nuovo Macron ha annunciato di voler ricorrere 
al referendum per smuovere la situazione, senza però dire né quan-
do, né su quali temi chiederà il pronunciamento dei francesi e senza 
considerare la necessaria proposta del Governo che, non essendo di 
derivazione prettamente presidenziale, potrebbe non acconsentire.

Lo scenario più probabile è che, passato l’anno solare imposto 
dall’art. 12 della Costituzione, si richiami nuovamente il corpo elet-
torale alle urne, dato che il mandato presidenziale è solo a metà. Sta 
di fatto che, comunque, appare implausibile che non venga decretato 
almeno un nuovo scioglimento in concomitanza con l’elezione pre-
sidenziale del 2027, così da tentare un riallineamento del calendario 
elettorale ormai perdutosi.

Nel frattempo, alcune richieste trasversali di modificare i connotati 
della V Repubblica esistono, a partire dalla modifica del sistema eletto-
rale, ormai percepito come foriero di forti discrasie nella rappresentan-
za politica, dovute in particolare alle prassi di alleanze e desistenze nel 
secondo turno dell’elezione uninominale91. Peraltro, l’introduzione del 
sistema proporzionale o di una dose di proporzionale è un’idea antica, 
già lanciata da Mitterrand nelle sue 110 Propositions pour la France, poi 
ripresa da Macron nel 201792 ed è ora reclamata da varie forze politiche 
(RN in testa), addirittura con una risoluzione approvata al Senato di 
recente93. Se è vero che il proporzionale ha goduto di poco successo in 

91  Vi è stata addirittura una proposta di leggere per tentare di eliminare 
questa strategia: si tratta della Proposition de loi organique pour le retour de la 
sincérité démocratique, n° 767, déposée le jeudi 2 janvier 2025, che ha come prima 
firmataria la deputata Christelle D’Intorni. Per una critica a questa proposta si 
v. Ph. Blachèr, Le retrait d’un candidat au deuxième tour d’une élection porte-t-
il atteinte la sincérité du scrutin ?, in Le Club des juristes, 6 gennaio 2025.

92  Nella proposta di riforma costituzionale presentata dal Governo 
Philippe nel maggio 2018 era prevista anche l’introduzione di una quota 
proporzionale.

93  Il 30 gennaio 2024, il Senato, con una risoluzione ai sensi dell’art. 
34-1 della Costituzione, ha sollecitato l’introduzione del sistema proporzio-
nale nelle elezioni legislative: Risoluzione n. 42 (proponente Sen. Vogel), 
Introduction de la proportionnelle pour les élections législatives.
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Francia94, non è men vero che la situazione appare talmente fluida e dif-
ficilmente ricomponibile negli schemi politici classici della V Repubbli-
ca, dato il quadripolarismo evidente95, che non si può completamente 
escludere un intervento in questa direzione.

Allo stesso modo, se non è pensabile che il sistema politico fran-
cese riscopra e rivalorizzi la base parlamentaristica della Costituzione 
del 1958 in maniera tale da ridimensionare l’influenza presidenziale, è 
pur vero che sono ormai emersi discorsi, decisioni e strategie politiche 
(pensiamo all’appello per “l’elezione” del Primo ministro, ma anche 
alla censura nei confronti di Barnier) che irrimediabilmente peseran-
no, anche solo come precedenti, nel configurare le dinamiche future. 
E forse c’è da auspicare che il Parlamento ed i suoi membri riscoprano 
la loro capacità condizionante e in questo è altrettanto necessario che 
il Conseil constitutionnel li accompagni.

6.	 Lezioni francesi per l’Italia?

Dal 2022 a oggi, si può dire che la Francia è stata tutto tranne che 
una democrazia decidente. Il modello idealizzato d’Oltralpe non ha più 
quindi ragione di essere seguito nei percorsi riformatori italiani, sem-
preché vi sia una reale volontà di portarli a termine (il che è dubbio96).

Ciononostante, ad avviso di chi scrive vi sono alcuni accorgimen-
ti istituzionali francesi che potrebbero essere presi in considerazione, 
all’interno di ipotesi riformistiche meno ambiziose e, al tempo stesso, 
coerenti con la realtà politico-istituzionale italiana.

94  Un sistema proporzionale dipartimentale è stato sperimentato per 
le sole elezioni del 1986 e superato subito dopo per volontà del Primo mi-
nistro in coabitazione, Jacques Chirac, che fece approvare la controriforma 
tramite l’uso dell’art. 49.3.

95  Oltre al polo di sinistra, che ha come principale forza LFI, vi è la co-
alizione macroniana di centro, la destra storica dei repubblicani e l’estrema 
destra nazionalista del RN.

96  Cfr. A. Apostoli, Scegliere il capo: fra attese messianiche e delusioni 
democratiche, in G. Azzariti, M. Della Morte (a cura di), Il Führerp-
rinzip. La scelta del capo, Editoriale Scientifica, Napoli, 2024, p. 49, che os-
serva come l’attuale funzionamento della forma di governo italiana sembra, 
alla fine, convenire alle diverse forze in campo.
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Per chiarezza, precisiamo subito che in questi non rientrano i po-
teri di coartazione del Parlamento di cui gode il Governo francese, 
che sono tanti e tali da rendere persino dubbia la genuinità democra-
tica della legge, che ancora – come recita la Dichiarazione dei diritti 
dell’uomo e del cittadino – dovrebbe essere espressione della volontà 
generale. Ciò malgrado il fatto che alcuni istituti – come la questio-
ne di fiducia dell’art. 49.3 – si rivelano, a dispetto di una apparenza 
deflagrante, molto più lineari e limitati rispetto alle disordinate prassi 
italiane97.

Particolare attenzione, invece, andrebbe data all’assenza di voto di 
fiducia iniziale da parte dell’Assemblea Nazionale. Questa soluzione 
del parlamentarismo negativo si dimostra un elemento di flessibilità 
reale del Testo costituzionale, che facilita la creazione di Esecutivi, 
senza passare da forzosi accordi di grande coalizione, ma senza negare 
al tempo stesso la necessaria legittimità democratica degli stessi, che si 
rispecchia nel voto dell’Assemblea Nazionale. Le vicende francesi dal 
2022 ad oggi dimostrano che i Governi sopravvivono solo se la mag-
gioranza parlamentare li sostiene o li tollera e, soprattutto, che la cre-
azione di un Governo sgradito può essere immediatamente avversata 
dal Parlamento98. Peraltro, lo stesso quorum richiesto per la mozione 
di sfiducia dovrebbe essere positivamente preso in considerazione per 
una revisione costituzionale italiana in chiave minimalista.

Il parlamentarismo negativo, di per sé, non genera nessuna de-
riva presidenzialistica99 e tanto meno questo sembra un argomento 

97  Cfr. S. Leone, La “questione di fiducia alla francese” e la prassi italia-
na: un’Assemblea parlamentare che non vota e una che vota senza decidere, in 
Giurisprudenza costituzionale, n. 2/2024, p. 867 ss.

98  Vi sono stati altri esempi in anni recenti in Europa: il secondo Go-
verno portoghese (di centrodestra) di Passos Coelhos, nominato dal Presi-
dente Cavaco Silva, fu censurato dalla maggioranza parlamentare di cen-
trosinistra a soli 11 giorni di distanza dalla nomina nel novembre 2015, 
che vide poi la formazione del Governo Costa, di derivazione socialista. In 
Polonia, il terzo Governo di Mateusz Morawiecki, nominato dal Presidente 
Duda dopo le elezioni dell’ottobre 2023, fu sfiduciato dal Sejm, aprendo la 
strada al terzo Governo di Donald Tusk.

99  Lo ha spiegato bene, soprattutto con riferimento ai sistemi parla-
mentari del Nord Europa, Armel Le Divellec in A. Le Divellec, Vers la 
fin du « parlementarisme négatif » à la française?, in Jus Politicum, n. 6/2008, 
p. 1 ss.
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realmente spendibile in Italia, dove la neutralità dei Presidenti della 
Repubblica è ormai perduta ed il loro operato interventista validato 
per convenzione costituzionale100.

Sullo sfondo, resta la grande questione dell’elezione diretta del Capo 
dello Stato, ipotesi preferita dal partito della Presidente del Consiglio 
Meloni, ma pure velocemente archiviata, per ragioni che sono, a ben 
vedere, di difficile decifrazione101, ma che forse attengono all’idea che 
la Presidenza della Repubblica costituisca una sorta di “camera di com-
pensazione” fra le forze politiche e le istanze sociali, sottratta ai regimi 
di pubblicità dell’azione istituzionale, cui non si vuole rinunciare102.

Bisogna comunque sottolineare che l’elezione diretta del Presiden-
te della Repubblica non è, ad avviso di chi scrive, estranea alla for-
ma di governo parlamentare, che anzitutto emerge nella sua versione 
“dualista”103, né – come già si è anticipato – essa prelude ad una evo-
luzione in senso presidenzialistico della distribuzione del potere. Pos-
sono esistere molteplici accorgimenti che, pur consegnando al popolo 
l’elezione del Capo dello Stato, impediscano torsioni e degenerazioni, 
a partire da una più rigorosa circoscrizione dei poteri del Presidente 
(si pensi allo scioglimento anticipato ed alla nomina del Presidente 
del Consiglio e dei ministri) e da un rafforzamento di quegli istituti 
– come la controfirma – che si opponevano proprio alla supremazia 
monocratica (e, in origine, monarchica) rispetto al continuum Gover-
no-Parlamento.

In definitiva, qualche lezione francese è ancora da imparare: un po’ 
per differenziarsi, un po’ per non commettere gli stessi errori, un po’ 
per provare a migliorarsi.

100  C. De Fiores, Alla ricerca della neutralità perduta. Presidenti della 
Repubblica e governi tecnocratici alla prova dell’emergenza, in Teoria politica, 
n. 11/2021, p. 25 ss.

101  A. Apostoli, Scegliere il capo, cit., pp. 56-57.
102  Si era sviluppata questa idea, presentandola al pubblico francese, 

in A. Lauro, Le « pouvoir silencieux » : autour des élections présidentielles de 
2022 en Italie, in Blog de Jus Politicum, 16 novembre 2021.

103  Ph. Lauvaux, Le parlementarisme, PUF, 1987, p. 33. Di recente v. al-
tresì A. Le Divellec, La notion de parlementarisme dualiste renouvelé : une 
invention doctrinale de Philippe Lauvaux, in Revue internationale de droit 
comparé, n. 2/2020, p. 611
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L’efficienza del sistema parlamentare tedesco e 
la doverosa rivalutazione del parlamentarismo 
razionalizzato
Matteo Frau

Sommario: 1. La sfiducia costruttiva sistemica e la gestione ordinata delle crisi di 
governo. Le virtù del parlamentarismo razionalizzato tedesco. – 2. La non-crisi 
del Governo Scholz. – 3. Il cancellierato tedesco non è un premierato. – 4. 
Razionalizzazione costituzionale del governo parlamentare e limiti del riformi-
smo. – 5. Le tendenze evolutive del governo parlamentare convenzionale. – 6. Il 
“nuovo” fine della stabilità governativa: un successo (misconosciuto) del parla-
mentarismo razionalizzato novecentesco.

1.	 La sfiducia costruttiva sistemica e la gestione ordinata delle crisi 
di governo. Le virtù del parlamentarismo razionalizzato tedesco

Il modello tedesco si contraddistingue per la forte razionalizza-
zione del governo parlamentare, ossia per la rigidità delle procedu-
re costituzionali che determinano, o meglio dirigono, le dinamiche 
fondamentali del sistema, quali sono appunto la formazione dell’E-
secutivo in seguito al rinnovo del Bundestag, la gestione – rectius la 
metamorfosi costituzionale – delle crisi governative, l’esercizio del 
potere di scioglimento anticipato. Sin dalla convenzione costituente 
di Herrenchiemsee, la fresca memoria delle maggioranze “negative” 
che durante la Repubblica di Weimar avevano condannato il regime 
parlamentare tedesco all’agonia di un’instabilità governativa perma-
nente1 ha contribuito in modo determinante alla costruzione di un 

1  Sino al clamoroso voto di sfiducia “antisistema” nella movimentata 
seduta del Reichstag del 12 settembre 1932, quando Göring, allora pre-
sidente dell’Assemblea, ignorando deliberatamente la cartella rossa conte-
nente l’ordine presidenziale di scioglimento che il Cancelliere presidenziale 
Franz Von Papen gli aveva lasciato sulla scrivania, mise ai voti le mozioni 
del deputato comunista Torgler, tra cui quella di sfiducia al Governo, che 
fu approvata da una maggioranza schiacciante grazie all’alleanza estempo-
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sistema parlamentare che ripudia l’opposizione distruttiva e di fatto la 
priva del diritto a diventare maggioranza di (non) governo.

Succintamente, l’essenza del modello tedesco è concentrata in due 
articoli ben coordinati tra loro, ossia l’articolo 67 e l’articolo 68 della 
Legge fondamentale (LF), che insieme determinano la dimensione 
costruttiva sistemica del regime parlamentare tedesco2.

Dalle due disposizioni in questione emerge che il Cancelliere, qua-
le unico destinatario del voto di fiducia iniziale espresso tramite l’e-
lezione parlamentare (“prioritariamente” a maggioranza assoluta) di-
sciplinata dall’articolo 65 LF, non può essere costretto dal Bundestag 
a dare le dimissioni se non per mezzo di una nuova elezione parla-
mentare (stavolta necessariamente a maggioranza assoluta) di un altro 
Cancelliere. Ciò determina l’abbandono del classico voto di sfiducia o 
di censura, che si trasforma da potere di revoca del primo ministro in 
potere di sostituzione dello stesso. A dispetto del nome dell’istituto, 
ossia «voto di sfiducia costruttivo» (konstruktive Misstrauensvotum), 
in Germania non soltanto non esiste una vera e propria mozione di 
sfiducia, ma si ritiene comunemente vietata e inammissibile qualsiasi 
forma di votazione parlamentare (anche in forma irrituale) equipara-
bile in sostanza a un voto di sfiducia al Governo, in quanto appunto 
strumento contrastante con la ratio della disciplina costituzionale.

L’essenza del regime parlamentare super-razionalizzato tedesco è 
un peculiare equilibrio che possiamo definire nei termini di una su-
premazia condizionata della maggioranza parlamentare costruttiva sul 
Governo del Cancelliere. Come avviene in ogni sana democrazia par-
lamentare, anche in Germania l’opposizione può diventare la nuova 
maggioranza durante la legislatura e decidere quindi di detronizzare 
il primo ministro. Ciò che tuttavia qui non è ammissibile è un voto 

ranea di nazisti e comunisti. Il voto, ancorché reso formalmente inefficace 
dall’ordine presidenziale di scioglimento (Hindenburg aveva lasciato a Von 
Papen un ordine di scioglimento “in bianco”, senza data, proprio al fine di 
offrirgli un’arma di difesa contro gli intrighi dei due partiti antisistema), 
determinò la sostanziale esautorazione politica del Cancelliere Von Papen, 
che incarnava l’ultima speranza della democrazia weimariana, come l’epi-
logo degli eventi ebbe a dimostrare. V. H.A. Winkler, La Repubblica di 
Weimar, Roma, 1998, p. 599 ss., spec. p. 601.

2  Mi sia consentito rinviare a M. Frau, La funzione (fraintesa) della 
sfiducia costruttiva, in Rivista dell’AIC, n. 4/2023, p. 272 ss.
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di sfiducia privo di un progetto politico costruttivo incorporato nel-
la proposta di un nuovo Cancelliere. Ne discende, fatalmente, una 
solidissima vocazione costituzionale dell’Esecutivo tedesco alla stabi-
lità, vocazione che si è esplicitata in modo netto e continuativo nelle 
cronache costituzionali dal 1949 ad oggi incarnandosi nelle figure 
autorevoli dei Cancellieri della Repubblica federale tedesca, nove in 
tutto nell’arco di 76 anni. E ciò nonostante la ricorrenza fisiologica 
di governi di coalizione e persino di grande coalizione e la presenza di 
un “partito banderuola” (il partito liberale democratico), che spesso 
– e anche di recente – ha messo in grande difficoltà questa o quella 
coalizione di governo.

Tornando all’inquilino del Bundeskanzleramt di Berlino, il di-
scorso della stabilità governativa “costituzionalmente indotta” merita 
qualche chiarimento. Stabilità dell’Esecutivo non significa, natural-
mente, che il Governo possa sopravvivere a lungo senza una maggio-
ranza che lo sostiene. Il sistema tedesco non supporta affatto questa 
situazione incresciosa, tanto è vero che affida nelle mani del vertice 
dell’Esecutivo un’efficacissima arma di gestione delle crisi politiche 
della maggioranza, che è la mozione di fiducia su proposta del Can-
celliere (in sostanza una sorta di questione di fiducia). L’effetto di 
quest’ultima è quello di verificare la maggioranza e attivare il potere di 
scioglimento ove questa non esista più, evitando il protrarsi dell’im-
passe istituzionale. Inoltre, come ha dimostrato l’esperienza del can-
cellierato Schröder (e come ha poi confermato il Tribunale costituzio-
nale federale espressosi al riguardo), la questione di fiducia può essere 
validamente impiegata anche come strumento di autoscioglimento se 
vi è il consenso di entrambe le parti, ossia del Cancelliere e della sua 
maggioranza. La raffinatezza di questa costruzione è poi completata 
dalla disposizione che assicura la possibilità, per la maggioranza parla-
mentare, di dare comunque “scacco matto” al Cancelliere qualora essa 
sia in grado di eleggerne uno nuovo nel termine prestabilito, evitan-
do così lo scioglimento. Ciò conferma la supremazia costituzionale 
(condizionata) dell’organo parlamentare sull’Esecutivo, in base a un 
perfetto meccanismo di ingegneria costituzionale ad oggi ineguagliato 
da altri ordinamenti. Una delle obiezioni più inconsistenti che vengo-
no avanzate da una parte della dottrina costituzionalistica per dimo-
strare la presunta inutilità delle procedure in questione è quella che 
sottolinea lo scarso numero di mozioni di sfiducia costruttiva appro-
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vate nella prassi tedesca sino ad oggi (una soltanto). Dovrebbe essere 
invece lapalissiano che l’efficacia deterrente della sfiducia costruttiva 
si manifesta proprio nell’impiego minimale di questi istituti, unita-
mente alla circostanza che (a differenza di quanto avviene in Italia) le 
dimissioni del Cancelliere sono in Germania un evento eccezionale. 
Non conta quante volte si sia fatto ricorso a questi strumenti, ciò che 
conta è che essi funzionano egregiamente, dirigendo le dinamiche del 
governo parlamentare entro percorsi costituzionali molto ben deli-
neati e determinando un equilibrio straordinariamente efficace delle 
dinamiche del parlamentarismo.

2.	 La non-crisi del Governo Scholz

Partiamo da una constatazione piuttosto elementare, che gli os-
servatori più distratti della cronaca costituzionale potrebbero erro-
neamente sottovalutare. Mentre si scrivono queste righe, Olaf Scholz 
è ancora il Cancelliere in carica della Germania, con pieni poteri or-
dinari. Non è un fatto banale, considerando che: (1) il suo Governo 
è nato nel 2021 in una situazione difficilissima tramite un accordo 
di coalizione faticosamente raggiunto da una risicata ed eterogenea 
maggioranza di socialdemocratici, verdi e liberali democratici (c.d. 
coalizione semaforo); (2) l’Esecutivo ha attraversato una fase assai 
tempestosa della democrazia tedesca, alimentata da una grave crisi 
economica e industriale, dall’emergenza terroristica, dalle conseguen-
ze dirompenti sul piano energetico, politico e militare connesse al 
conflitto russo-ucraino; (4) ha retto all’esito disastroso – per il partito 
del Cancelliere – delle elezioni europee e di alcuni Lander; (5) da ulti-
mo, ma non per importanza, ha subito la defezione della componente 
liberale, il 6 novembre del 2024, con la revoca del ministro delle fi-
nanze Christian Lindner, il ritiro dell’intera delegazione ministeriale 
del partito liberale democratico (FDP) e la formale presa d’atto, da 
parte del Cancelliere, della fine della “coalizione semaforo”.

Ciononostante, il Governo Scholz è ad oggi, 15 febbraio 2025, 
trascorsi ormai oltre due mesi dalla grave crisi politica che ha deter-
minato lo scioglimento della maggioranza di governo, il vertice mo-
nocratico di un Governo non dimissionario, né formalmente (sul pia-
no dell’etichetta istituzionale) né sostanzialmente (guardano alla sua 
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attuale capacità di azione). Ne è prova la curiosa circostanza che il 20 
dicembre 2024, a seguito del grave attentato terroristico di Magde-
burgo, gli oppositori di Scholz e persino il magnate statunitense Elon 
Musk hanno chiesto a gran voce – e vanamente – le sue dimissioni.

Al contrario Scholz, mantenendo integri i poteri ordinari connessi 
alla carica di Cancelliere, aveva già avviato la procedura costituzionale 
di cui all’articolo 68 LF, ottenendo, il 16 dicembre 2024, un voto di 
rigetto del Bundestag sulla questione di fiducia: tale voto negativo – 
si badi – non determina affatto le dimissioni del Cancelliere, bensì 
attiva il suo potere di proporre lo scioglimento anticipato. E così, su 
proposta di Scholz, il Presidente federale ha fissato le elezioni antici-
pate al 23 febbraio 20253.

In questa vicenda si manifesta l’erroneità di una convinzione diffusa 
nella dottrina più critica verso l’istituto della sfiducia costruttiva, ossia 
che in realtà non ci sarebbero molte differenze tra il potere di disbrigo 
degli affari correnti di un governo dimissionario e il potere di un gover-
no di minoranza salvaguardato dalla sfiducia costruttiva. È questo un 
aspetto che la dottrina tedesca di epoca weimariana aveva già affron-
tato approfonditamente giungendo all’erronea conclusione che, intro-
ducendo un’interpretazione costituzionale atta a equiparare i poteri di 

3  Una breve annotazione ex post. I risultati delle elezioni federali te-
desche tenutesi il 23 febbraio 2025 indicano che il prossimo Cancelliere 
sarà – salvo imprevisti – Friedrich Merz, leader della CDU. Il suo partito, 
tradizionalmente gemellato con la CSU, ha ottenuto oltre il 28% dei con-
sensi affermandosi nettamente, nel Paese e nel Bundestag, come il partito 
di maggioranza relativa. Lo storico avversario politico, il partito socialde-
mocratico, ha ottenuto poco più del 16% dei consensi, scivolando al terzo 
posto, dopo il partito di estrema destra Alternativa per la Germania (AfD) 
che ha visto viceversa raddoppiato il suo consenso. Deludente il risultato dei 
verdi (meno del 12%) che perdono voti e seggi in favore della Sinistra (Die 
Linke ha ottenuto l’ottimo risultato dell’8.8%, superando nettamente la 
soglia di sbarramento del 5%). Il Cancelliere in pectore e il suo partito sem-
brano optare per una riedizione della c.d. grande coalizione, ossia un’allean-
za con il partito socialdemocratico, anche se non si tratterà stavolta di una 
coalizione particolarmente “grande” (potendo contare 328 parlamentari su 
630). L’ipotesi di una coalizione con (AfD) è invece stata categoricamente 
esclusa da Merz prima e subito dopo il voto. Questi sono gli scenari che 
si possono immaginare. Ma, come si sa, le dinamiche della politica sono 
spesso imprevedibili.



100

Governare le democrazie nella trasformazione dei sistemi politici

un governo dimissionario a quelli di un governo con poteri ordinari, il 
problema sarebbe stato “magicamente” risolto. La storia costituzionale 
– a cominciare dalla cronaca delle conseguenze del voto di sfiducia del 
settembre 1932 al Governo Von Papen – ha dimostrato quanto questa 
soluzione formalistica fosse sbagliata4. Ancora oggi, in molti tendono a 
sottostimare l’impatto delle norme costituzionali sulla sostanza conven-
zionale della c.d. Kanzlerdemokratie. Per i tedeschi, infatti, il Cancellie-
re Scholz, sia pure politicamente indebolito, resta il Cancelliere titolare 
della piena autorità istituzionale che gli deriva direttamente dalla Legge 
fondamentale. La sua forza risiede nel fatto che il Bundestag non è stato 
capace di sostituirlo né tramite la procedura di elezione parlamentare 
dell’articolo 67 né tramite quella dell’articolo 68 LF. Essendo il voto di 
sfiducia puro e semplice un’opzione costituzionalmente inammissibile, 
l’incapacità “costruttiva” del Bundestag di sostituire il Cancelliere (che 
a suo tempo aveva prescelto ed eletto) si traduce nella solida stabilità di 
quest’ultimo, trasformandolo teoricamente in un “Cancelliere di legi-
slatura”5. Dal punto di vista fattuale, però, proprio perché il sistema 
opera secondo la logica di fondo del parlamentarismo, tale astratta vo-
cazione non produce mai, nella prassi, un’irrazionale resistenza alla via 
d’uscita offerta da uno scioglimento anticipato, ma piuttosto determina 
una gestione ordinata e ben regolamentata della crisi politica della mag-
gioranza, esattamente come è avvenuto in questo caso.

Peraltro, la rigidità delle descritte procedure costituzionali non va 
scambiata per sclerosi, ingessatura o pietrificazione del sistema. Se è cer-
to che il sistema parlamentare tedesco non è affatto elastico o malleabile 
come quello italiano – sostanzialmente privo, come è noto, di rigidità 
procedurali razionalizzanti – esso è nondimeno adattabile alle differenti 
situazioni politiche attraverso la sapiente diversificazione dei percorsi 
procedurali tracciati nella Costituzione. La cronaca costituzionale com-
parata e la prassi delle crisi tedesche dimostrano infatti una significativa 
versatilità del sistema, che offre uno spettro di soluzioni alternative.

4  V. supra, nota 18.
5  Dal punto di vista puramente astratto, la stabilità costituzionale di 

un Cancelliere che perde il sostegno della maggioranza coalizionale è pa-
ragonabile mutatis mutandis – se mi è concesso un accostamento azzardato 
e ignorando per un istante le enormi differenze strutturali – a quella di un 
Presidente statunitense il cui partito perde la maggioranza al Congresso (una 
c.d. anatra zoppa). Ma qui, naturalmente, non c’è potere di scioglimento.
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La recente crisi del governo Scholz può infatti essere messa a con-
fronto con altre due crisi di governo molto significative, ciascuna delle 
quali ha avuto una gestione e un esito molto differente proprio a causa 
delle differenti condizioni politiche che le hanno determinate. Il pri-
mo caso è quello della crisi politica del Governo Adenauer, consuma-
tasi tra il 1962 e il 1963 con una dinamica grosso modo assimilabile 
a quella tipica del parlamentarismo inglese. In seguito all’arresto di 
cinque giornalisti del quotidiano Der Spiegel che avevano ottenuto e 
pubblicato informazioni segrete di interesse strategico-militare, il Go-
verno Adenauer si trovò al centro di una polemica senza precedenti. 
Lo scandalo portò alle dimissioni del ministro della difesa Franz Josef 
Strauss (presidente del partito bavarese CSU) e in seguito a quelle del 
ministro della giustizia Wolfgang Stammberger (FDP) indebolendo 
progressivamente la figura del Cancelliere, che nondimeno resistette 
in carica sino al 1963. Infine Adenauer rassegnò le proprie dimissioni 
venendo sostituito da Ludwig Erhard, ministro dell’economia e rivale 
di Adenauer in seno al medesimo partito, il quale da tempo mirava a 
occupare lo scranno di Cancelliere. Nonostante lo scandalo e il logo-
ramento del sostegno politico alla figura di Adenauer, il suo partito, 
la CDU, restava il primo partito nel Parlamento e nel Paese, senza 
possibilità di una valida alternativa di governo ossia di un cambio ra-
dicale della formula di coalizione, come dimostra il fatto che la CDU 
era destinata a governare anche nella successiva legislatura – quando 
nacque la prima grande coalizione con i socialdemocratici – confer-
mando il mandato del Cancelliere Erhard (che nel 1966 venne a sua 
volta sostituito dal compagno di partito Kurt Georg Kiesinger). Ciò 
spiega le ragioni di una dinamica istituzionale della crisi di governo 
molto diversa non solo rispetto a quella che ha caratterizzato il Gover-
no Scholz nel 2024, ma anche rispetto a quella che ha interessato il 
Governo Schmidt nel 1982. Il Cancelliere Schmidt, che come Scholz 
era espresso dal Partito socialdemocratico ed era alla testa di un Go-
verno funestato dalle dimissioni dei ministri liberali (a cominciare dal 
ministro dell’Economia Lambsdorff ), non ebbe tuttavia modo di im-
boccare il percorso costituzionale prescelto da Scholz nel 2024 (ossia 
l’articolo 68 LF) venendo rovesciato con un voto di sfiducia costrutti-
vo, ossia con l’elezione parlamentare di Helmut Kohl. La ragione del 
ricorso alla procedura di cui all’articolo 67 (sfiducia costruttiva) im-
piegata nell’ambito della crisi del 1982, invece della procedura di cui 
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all’articolo 68 (mozione di fiducia del Cancelliere) impiegata nel 2024 
è molto semplice: nel primo caso vi erano le condizioni politiche per la 
formazione di una nuova coalizione di maggioranza già nel corso della 
legislatura (con il passaggio dei liberali dalla coalizione con la SPD a 
quella con la CDU-CSU) e dunque vi erano le premesse politiche per 
l’attivazione della procedura del voto di sfiducia costruttivo. Condi-
zione non presente nell’ultima crisi di maggioranza del 2024.

Del resto, che la sfiducia costruttiva, nel 1982, fosse l’opzione più 
allettante per la nuova maggioranza lo dimostra il fatto che il nuo-
vo Esecutivo Kohl, pur restando in carica solo per pochi mesi, ebbe 
modo di consolidare l’alternativa di governo e di presentarla come 
prospettiva concreta agli elettori tedeschi, i quali infatti scelsero di 
premiarla nelle successive elezioni federali, dando slancio alla lunga 
stagione del cancellierato Kohl. Dall’analisi comparativa di queste 
tre crisi emerge la sorprendente capacità del sistema parlamentare te-
desco di adattarsi alle differenti contingenze politiche mantenendo 
intatto il principio della stabilità governativa che molto ha giovato 
alla prosperità economica e sociale della Germania. In definitiva, la 
versatilità del sistema tedesco è collegata alla presenza di vari binari 
costituzionali alternativi entro i quali è possibile incanalare la crisi di 
governo alla luce della situazione politica contingente.

Quella tedesca è una soluzione metodologicamente opposta a quel-
la della “elasticità” del sistema parlamentare italiano, in cui la gestione 
delle crisi è rimessa a un mix di “fantasia” presidenziale, transfughi-
smo partitico e pressoché totale assenza di procedure razionalizzanti 
rigide (sia per quanto attiene all’esercizio del potere di scioglimento, 
salvo forse il semestre bianco, sia per quanto attiene alla genesi e alla 
cessazione del rapporto fiduciario).

3.	 Il cancellierato tedesco non è un premierato

Nonostante talora si tenda ad assimilare il Cancellierato tedesco a 
una sorta di governo del premier6, il modello tedesco può essere sen-

6  Sul premierato basti qui rinviare a S. Ceccanti, Il premierato. Matrici 
ideali e traduzione nell’oggi, in Rassegna parlamentare, n. 2/2003, p. 281 ss.; 
T.E. Frosini, Premierato e sistema parlamentare, in Il Politico, vol. 69, n. 
1/2004, p. 5 ss.
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z’altro considerato un “modello” a sé stante. A confondere l’interprete 
è l’accento posto sulla supremazia relativa del vertice monocratico del 
Governo, che è assicurata dal Kanzlerprinzip e dalle competenze del 
Cancelliere ad esso riconducibili, tra le quali emanare le «linee diret-
tive» del Governo ai sensi dell’art. 65 LF. La Richtlinienkompetenz, 
che è associata all’esplicito dovere dei singoli ministri di osservare le 
direttive del Cancelliere (come sancisce il paragrafo 1, comma 1, del 
Regolamento del Governo), è connessa alla posizione dominante che 
il Cancelliere vanta, anzitutto, in ragione della sua elezione parlamen-
tare e dell’assenza di un voto di fiducia al Governo nella sua dimen-
sione collegiale (secondo uno schema riprodotto nella procedura del 
voto di sfiducia costruttivo)7. A ciò si aggiunga il potere sostanziale 
di nomina e revoca dei ministri da parte del Cancelliere, esercitato 
tramite proposta vincolante rivolta al Presidente federale (art. 64.1 
LF). Tale potere è rafforzato dall’assenza di un potere parlamentare di 
revoca o sfiducia individuale dei singoli ministri. Il Bundestag, infatti, 
può soltanto fare pressione sul ministro o sul Cancelliere tramite uno 
dei seguenti strumenti: approvare una mozione di dissenso rivolta 
all’operato di un singolo ministro, che tuttavia non implica obbligo 
di dimissioni; rivolgere al Cancelliere la richiesta non vincolante di 
rimuovere un ministro sgradito; impedire la retribuzione del ministro 
tramite un emendamento ad hoc della legge di bilancio; come ultima 
ratio, sostituire il Cancelliere con la mozione costruttiva e ottenere 
così un nuovo Esecutivo.

Oltre alla potestà di emanare direttive generali, esiste una compe-
tenza di organizzazione interna del Governo che il Cancelliere può 
esercitare discrezionalmente tramite propri decreti organizzativi in 
base al paragrafo 9 del Regolamento del Governo federale8.

La prassi politico-partitica ha poi ulteriormente valorizzato l’autorità 
monocratica del Cancelliere nell’architettura del Governo e nella fun-

7  La Richtlinienkompetenz era prevista anche nella Costituzione di 
Weimar. Tuttavia, nella LF del 1949 la forma costituzionale monista del gover-
no parlamentare e la modalità di investitura del Cancelliere determinano la dif-
ferente natura del potere di direttiva nelle due distinte esperienze repubblicane.

8  S. Filippone-Thaulero, Cancellierato. L’esecutivo in Germania tra 
sfiducia costruttiva, sistema elettorale e partiti, Le Lettere, Roma-Firenze, 
2009, p. 55, ricorda i precedenti più significativi nella prassi dei Cancellieri 
Adenauer, Erhard, Kiesinger, Brandt, Schmidt, Kohl, Schröder e Merkel.
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zione di governo dando impulso al modello operativo della Kanzlerde-
mokratie, in cui le elezioni federali sono polarizzate dal confronto tra i le-
ader dei partiti, presentati agli elettori come altrettanti candidati premier.

Nonostante questi elementi ricostruttivi, la distanza dal modello 
del premierato inglese è comprovata da una serie di norme costituzio-
nali che contribuiscono, in modo molto concreto, a costruire un pe-
culiare equilibrio nella struttura interna del Governo tedesco: fermo 
restando il potere di nomina e di revoca, i conflitti intragovernativi 
sono risolti dal Governo nella sua collegialità; la direzione dell’attività 
del Governo, da parte del Cancelliere, non avviene liberamente, ma 
secondo un regolamento «stabilito dal Governo federale e approvato 
dal Presidente federale» (art. 65 LF); infine, ma non per importanza, 
lo stesso articolo 65 LF, subito dopo avere affermato che il Cancelliere 
federale «determina le direttive politiche e ne assume la responsabi-
lità», precisa che «entro queste direttive ogni ministro federale dirige 
autonomamente e sotto la propria responsabilità gli affari di sua com-
petenza». Il modello tedesco non si esaurisce dunque nel Kanzlerprin-
zip, ma deriva piuttosto da un fluido equilibrio di tre distinti principi 
che si combinano armoniosamente fra loro, ossia, oltre al Kanzler-
prinzip, il Resortprinzip (principio ministeriale) e il Kollegialprinzip 
o Kabinettprinzip (principio collegiale o di gabinetto)9. I tre principi 
sono desumibili dall’articolo 62 LF, che delinea una struttura tripar-
tita dell’Esecutivo molto distante dal modello del premierato inglese 
e molto simile alla configurazione ideale desumibile dall’articolo 92, 
primo comma, della Costituzione italiana. La chiave di lettura che 
permette di interpretare e far convivere i tre principi nella dimensione 
reale del Governo tedesco è tuttavia un quarto principio, implicito 
nel sistema costituzionale ma costituzionalmente formante: il Prin-
zip der Koalition, prodotto dalla trasformazione della regolarità dei 
Governi di coalizione in regola del sistema politico-costituzionale10.

Oltre a queste peculiarità, ciò che contraddistingue il sistema te-
desco è soprattutto, e ancora una volta, il punto di equilibrio deter-
minato dalla sfiducia costruttiva sistemica. Pur trasformando il po-
tere di dimissionare il governo in un potere di sostituzione, la forza 

9  Ivi, p. 43.
10  Regola integrata dall’eccezione del Governo di grande coalizione, in 

cui il rapporto tra Kanzlerprinzip e Kollegialprinzip è stravolto con riferi-
mento alla componente ministeriale non espressa dal partito del Cancelliere.
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costituzionale e l’autorevolezza del Parlamento tedesco sono premi-
nenti (seppure sub condicione) e si esprimono anzitutto nella formula 
giuridica della primazia della maggioranza parlamentare costruttiva. 
Viceversa, la forza del premier inglese deriva da differenti dinamiche 
costituzionali di tipo convenzionale, ossia dalla sovrapposizione tra 
la premiership e la leadership del partito vincitore dell’auspicata (ma 
non scontata) overall majority di seggi alla Camera bassa. Nonostante 
questa ideale continuità politica della premiership con il voto degli 
elettori, in caso di conflitto l’ultima parola non spetta affatto al primo 
ministro ma al partito di maggioranza, come attesta in modo cristal-
lino la derivazione costituzionale della carica primoministeriale dalla 
leadership di partito. Donde la possibilità di sostituirlo liberamente 
con un premier non “eletto”.

4.	 Razionalizzazione costituzionale del governo parlamentare e 
limiti del riformismo

Per lungo tempo gran parte degli studiosi delle forme di governo 
ha revocato in dubbio l’utilità dei meccanismi di razionalizzazione giu-
ridica del governo parlamentare introdotti nelle Costituzioni europee 
novecentesche. La critica principale derivava – e deriva ancora oggi – 
dal convincimento che le dinamiche del parlamentarismo non possono 
essere imprigionate dentro rigide procedure giuridiche e tendano piut-
tosto a muoversi in modo fluido nella direzione imposta dalle caratteri-
stiche del sistema partitico e dalla situazione politica contingente.

Questa obiezione è in parte vera e in parte erronea. (i) È vera ri-
spetto all’illusione di poter riprodurre artificialmente, attraverso mo-
difiche normative della forma di governo o del sistema elettorale, le 
virtù del parlamentarismo maggioritario di matrice convenzionale, 
ossia l’efficienza del c.d. premierato inglese (modello che peraltro sta 
attraversando da qualche tempo una fase critica). (ii) È viceversa er-
ronea se si considera il fine autentico del «parlamentarismo raziona-
lizzato» – per usare la nota definizione di Boris Mirkine-Guetzévitch 
– che è quello di assecondare e governare ordinatamente le «tendenze 
del parlamentarismo»11.

11  B. Mirkine-Guetzévitch, Les nouvelles tendances du Droit consti-
tutionnel. Le problème de la rationalisation du pouvoir dans les constitutions 
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(i) L’illusione di poter ottenere tramite le sole procedure costitu-
zionali e/o la legislazione elettorale l’efficienza politica del modello 
Westminster – che ha influenzato, anche di recente, i riformisti italiani 
– deriva da un fraintendimento e da un rovesciamento del rapporto 
intercorrente tra sistema ideale (o normativo) di governo e sistema 
reale da governare. Tale rapporto dovrebbe essere ricostruito alla luce 
del concetto di governabilità («the overall capacity for governance of 
any societal entity or system»), il quale viene descritto dalla scienza 
politologica comparata come un concetto tripartito, in cui un sistema 
da governare (primo elemento) si integra in un sistema di governo 
(secondo elemento) tramite un rapporto di interazione (terzo elemen-
to)12. Nel caso della governabilità del sistema politico-parlamentare, 
può dirsi che il successo dell’evoluzione del modello inglese nel segno 
dell’efficiente governability deriva proprio dall’eccezionale capacità di 
interazione del primo elemento (il sistema) con il secondo elemento 
(la regola), secondo un processo ascendente che i riformisti continen-
tali pretendono di rovesciare. L’aggettivo “governabile”, del resto, è 
da riferirsi al sistema destinatario della disciplina di governo e non al 
sistema di governo come struttura giuridica13. Il rapporto di interazione 
(terzo elemento) tipico del modello inglese è peraltro contraddistinto 

de l’Europe d’après-guerre, in Revue du droit public et de la science politique en 
France et à l’ étranger, 1928, p. 18.

12  J. Kooiman, Exploring the Concept of Governability, in Journal of 
Comparative Policy Analysis, vol. 10, 2008, p. 171 ss., che definisce la gover-
nabilità come un sistema complesso composto da tre elementi, ossia un si-
stema da governare, un sistema di governo e l’interazione tra i due. Nel caso 
della governabilità del parlamentarismo, può dirsi che il successo dell’evolu-
zione del regime parlamentare inglese nel segno della “governabilità” deriva 
proprio dall’eccezionale capacità di interazione dei primi due elementi, pos-
sibile anche grazie alla peculiare fluidità-adattabilità delle fonti del diritto 
costituzionale inglese (legge del Parlamento e convenzioni costituzionali) 
e a un potere sostanziale di revisione costituzionale permanente affidato 
de facto a partiti politici proattivi, i quali sono implicati – in modo stra-
ordinariamente efficace – sia nella dialettica orizzontale tra maggioranza 
e opposizione sia in quella verticale tra corpo elettorale e rappresentanza 
parlamentare-governativa.

13  V. M. Podetta, “(In)governabilità” e riforme: dal pensiero di Serio 
Galeotti ad una certa idea di “presidenzialismo” rilanciata in avvio della XIX 
Legislatura, in Nomos, n. 1/2023, p. 1 ss.
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dalla fluidità-adattabilità delle fonti del diritto costituzionale (legge 
“costituente” del Parlamento sovrano e conventions of the Constitu-
tion)14 e dal connesso potere di revisione costituzionale permanente 
esercitato de facto da partiti politici proattivi e implicati in modo stra-
ordinariamente efficace sia nella dialettica orizzontale tra maggioranza 
e opposizione sia in quella verticale tra corpo elettorale e rappresen-
tanza parlamentare-governativa. Il riformismo italiano, che sin dall’in-
troduzione della legge elettorale c.d. mattarellum ha ripetutamente 
tentato un’indebita appropriazione selettiva delle virtù del premierato 
inglese, tende a sopravvalutare la dimensione deontologica della go-
vernabilità sul dato ontologico del sistema da governare. Sicché non 
deve sorprendere se la deriva maggioritaria iniziata negli anni Novanta 
con la crisi del modello della rappresentanza proporzionale ha condot-
to alla lenta erosione del primato politico e giuridico del Parlamento 
italiano, senza arrecare alcun vantaggio concreto alla governabilità del 
sistema. Piuttosto, il nostro sistema, per le sue caratteristiche intrinse-
che, si prestava e si presta ancora oggi a una razionalizzazione giuridica 
sull’esempio tedesco, sia per quanto attiene alla legge elettorale (“seria-
mente” mista, ma a trazione proporzionale) sia per quanto attiene al 
regime costituzionale della forma di governo (con procedure costitu-
zionali efficaci, finalizzate alla stabilità governativa).

(ii) Dall’altro lato, è parimenti innegabile che le procedure giuridi-
che, pur non potendo mai deviare dalle caratteristiche intrinseche del 
sistema da governare, possono – e anzi devono – cercare di incanalare 
le dinamiche del parlamentarismo all’interno di percorsi ordinati e ra-
zionali, dando appunto forma giuridica al governo parlamentare. Del 
resto, nell’Europa continentale l’esito delle razionalizzazioni costitu-
zionali del potere politico introdotte nel secondo dopoguerra è stato 
più che positivo, contribuendo a garantire, assieme ad altri fattori 
(primi fra tutti la “rigidità costituzionale” e l’apertura internazionale 
degli ordinamenti), democrazie durature e ancora oggi molto soli-
de. Negare l’utilità del parlamentarismo razionalizzato novecentesco 
nel perseguimento di questo scopo significa, per il giurista, non solo 
ignorare la storia costituzionale delle principali democrazie europee, 

14  Pur considerando la distinzione tra constitutional statutes e ordinary 
statutes e le implicazioni del principle of legality nell’ambito della protezione 
dei constitutional common law rights. V. J.N.E. Varuhas, The Principle of 
Legality, in Cambridge Law Journal, vol. 79, 2020, p. 578 ss.
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ma persino misconoscere la componente giuspositivista del costitu-
zionalismo.

In conclusione, un compito plausibile del diritto costituzionale è 
quello di organizzare il parlamentarismo dando ad esso una forma 
istituzionale corredata di procedure atte a garantirne l’equilibrato 
svolgimento, assecondarne le tendenze, evitarne le degenerazioni15.

5.	 Le tendenze evolutive del governo parlamentare convenzionale

Cos’è, anzitutto, il parlamentarismo? La celebre definizione di 
René Capitant resta a mio parere un punto fermo: «il parlamentari-
smo altro non è che il governo da parte di ministri responsabili. Due 
regole sono sufficienti a riassumerlo: il Governo governa, il Parla-
mento controlla»16. È tuttavia Boris Mirkine-Guetzévitch a delineare 
chiaramente la regola giuridica che, sulla scorta di questa constata-
zione fattuale, invera l’essenza del governo parlamentare: «La regola 
principale del parlamentarismo consiste nella dipendenza politica dei 
ministri dalla maggioranza e nell’obbligo giuridico, per il Governo, di 
dimettersi non appena sia stato fatto oggetto di un voto di sfiducia»17.

Secondo questa definizione minimalista (non da tutti accolta in 
dottrina) il parlamentarismo coincide, sul piano funzionale, con il 
potere – o le funzioni – di controllo parlamentare di un Governo 
responsabile e, sul piano dei rapporti giuridico-istituzionali, con il 
potere della maggioranza parlamentare di dimissionare il Governo 
tramite il voto di sfiducia18.

15  Tra i politologi più illustri, a trattare della possibilità del diritto co-
stituzionale a incentivare per via normativa – con un intreccio di premi e 
sanzioni ispirato dall’analisi comparativa delle esperienze statuali – il buon 
funzionamento del sistema di governo vi è G. Sartori, Ingegneria costitu-
zionale comparata. Strutture, incentivi ed esiti, Il Mulino, Bologna, 2013.

16  R. Capitant, La réforme du parlementarisme, Paris, 1934, p. 10 (ora 
anche in Id., Écrits d’entre-deux-guerres (1928-1940), Sirey, Paris, 2004, p. 327.

17  B. Mirkine-Guetzévitch, Le régime parlementaire dans les récentes 
Constitutions européennes, in Revue internationale de droit comparé, 1950, 
p. 610.

18  Mi sia consentito rinviare in proposito a M. Frau, L’attualità del 
parlamentarismo razionalizzato, in Nomos, n. 3/2016.
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Data questa essenza irriducibile del parlamentarismo – o, come 
scrisse Leopoldo Elia, questo «schema di partenza»19 – le tendenze 
del suo sviluppo sono molteplici e spesso circolari, a partire dalla di-
cotomia di fondo che oppone ancora oggi lo schema monistico allo 
schema dualistico “molle” (nel quale, pur in presenza dell’istituto del 
voto di sfiducia al Governo, il capo dello Stato si inserisce – non senza 
irrisolvibili ambiguità – dentro il ramo esecutivo del potere).

In altre parole, tra gli scopi delle Costituzioni repubblicane del 
primo dopoguerra vi è stato quello di assecondare una o l’altra del-
le due principali dinamiche del parlamentarismo convenzionale che 
si erano manifestate in Europa nei decenni precedenti, traducendole 
nei due modelli che ancora oggi ispirano l’evoluzione delle forme di 
governo parlamentari negli Stati democratici, ossia il modello misto 
o semi-presidenziale (che a parere di chi scrive è pienamente ascrivile 
alla pura tradizione parlamentare)20 e il modello parlamentare moni-
sta. Il primo modello, riprodotto nella Costituzione della Repubblica 
di Weimar, adotta la citata struttura a dualismo molle caratterizzata 
dall’Esecutivo bicefalo e dalla doppia fiducia del Governo (verso il 
capo dello Stato e verso la maggioranza parlamentare); si tratta in so-
stanza di un’imitazione repubblicana dell’equilibrio tipico del gover-

19  L. Elia, Governo (forme di), in Enc. dir., vol. XIX, Giuffrè, Milano, 
1970, 644, che, ricalcando le orme di Mirkine-Guetzévitch, considera la 
responsabilità politica istituzionale dell’esecutivo verso il legislativo come il 
«criterio “giuridico” del sistema parlamentare».

20  Come è noto, del modello misto o “semipresidenziale” (per usare 
la fortunata espressione coniata da Maurice Duverger) esistono innumere-
voli varianti. Esclusa la degenerazione iper-presidenzialista del sistema at-
tecchita fuori dal contesto delle western style democracies (ad esempio nella 
Federazione russa), in dottrina si suole contrapporre la dimensione “forte” 
dell’attuale sistema semipresidenziale francese all’espressione formale-debo-
le presente nei sistemi semipresidenziali a trazione primoministeriale (come 
il sistema austriaco). Poi ci sono le varianti e i sistemi semipresidenziali a 
“fasi alterne” (ad esempio il sistema rumeno). Infine c’è il fenomeno del 
semipresidenzialismo fattuale-estemporaneo tipico dei “Governi presiden-
ziali” italiani (Governo Monti e Governo Draghi) in cui il capo dello Stato 
finisce per scegliere autonomamente il Presidente del Consiglio incaricato 
ossia per «promanare [organicamente] il potere esecutivo» (volendo citare 
un passaggio del celebre discorso pronunziato da de Gaulle, a Bayeux, il 16 
giugno 1946).
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no monarchico-parlamentare, il quale aveva soppiantato il “dualismo 
rigido” del preesistente governo monarchico-costituzionale. Il secon-
do, presente in altri testi costituzionali sorti nel primo dopoguerra 
(come ad esempio quello cecoslovacco), riproduce invece la struttu-
ra del governo parlamentare monista che si andava consolidando in 
Inghilterra (e che si sarebbe in seguito ulteriormente sviluppato nel 
governo del Gabinetto e poi nel governo del primo ministro o pre-
mierato).

L’idea di ispirarsi ai vari stadi evolutivi del regime costituziona-
le britannico per forgiare un sistema equilibrato era già presente in 
embrione nelle note teorizzazioni di Montesquieu intorno al gover-
no moderato e aveva successivamente condotto i rivoluzionari ame-
ricani a riprodurre in chiave repubblicana lo schema di fondo della 
monarchia costituzionale pura. Più tardi, il “parametro mobile” del 
parlamentarismo convenzionale inglese fu determinante ai fini della 
definizione dei modelli fondamentali di governo democratico deli-
neati nel primo scorcio del Secolo breve21. Sebbene il successivo av-

21  In definitiva, tutte le principali forme di governo razionalizza-
te, dal governo presidenziale sino al governo neoparlamentare, cercano 
di riprodurre a grandi linee l’equilibrio raggiunto in una certa fase sto-
rica dell’evoluzione del regime convenzionale inglese (monarchia limitata 
o costituzionale, monarchia parlamentare, governo parlamentare, governo 
di gabinetto, premierato). La razionalizzazione giuridica di queste dinami-
che è uno dei compiti principali delle Costituzioni democratiche scritte. 
Il primo tentativo di imitare le dinamiche del governo inglese è quello dei 
costituenti americani, che riproducono nel sistema presidenziale lo schema 
di fondo della monarchia limitata nella fase immediatamente precedente 
alla genesi del rapporto di fiducia, ossia un rigido dualismo istituzionale 
(ma non funzionale) in cui l’Esecutivo non è ancora “sdoppiato” e l’im-
peachment non è ancora affiancato dal voto di sfiducia. Il sistema misto o 
semipresidenziale riproduce invece, sempre in chiave repubblicana, il mo-
dello della monarchia parlamentare, contraddistinto da doppia fiducia (del 
capo dello Stato, che nomina ed “emana” il Governo, e della Camera bas-
sa, che viceversa lo può costringere alle dimissioni) e geometria variabile, 
mentre la forma di governo parlamentare in senso proprio cattura l’evolu-
zione monista dell’omonimo regime. Infine, le riforme del premierato e/o 
del governo neoparlamentare mirano a riprodurre la dinamica del Governo 
di legislatura scelto o indicato – ma non “eletto” – dai cittadini elettori. 
Tuttavia, in quest’ultimo caso si tratta di una mistificazione dell’equilibrio 
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vento dei totalitarismi affermatisi tra le due guerre travolse le fragili 
Costituzioni della prima ondata novecentesca, nelle razionalizzazioni 
costituzionali successive alla fine del secondo conflitto mondiale detti 
modelli sono stati riabilitati e corretti, ma non sono stati stravolti in 
favore di modelli sperimentali innovativi. Ad eccezione di un isolato 
e fallimentare esperimento (il governo neoparlamentare israeliano) i 
costituenti novecenteschi non hanno mai cercato di inventarsi nuo-
ve architetture del governo democratico, ma piuttosto sono tornati 
su schemi già noti e rodati cercandone di migliorare il rendimento, 
soprattutto attraverso sofisticati rimedi procedurali. Di qui, nelle Co-
stituzioni europee scritte dopo la fine della Seconda guerra mondiale, 
la tendenza all’ulteriore razionalizzazione normativa degli strumenti 
del parlamentarismo di origine convenzionale, quali la questione di 
fiducia posta dal Governo e il voto di investitura fiduciaria iniziale, 
sino al penetrante coordinamento costituzionale tra voto di sfiducia 
e potere di scioglimento culminato nell’invenzione dell’istituto della 
sfiducia costruttiva sistemica.

6.	 Il “nuovo” fine della stabilità governativa: un successo 
(misconosciuto) del parlamentarismo razionalizzato 
novecentesco

Rispetto alle Costituzioni sorte dopo la Grande Guerra, quelle 
successive al Secondo conflitto mondiale e alla fine degli autoritarismi 
furono segnate da un’esigenza teleologica abbastanza inedita, ossia la 
stabilità governativa. Si può anzi affermare che, salvo rare e clamorose 
eccezioni (prima fra tutte, quella rappresentata dalla Costituzione ita-
liana), nei testi post-fascisti dell’Europa occidentale tutelare il Gover-
no nella sua continuità istituzionale dalla minaccia di un assembleari-
smo inconcludente o persino distruttivo diventa la principale finalità 

tipico del modello convenzionale di riferimento, poiché i poteri del premier 
inglese derivano dalla leadership del partito di maggioranza e non dalla ca-
rica istituzionale: nel vero premierato inglese, proprio perché il premier non 
viene eletto, è il partito che detiene la maggioranza assoluta dei seggi della 
Camera bassa a restare il centro motore delle vicende governative, dentro e 
fuori il Parlamento, condizionando altresì l’effettivo esercizio del potere di 
scioglimento (a parte l’effimera esperienza del Fixed Term Parliaments Act).
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delle innovative procedure costituzionali che disciplinano rigidamen-
te le dinamiche essenziali della forma di governo parlamentare. Nella 
Repubblica federale tedesca, in particolare, l’esigenza di evitare una 
nuova deriva totalitaria viene ricondotta, dal punto di vista delle pre-
cedenti fragilità costituzionali, a tre fattori principali: l’assenza del 
carattere rigido della Costituzione del 1919 (donde la procedura ag-
gravata di revisione e la clausola di eternità incorporate nella Legge 
fondamentale del 1949); l’eccesso di tolleranza democratica della Re-
pubblica di Weimar (donde la costruzione di una democrazia pro-
tetta o militante); da ultimo, ma non per importanza, l’instabilità 
governativa connessa alla logorante primazia delle maggioranze “non 
costruttive” sui fragili Governi di coalizione (donde l’idea di un can-
cellierato stabile puntellato da procedure fortemente “razionalizzan-
ti” le dinamiche del parlamentarismo). Non così nella Costituzione 
italiana entrata in vigore nel 1948, ove tutto appare più sfumato. La 
risposta all’esigenza della rigidità costituzionale è infatti più blanda 
rispetto a quanto prevede la Legge fondamentale (sia per il minor 
aggravamento della procedura di revisione, possibile anche senza una 
supermajority, sia per la clausola di “eternità repubblicana”, che fortu-
natamente viene rafforzata ex post dalla Corte costituzionale)22. Circa 
l’adozione di strumenti costituzionali di protezione della democrazia, 
la risposta italiana è ancor più debole: salva la XII disposizione finale 
della Costituzione e poco altro, la libertà di associarsi tout court (ar-
ticolo 18 CI) e di associarsi in partiti (articolo 49 CI) sono garantite 
assai più ampiamente di quanto non avvenga nell’ambito della Legge 
fondamentale (rispettivamente, agli articoli 9 e 21 GG)23. Infine, per 
quanto riguarda l’esigenza di garantire Governi stabili – l’aspetto che 
qui ci interessa maggiormente – la risposta della Costituzione italiana 
è pressoché nulla, ossia l’opposto di quella tedesca. Non è infatti pre-

22  Sulla sentenza della Corte cost. n. 1146 del 1988 e su altri aspetti in-
terpretativi v. per tutti A. Apostoli, L’art. 139 della Costituzione e il nucleo 
essenziale dei principi supremi e dei diritti inviolabili, in Rivista del Gruppo 
di Pisa, 2018.

23  In senso parzialmente contrario, A. Gatti, La democrazia che si 
difende. Studio comparato su una pratica costituzionale, CEDAM, Padova, 
2023, ritiene che in Italia e in Francia sia presente una sorta di protezione 
fattuale della democrazia che riproduce dinamiche simili a quelle della de-
mocrazia protetta tedesca.
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vista alcuna procedura costituzionale finalizzata al rafforzamento del 
Presidente del Consiglio nella fase dell’investitura fiduciaria, né alcu-
na procedura volta ad assicurare la successiva stabilità dell’Esecutivo 
tramite appropriate limitazioni del voto di sfiducia (che anzi resta a 
maggioranza semplice e viene esteso ad entrambe le Camere, le quali 
possono esercitarlo autonomamente), né, infine, alcuna forma di co-
ordinamento sistemico tra potere di scioglimento e vicende del rap-
porto fiduciario. In Italia prevale infatti la paura del capo del Gover-
no, ben testimoniata dal rifiuto, anche soltanto terminologico, della 
figura del «Primo ministro» (l’Italia ne aveva avuto soltanto uno, con 
questa denominazione formale, che fu anche il Duce del fascismo). 
Qui si preferisce dunque optare per una soluzione alternativa: il capo 
dello Stato come sbiadito custode schmittiano della Costituzione e 
dominus delle caotiche dinamiche del parlamentarismo. È lui che in-
carna l’ordine del giorno Perassi e che invera lo strumento vivente di 
razionalizzazione costituzionale del regime parlamentare, sicché, per 
agire adeguatamente, il capo dello Stato si avvale dell’estrema elastici-
tà delle procedure riguardanti gli aspetti cruciali del parlamentarismo: 
la formazione e la crisi del Governo, il rapporto fiduciario e il potere 
di scioglimento. Più queste procedure sono malleabili e maggiore è il 
margine di manovra del Presidente, un deus ex machina teoricamente 
capace di rimediare, ora con la pazienza di un meticoloso tessitore 
ora con lo slancio presidenzialista dettato dalla sua personalità o dalla 
situazione contingente, all’horror vacui delle crisi governative ingene-
rate dalla frammentazione partitica e dalla «difficile alternanza»24. Il 
peculiare sistema italiano, pur non privo di una sua coerenza intrinse-
ca, era destinato a funzionare solo in parte e, certamente, senza sortire 
effetti apprezzabili rispetto al fine della stabilità governativa.

Eppure, il fine della stabilità governativa, come si è già detto, in-
dividua una tendenza molto diffusa in altre Costituzioni europee di 
ultima e penultima generazione. Tale “nuovo” fine è a tal punto ri-
levante che molti studiosi contemporanei definiscono oggi il parla-
mentarismo razionalizzato proprio come il tentativo di assicurare la 
stabilità governativa imbrigliando le dinamiche politiche del governo 
parlamentare dentro procedure giuridiche prestabilite. Ed è precisa-

24  Parafrasando il titolo del volume di E. Balboni, F. D’Addabbo, 
A. D’Andrea, G. Guiglia, La difficile alternanza. Il sistema parlamentare 
italiano alla prova 1985-1987, Giuffrè, Milano, 1988.
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mente per questo motivo che Philippe Lauvaux, riferendosi al sistema 
italiano, lo colloca al “grado zero” di razionalizzazione normativa25.

A ben vedere, la nozione di parlamentarismo razionalizzato non 
coincide con la dimensione teleologica della stabilità governativa, ma 
è più ampia, estendendosi a tutte le forme di razionalizzazione costi-
tuzionale del governo parlamentare convenzionale. Ne consegue che 
l’espressione è attualmente impiegata come una sorta di sineddoche, 
indicando una parte del concetto con l’intero concetto: il “parlamen-
tarismo razionalizzato” identifica oggi una tendenza specifica dello 
stesso, ossia quella divenuta prevalente a partire dal secondo dopo-
guerra e, soprattutto, nelle Costituzioni francese del 1946, tedesca del 
1949 e spagnola del 1978.

Date queste premesse, si può affermare che l’ottenimento di una 
(relativa) stabilità governativa è ormai da considerarsi una conquista 
del parlamentarismo razionalizzato certificata dalla cronaca costitu-
zionale comparata.

25  Questa è l’opinione di Ph. Lauvaux, Parlementarisme rationalisé et 
stabilité du pouvoir exécutif. Quelques aspects de la réforme de l’ état confrontés 
aux expériences étrangères, Bruylant, Bruxelles, 1988, pp. 15-17, che ho già 
avuto modo di citare in M. Frau, L’attualità del parlamentarismo raziona-
lizzato, cit., 11-12. In quel libro, l’illustre comparatista belga non esita a 
definire il nostro sistema «très élémentaire» in fatto di razionalizzazione co-
stituzionale. Esso sarebbe valutabile come «degré zéro» di razionalizzazione, 
in quanto si limita a prevedere un voto di sfiducia a maggioranza semplice, 
seppure in presenza della maggioranza assoluta dei votanti come quorum 
per la validità della deliberazione (in conformità con la Costituzione ceco-
slovacca del 1920). Il secondo livello, più avanzato, consiste nel subordinare 
l’approvazione di tale voto di sfiducia alla “tipizzazione normativa” del voto 
favorevole della maggioranza assoluta dei componenti dell’assemblea, un 
salto di qualità significativo rispetto alla prescrizione “cecoslovacca” della 
maggioranza assoluta come mero quorum partecipativo (tale modello più 
avanzato fu introdotto dall’articolo 50 della Costituzione francese del 1946 
e replicato dall’art. 49 della vigente Costituzione francese). Infine, il terzo 
livello della scala della razionalizzazione è rappresentato dal voto di sfiducia 
costruttivo di cui all’art. 67 della Legge fondamentale tedesca: si tratta per 
Lauvaux di «un système plus ingénieux» che costringe la Dieta federale 
intenzionata a rovesciare il Cancelliere in carica non soltanto a raggiungere 
la maggioranza assoluta ma anche a unirsi insieme per costruire un «project 
politique positif» ed eleggere un nuovo Cancelliere.
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Come si spiega, allora, il caustico titolo dell’ultimo saggio che 
Mirkine-Guetzévitch ha dedicato al «fallimento del parlamentarismo 
razionalizzato»26? Scomparso nel 1955, egli ebbe il tempo di assiste-
re al progressivo deterioramento del sistema di governo parlamenta-
re razionalizzato introdotto dalla Costituzione della IV Repubblica 
francese, ma non poté essere testimone né del successo costituzionale 
dell’elezione parlamentare di Helmut Kohl tramite il voto di sfiducia 
costruttivo del 1982 né della fine del franchismo spagnolo e della 
conseguente espansione del modello della sfiducia costruttiva. Men-
tre infatti le procedure di razionalizzazione normativa del rapporto 
fiduciario e del potere di scioglimento che avevano caratterizzato la 
Costituzione della IV Repubblica francese si erano rivelate sostan-
zialmente inutili (basti dire della clamorosa elusione della ratio del 
voto di fiducia individuale al Presidente del Consiglio attraverso la 
prassi di sottoporre il governo nella sua collegialità a un successivo 
voto “confermativo”), le procedure molto più rigide e sofisticate in-
trodotte dalla Legge fondamentale tedesca funzionavano egregiamen-
te, al punto che i costituenti spagnoli del ’78 decisero di imitarne una 
parte consistente27. Dunque, a sbagliarsi, non fu il “primo” Mirki-
ne-Guetzévitch, osservatore attento e fiducioso delle razionalizzazioni 
costituzionali del potere, ma piuttosto l’ultimo.

Più in generale, si può affermare che negli ordinamenti in cui vi 
è stato un impiego massiccio di strumenti di razionalizzazione costi-
tuzionale coerenti e ben congegnati, come è accaduto soprattutto in 
Germania e un po’ meno in Spagna, lì l’obiettivo della stabilità go-

26  B. Mirkine-Guetzévitch, L’échec du parlementarisme « rationalisé », in 
Revue internationale d’histoire politique et constitutionnelle, 1954, p. 97 ss., trad. 
it. Id., Il fallimento del parlamentarismo «razionalizzato», in Id., Comparazioni 
teoriche e razionalizzazioni costituzionali, Pensa, Lecce, 2009, p. 203 ss.

27  Se è vero infatti che la Costituzione francese del 1946 era destina-
ta a capitolare per effetto dell’ingovernabilità della crisi algerina, aprendo 
così la strada alla nuova tendenza semipresidenziale del parlamentarismo 
razionalizzato – rectius al risorgimento della tendenza dualistica presente 
nel prototipo della Repubblica di Weimar – è anche vero che le procedure 
giuridiche di razionalizzazione del governo parlamentare introdotte nella 
Costituzione della IV Repubblica erano diverse e meno efficaci di quelle 
introdotte nella Legge fondamentale tedesca (al netto della peculiarità della 
storia costituzionale francese, sempre in bilico tra assemblearismo monista 
e bonapartismo dualista).
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vernativa è stato raggiunto in misura molto maggiore di quanto non 
sia avvenuto nelle esperienze contraddistinte da un minor grado di 
razionalizzazione costituzionale, o persino da un “grado zero”, come 
avvenuto in Italia.

Bisogna ammettere che nel nostro ordinamento la prassi del parla-
mentarismo ha risentito non poco dello scarso effetto razionalizzante 
dei blandi accorgimenti procedurali previsti nel testo della Costitu-
zione repubblicana, nonostante i correttivi introdotti nei regolamenti 
parlamentari e soprattutto nella legge n. 400 del 1988. In particolare, 
a non funzionare per nulla sono stati i minimi aggravamenti proce-
durali pensati per impedire un facile accesso al voto di sfiducia, vale 
a dire: la previsione del numero minimo di sottoscrittori (un decimo 
dei componenti dell’Assemblea); la pausa temporale di tre giorni pri-
ma della discussione della mozione di sfiducia; infine, l’obbligo di 
motivazione della stessa (che teoricamente avrebbe dovuto costituire 
una garanzia contro le c.d. crisi al buio). Proprio perché è facilissimo, 
per ciascuna Camera parlamentare, revocare la fiducia al Governo, 
quest’ultimo è uso rassegnare le proprie dimissioni anticipando di 
molto il possibile voto parlamentare di sfiducia. Il severo giudizio di 
Lauvaux sul nostro sistema è confermato dalla straordinaria frequenza 
delle crisi “formalmente extraparlamentari e sostanzialmente parla-
mentari” che hanno attraversato la storia della Repubblica italiana. 
Non è un caso che, salvo il caso eccezionale della mozione individuale 
di sfiducia che costrinse l’inamovibile ministro Filippo Mancuso alle 
dimissioni (1995), le rare volte in cui in Italia si è votata una mozione 
motivata di sfiducia al Governo essa è stata respinta dalla maggio-
ranza con margini piuttosto netti. Ciò in quanto lo strumento non è 
mai stato utilizzato in costanza di vere e proprie crisi governative, ma 
piuttosto nel tentativo (talora maldestro) dell’opposizione di “punta-
re i riflettori” sulla querelle politica. Quando infatti si tratta davvero 
di una crisi di maggioranza, le conseguenze tipiche sono ben altre 
e consistono in: (a) rimpasti di governo (con o senza questione di 
fiducia “confirmatoria”); (b) dimissioni spontanee del Presidente del 
Consiglio strumentali a una nuova formula politica di Governo con 
lo stesso o con altro Presidente del Consiglio; (c) scioglimento presi-
denziale per comprovato impasse istituzionale (assenza di alternative) 
o, eccezionalmente, con finalità “sanzionatoria” di sapore vagamente 
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monarchico28; infine, caso raro, dimissioni indotte dal rigetto di una 
questione di fiducia (con le uniche due crisi parlamentari di governo 
della storia repubblicana, relative ai Governi Prodi I e Prodi II).

La XVII e la XVIII Legislatura italiana offrono nel loro insieme 
uno spaccato significativo di ciò che comporta l’assenza di adeguate 
procedure costituzionali di razionalizzazione delle dinamiche parla-
mentari: il venir meno – talora il solo vacillare – del sostegno di una 
componente della coalizione di maggioranza precipita il Governo nel 
caos e nelle crisi al buio. Ciò che, nel nostro sistema parlamentare, 
permette di evitare conseguenze anche più gravi, rispetto all’instabi-
lità dei Governi e alla disordinata gestione delle crisi governative, è la 
salvifica figura del Presidente della Repubblica, un organo proattivo 
nell’ambito delle crisi al buio e nelle situazioni di stallo successive ad 
elezioni politiche inconcludenti. Ma la sua azione si limita alla ge-
stione delle conseguenze dell’instabilità governativa, mentre le rigide 
procedure costituzionali del sistema tedesco, al contrario, agiscono 
efficacemente a monte del problema, garantendo la stabilità dell’Ese-
cutivo (v. supra, parr. 1-2).

È piuttosto bizzarro che una parte della dottrina italiana, confon-
dendo clamorosamente le cause del problema con i suoi effetti, abbia 
in passato sostenuto l’inutilità di ogni riforma costituzionale volta a 
rafforzare gli strumenti di razionalizzazione normativa del rapporto 
fiduciario – ad esempio tramite l’introduzione della sfiducia costrutti-
va – argomentando che, nell’esperienza italiana, la maggior parte del-
le crisi hanno natura (formalmente) extraparlamentare. In realtà, la 
prassi italiana dell’extra-parlamentarizzazione delle crisi, ossia il pato-
logico disuso della mozione motivata di sfiducia, deriva precisamen-
te dall’erronea costruzione giuridica dell’istituto, ossia dall’eccessiva 
facilità con cui in Italia il Governo può essere sfiduciato. Nel sistema 

28  Verso la fine della (ormai logora) XVIII Legislatura il Presidente 
Mattarella, dopo avere minacciato lo scioglimento qualora fosse venuto me-
no il sostegno al “Governo presidenziale” misto (tecnico-politico) retto da 
Mario Draghi, ha dato puntualmente seguito a tale minaccia senza veri-
ficare l’eventuale volontà-capacità del Parlamento di dare vita a un nuovo 
Governo. V. A. D’Andrea (a cura di), La traiettoria del sistema parlamen-
tare italiano. Il passaggio dalla XVIII alla XIX legislatura: dal governo c.d. 
istituzionale di Draghi al Governo Meloni, in Consulta online, fasc. spec., 
n 1/2023.



118

Governare le democrazie nella trasformazione dei sistemi politici

tedesco questa dinamica avviene in modo virtuoso e rovesciato, nel 
senso che la difficoltà costituzionale di dimissionare il Governo in 
carica rende stabile l’Esecutivo e rarissime le crisi extraparlamentari.

Com’è ovvio, la fonte originaria dell’instabilità governativa, in 
Italia e altrove, sta ancora più a monte, derivando da una fattualità 
politica poco penetrabile dal diritto positivo. Tuttavia, se è pur vero 
– come affermano i critici della sfiducia costruttiva – che l’istituto 
è equiparabile a un rimedio medicale che tratta i sintomi della ma-
lattia, ma non cura il problema alla radice, è altresì vero che, molto 
probabilmente, esso contribuisce a mantenere il paziente in vita e in 
condizioni di salute accettabili29.

Agli studiosi non comparatisti abituati a utilizzare gli schemi ordi-
nari del rapporto fiduciario tra Governo e Parlamento sfugge il fatto 
che il Cancelliere tedesco conserva integra la propria autorità istitu-
zionale finché non vi è la concreta possibilità che egli sia sostituito da 
un nuovo Cancelliere sostenuto da una solida maggioranza costrut-
tiva. Egli vanta pertanto un’autorevolezza incomparabile a quella del 
Presidente del Consiglio dei Ministri dimissionario o sostenuto da 
una maggioranza fragile.

Insomma, più si va verso una buona razionalizzazione normativa 
del voto di sfiducia e dell’esercizio del potere di scioglimento, più la 
stabilità governativa – al netto di altri fattori – ne trae giovamento. 
Nel sistema parlamentare belga, ad esempio, caratterizzato dalla pro-
verbiale difficoltà di formare Governi di maggioranza all’esito delle 
elezioni, l’introduzione della sfiducia costruttiva nel 1993 sembra 
avere contribuito non poco alla stabilità governativa, allungando sen-
sibilmente la vita dei Governi e migliorando la “resa” di un parlamen-
tarismo afflitto da difficoltà ambientali di vario tipo.

La tesi che qui si vuole dimostrare è dunque questa: se è del tut-
to evidente che a determinare la stabilità governativa contribuiscono 
anche altri fattori (ad esempio il sistema di partito e la legislazione 
elettorale, come si ribadisce quasi ossessivamente nei saggi dedicati a 
questi temi), è parimenti vero che il merito delle procedure costitu-
zionali del parlamentarismo razionalizzato, nel garantire questi esiti, 
è stato sottaciuto o ingiustamente negato troppo a lungo, spesso ac-

29  Per una disamina di tutti gli argomenti critici utilizzati contro l’i-
stituto della sfiducia costruttiva, mi sia consentito rinviare a M. Frau, La 
sfiducia costruttiva, Cacucci, Bari, 2017.
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campando argomentazioni inconsistenti. Le cronache costituzionali 
dei Governi tedeschi e spagnoli degli ultimi anni dimostrano senza 
possibilità di equivoci l’efficacia delle procedure costituzionali a ga-
rantire la stabilità governativa e, più ancora, a gestire ordinatamente 
le crisi di governo in situazioni politicamente complesse che altrove 
(ad esempio in Italia) possono determinare scenari istituzionali a dir 
poco caotici.

La stabilità governativa non equivale ovviamente all’efficienza 
governativa. Resta tuttavia il fatto che la prima è condizione indi-
spensabile della seconda ed è altresì l’unica alternativa possibile al suo 
opposto, ossia all’instabilità governativa e ai rischi, gravissimi, che 
questa comporta per la salute della democrazia, ossia per la stabilità 
del regime politico nel suo insieme. In altre parole, per prevenire il 
desiderio collettivo dell’uomo forte, è necessario che il diritto costi-
tuzionale favorisca per via procedurale e giuridica, se non l’efficienza 
dell’azione di governo, perlomeno Governi stabili. Alla luce di queste 
considerazioni, è innegabile che l’eventuale introduzione del voto di 
sfiducia costruttivo nell’ordinamento italiano potrebbe concretamen-
te giovare al problema endemico dell’instabilità governativa, purché 
tale istituto sia inserito nella forma teutonica della sfiducia costruttiva 
sistemica, ossia coordinandolo perfettamente e rigidamente con gli 
altri strumenti tipici del governo parlamentare e, in particolare, con 
la questione di fiducia e con l’esercizio del potere di scioglimento. 
Una simile riforma implicherebbe di rinunciare definitivamente al 
protagonismo suppletivo del capo dello Stato nella gestione delle crisi 
di governo – un vero e proprio tabù per molti riformisti italiani – e 
cioè all’ampio margine di manovra presidenziale che il “grado zero” 
del nostro parlamentarismo razionalizzato ampiamente permette.
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Al termine dell’itinerario proposto è possibile sviluppare alcune 
conclusioni generali che riguardano, in particolare, l’attitudine rifor-
mistica italiana in un quadro globale dove i punti fermi cui ispirarsi 
sono sempre di meno.

In primo luogo, è d’obbligo rilevare come la proposta di riforma 
costituzionale del “premierato” sia scientemente al di fuori di ogni 
modello conosciuto nelle democrazie costituzionali occidentali e si 
confermi come il proseguimento di un idealtipo tutto nostrano che si 
è plasmato attorno all’esperienza della forma di governo comunale e 
regionale, sintetizzata con l’espressione “simul stabunt, simul cadent”,

Si tratta di un indirizzo volto alla semplificazione radicale dei ca-
nali e dei processi rappresentativi, talvolta giustificato dalla presunta 
“sovrapponibilità” fra l’esito sperato ed altre esperienze costituzionali.

Invero, l’analisi comparativa dimostra come negli ordinamenti 
considerati non si vada verso alcuna semplificazione delle dinamiche 
istituzionali. Anzi, semmai anche in ordinamenti dove la gestione del 
potere appariva più semplice rispetto al caso italiano emergono equi-
libri sempre più complessi di cui tenere conto.

Malgrado il frequente richiamo al presidenzialismo, l’assetto istitu-
zionale degli Stati Uniti anzitutto non risulta trasponibile nell’ordina-
mento italiano, per la sua innata complessità che si muove tanto sulla 
linea verticale del tipo di Stato federale, quanto su quella orizzontale 
di un regime di check and balance in cui l’obiettivo non è concentrare 
il potere, ma tenerlo perennemente scomposto. Per queste ragioni il 
modello statunitense è pure lungi dall’essere desiderabile, se il perse-
guimento dei fini riformatori in Italia resta pur sempre la “semplifi-
cazione” dei canali di accesso, mantenimento ed esercizio del potere 
politico.
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Un secondo caso evidente di disaffezione nei confronti dei modelli 
stranieri è rappresentato dal sistema “semipresidenziale” francese, a 
lungo accarezzato come fonte di ispirazione, tanto che si era persino 
giunti a formalizzare l’approdo dell’Italia a questo modello nel pro-
getto steso dalla Bicamerale D’Alema e, anche di recente, è all’espe-
rienza francese che si è riferita in prima battuta la Presidente del Con-
siglio Meloni nel disegnare nuove strade di revisione della forma di 
governo. Tuttavia, gli eventi più recenti – dal 2022 in avanti – hanno 
messo in luce le complessità e le difficoltà strutturali dell’ordinamen-
to d’Oltralpe, spesso trascurate dagli osservatori italiani, sicché la V 
Repubblica ha improvvisamente perso appeal agli occhi delle correnti 
riformistiche interne.

Dà invece prova di continua stabilità il sistema tedesco, pur nel-
le intemperie di una stagione politica delicata e caratterizzata dalla 
riemersione di un sostegno popolare non trascurabile per opzioni 
“estremiste”. Malgrado l’aumento della frammentazione politica, la 
Germania può sempre contare sulla centrale presenza dei due grandi 
partiti tradizionali di centrodestra (CDU) e centrosinistra (SPD), in 
grado – all’occorrenza – di ricreare la Grosse Koalition che, dal 2005, 
rappresenta la formula politica più frequente alla base degli Esecutivi 
tedeschi.

Se restiamo in Germania, appare però evidente che la stabilità non 
si accompagna ad una immediatezza nell’individuazione del Governo 
dopo le elezioni, essendo necessarie contrattazioni che si protraggono 
anche per mesi.

Il tema dell’investitura immediata è particolarmente caro alle pro-
spettive riformistiche del nostro Paese, che vorrebbero cristallizzare 
nel momento elettorale la definizione ultima degli equilibri politici. 
Ma anche questo tentativo fuoriesce dalle tendenze ormai evidenti 
dei sistemi: l’elezione, anche e soprattutto quella monocratica, non 
è in grado di determinare nulla. Lo dimostra la possibilità francese 
delle coabitazioni e del presidente minoritario, ormai non più ipo-
tesi residuale e prettamente teorica. Negli Stati Uniti ciò è garantito 
dalla distinta elezione, ancorché contestuale, di parte del Congresso 
e, soprattutto, dalle elezioni di mid-term. L’idea italiana del premie-
rato tenta di bypassare queste problematiche legando l’elezione del 
Presidente del Consiglio al premio di maggioranza nelle Assemblee, 
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lasciando così che la composizione delle seconde dipenda dall’esito 
della prima. Un vero ribaltamento dell’ordine democratico.

Le trasformazioni profonde e continue che attraversano la società 
contemporanea e che caratterizzano il nostro tempo, con una nuo-
va diffidenza verso la globalizzazione, non restano senza traccia sui 
sistemi politici, intesi come il complesso delle forze partitiche che si 
muovono in un ordinamento nel tentativo di indirizzarne gli sviluppi.

Tutti i Paesi considerati, a partire dall’Italia, hanno conosciuto 
l’emersione e il sempre maggiore rafforzamento di gruppi prima ai 
margini dell’agone politico (come il Rassemblement National in Fran-
cia o l’Alternative für Deutschland in Germania) o la comparsa di le-
adership che hanno profondamente mutato la fisionomia dei partiti 
storici (evidente il caso di Donal Trump negli Stati Uniti).

Questi mutamenti dimostrano come la ricerca di modelli alter-
nativi di governo – tesi, di fatto, ad assicurare una maggiore stabilità 
degli Esecutivi ed una crescente rapidità nell’attuazione degli indirizzi 
politici (che devono far fronte a situazioni emergenziali estempora-
nee sempre più ricorrenti) – debba anzitutto misurarsi con una re-
altà complessa che solo da ultimo incrocia il piano dell’inveramento 
dell’assetto istituzionale e delle dinamiche rappresentative. Sotto que-
sto profilo, il modello della forma di governo parlamentare italiana, 
sempre ammesso che di “un” modello si possa ancora oggi parlare, 
mostra infatti come la stabilità degli Esecutivi non derivi affatto da un 
riflesso incondizionato e meccanico dell’assetto istituzionale, quanto 
piuttosto sia il risultato di una precipua combinazione di fattori poli-
tici, economici, culturali e sociali. Nel merito, dati alla mano, l’esecu-
tivo italiano di maggior durata, con 1.412 giorni, resta ancora oggi il 
Governo Berlusconi II (11 giugno 2001 – 23 aprile 2005) seguito dai 
1.287 giorni del Governo Berlusconi IV (8 maggio 2008 – 16 novem-
bre 2011) e dai 1.093 giorni del Governo Craxi I (4 agosto 1983 – 1º 
agosto 1986). Attualmente, il Governo Meloni – ancora in carica – 
occupa la sesta posizione con 871 giorni (dato aggiornato all’11 mar-
zo 2025). Tenuto conto di questo contesto, che innegabilmente rivela 
un’eccessiva compressione della durata dei Governi italiani, occorre 
osservare che il dibattito riformistico nel nostro Paese si è sviluppato 
attorno a direttrici errate e, in particolare, qui se ne ricordano due: 1) 
la strada impervia della revisione costituzionale dell’assetto di governo 
quale grimaldello per la soluzione dei problemi legati all’instabilità 
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del sistema politico e istituzionale; 2) la previsione di modelli e for-
mule elettorali (talvolta pure illegittimi sotto il profilo costituzionale) 
in grado di tenere a bada la frammentarietà del sistema politico, che 
hanno però determinato alterazioni e distorsioni nei meccanismi di 
rappresentanza, per di più dimostrandosi, alla fine dei conti, inadatti 
allo scopo. Ecco, dunque, che l’esperienza del nostro Paese dimostra 
come la tenuta complessiva del sistema di governo non sia compro-
messa da carenze di tipo strutturale legate al modello prescelto e de-
finito in Costituzione e che, quindi, il nodo da sciogliere non ruoti 
attorno alla revisione costituzionale della forma di governo orientata 
all’individuazione di un premier direttamente investito e con conte-
stuale elezione della sua maggioranza parlamentare (magari “condita” 
dalla previsione costituzionale di un premio di maggioranza), quan-
to piuttosto sia connessa al funzionamento concreto dei meccanismi 
democratici e all’attuale incapacità delle forze politiche di operare in 
modo armonico e coerente all’interno delle regole esistenti. Il tema 
del rispetto dell’argine tracciato dalle regole costituzionali è, infatti, 
urgente e sempre più evidente, ancor più oggi che si discute di una 
riforma della giustizia frutto di una visione politica, nella migliore 
delle ipotesi, miope di fronte alla imprescindibilità di mantenere il 
potere giudiziario autonomo e indipendente rispetto a maggioranze 
politiche contingenti.

Sul piano comparatistico gli ordinamenti costituzionali mostrano 
di saper adattarsi ai cambiamenti e di possedere al loro interno gli ele-
menti per farvi fronte. Non si può però non notare come la situazione 
italiana abbia oggi un che di paradossale: le regole costituzionali si 
sono dimostrate perfettamente neutre rispetto alla rapidissima asce-
sa di Giorgia Meloni alla Presidenza del Consiglio (impensabile, dal 
punto di vista delle tempistiche, in Germania) e non sembra che vi 
siano grandi ostacoli alla realizzazione dell’indirizzo politico del suo 
Governo, la cui guida rimane salda. L’Italia mostra tutto sommato 
una stabilità delle istituzioni che altri Paesi europei, in passato presi a 
modello (la Francia), potrebbero al momento invidiare.

Tutto ciò mostra come le regole costituzionali italiane non siano af-
fatto la causa di eventuali debolezze degli assetti governativi o, rectius, 
delle coalizioni di governo. Gli eventuali problemi da affrontare sono 
infatti da ricercarsi sul terreno politico, a partire dalla ricostituzione 
di dinamiche rappresentative più partecipate e genuine, che non so-
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no state certo favorite dall’annosa questione elettorale che si trascina 
nel nostro Paese da quasi trent’anni e che non ha trovato un pieno 
componimento nell’alveo della Costituzione, stanti i pesanti dubbi di 
legittimità che gravano ancora sulla legislazione elettorale in vigore.

Se ciò è vero, il tentativo riformistico del premierato ha in sé qual-
cosa di anacronistico, poiché si limita a perpetuare una litania di 
equivoci e lamentele che, ampiamente smentite sul piano teorico di 
presunti modelli desiderabili, ormai non trovano riscontro nemmeno 
più nella realtà storica del nostro Paese.
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