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Capitolo 1

LO SCIOGLIMENTO NELLA FORMA DI
GOVERNO PARLAMENTARE

1. Annotazioni su metodo e finalita del lavoro

«In regime parlamentare lo scioglimento puo definirsi [...] come il diritto di porre fine alla vita
della Assemblea eletta e di disporre nuove elezioni prima della scadenza del termine normale della
legislatura»'. Questa & la definizione del potere di scioglimento data da Guarino nel suo
fondamentale studio del 1948. Questo strumento ¢ stato variamente definito come “perno centrale”,
“clef de voute” del regime parlamentare. Della sola forma di governo parlamentare, perché lo
scioglimento postula una collaborazione tra Legislativo, Esecutivo e Capo dello Stato: al contrario,
la separazione rigida fra poteri dello Stato esclude per definizione che ciascuno di essi possa
intervenire sull’esistenza degli altri. Quindi, la questione dello scioglimento non inerisce forme di
governo presidenziali né direttoriali®.

Quindi, il discorso che qui si intende affrontare riguarda lo studio dello strumento dissolutorio nelle
dinamiche proprie del governo parlamentare italiano. L’obiettivo ¢ quello di comprendere: da un
punto di vista dogmatico, come ¢ strutturato I’istituto; da un punto di vista pragmatico, come esso
ha effettivamente funzionato; da un punto di vista critico, se la prassi abbia rispettato i canoni
costituzionali; da un punto di vista prospettico, quali sono le potenzialita di sviluppo poste dalle
nuove dinamiche maggioritarie, pur sempre all’interno della cornice costituzionale data.

Occorre innanzitutto effettuare una precisazione: le problematiche affrontate ineriscono il solo
scioglimento cd. anticipato, ossia quando questo intercorra a spezzare una legislatura non ancora
giunta al termine: ¢ infatti in queste situazioni che emerge la discrezionalita intrinseca dell’atto, e

cui si riconnette dunque tutta una delicata serie di valutazioni. Insuscettibile di creare complicazioni

1

G. GuariNo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari, Napoli, 1948, pp. 31-32.

A parte invece merita lo studio del potere di scioglimento all’interno di modelli semipresidenziali, poiché
I’ibridismo tipico di questo schema fuoriesce dalle logiche proprie dell’evoluzione del regime parlamentare: infatti,
il dualismo che sta alla base della forma di governo semipresidenziale non ¢ compatibile con un sistema che, per
funzionare efficacemente, presuppone 1’unicita della legittimazione degli organi di indirizzo politico, € il monismo
nelle loro modalita di azione e relazione.



¢ invece I’ipotesi ordinaria, quella di scioglimento ‘“dovuto”: lo spirare del quinquennio
parlamentare comporta la doverosa emanazione del decreto dissolutorio da parte del Capo dello
Stato, ««che in sostanza costituisce atto formale privo di ogni momento discrezionale»”.

Chiarito ci0, I’occhio della ricerca si concentrera principalmente sui due aspetti piu controversi del
potere di sciogliere anticipatamente le Camere: lo dimostra il fatto che la Costituzione su questi
punti non compia una scelta precisa, che la dottrina si sia profondamente divisa, che la prassi abbia
messo in mostra un differente rendimento. Il primo aspetto ¢ la titolarita del potere: non tanto quella
formale, storicamente attribuita al Capo dello Stato in ogni ordinamento costituzionale (anche in
uno fortemente monista quale quello inglese). Il secondo aspetto riguarda i presupposti legittimanti
per darvi corso: a ci0 si aggancia inevitabilmente il discorso sulla funzione che I’istituto dello
scioglimento assume ai fini del reale funzionamento delle dinamiche della forma di governo.
Quanto agli altri aspetti (come i limiti posti a garanzia di un suo corretto esercizio, le implicazioni
dovute alla vigenza di una struttura bicamerale, o I’importanza della pubblicizzazione dei motivi in
maniera da rendere edotta I’opinione pubblica di atti e comportamenti delle istituzioni), ancorché
ineliminabili, su di essi la convergenza degli osservatori si ¢ rilevata piu marcata; ed anche la loro
applicazione non ha dato luogo a seri problemi interpretativi.

Anche se discussioni su questi aspetti non sono mancate (basti pensare al dibattito sull’opportunita
di prevedere un periodo di esclusione dell’esercizio del potere), esse presentano un carattere di
marginalita rispetto alla questione fondamentale: cio¢ come lo scioglimento influenza (ed ¢
influenzato da) le dinamiche parlamentari. Invero, questo rapporto di circolarita tra contesto
generale e meccanismo specifico ¢ talmente stretto che la ricerca su uno rende doverosa I’indagine
sull’altro, e che il rendimento dell’uno ha ricadute inevitabili sul rendimento dell’altro. E ormai
opinione comune che lo scioglimento delle Assemblee parlamentari rappresenti un campo di
osservazione privilegiato per lo studio della forma parlamentare; come, viceversa, dalla
strutturazione di una particolare sottocategoria di regime parlamentare ¢ possibile evincere il
concreto operare dello strumento dissolutorio.

L’indagine, come detto, si concentra sull'esperienza italiana. Ma per comprendere quali erano i dati
in mano ai Padri costituenti, occorre preliminarmente ricostruire I’evoluzione dello scioglimento
delle Assemblee rappresentative in Europa a partire dall’affermazione del sistema parlamentare,
seppure a grandi linee. E questa ricerca non potra trascurare 1’esperienza propria dell’Italia
prerepubblicana, la quale, come vedremo, ha esercitato una notevole influenza sull’andamento dei

lavori costituenti.

3

G. U. Rescigno, Corso di diritto pubblico, Bologna, 1995, p. 480; cfr. anche A. Barpassarre, I/ Capo dello Stato, in
G. AmaTo, A. Bareera (a cura di), Manuale di diritto pubblico, vol. 11, Bologna, 1997, p. 243.
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2. Breve storia dello scioglimento delle Assemblee parlamentari

2.1. La Gran Bretagna: lo scioglimento nelle mani del Primo Ministro

La ricerca non pud che partire dall’analisi dell’esperienza britannica, patria del governo
parlamentare, modello imitato ma inimitabile: imitato perché esso ha rappresentato 1’unico
conclamato esempio per gli osservatori stranieri, affascinati dal suo efficace funzionamento unito ad
un’evoluzione lineare e progressiva, tutt’altro che attraversata dai traumi rivoluzionari e reazionari
che hanno invece agitato la storia continentale; inimitabile perché lo sguardo degli ammiratori era
sempre rivolto al passato, dimostrandosi incapace di cogliere il presente e percepire il futuro,
conducendo quindi a riproduzioni che la madrepatria aveva gia di fatto superato. Il tutto, reso piu
facile da un sistema di fonti unico al mondo, in cui il rispetto delle istituzioni, il riconoscimento
della tradizione e della regola del precedente®, la capacita di adattare camaleonticamente la propria
struttura ai mutamenti sociali, 1’influenza delle convenzioni sull’atteggiamento degli operatori
politici ed istituzionali®, sopperiscono all’assenza di uno statuto costituzionale positivo: anzi, questo
aspetto ne caratterizza la sua forza, poiché permette di scavalcare le difficolta dovute ai processi
formali di normazione, in cui i veti trasversali possono paralizzare i lavori delle Assemblee e le
strategie delle singole forze politiche spesso trascurano l’interesse generale per privilegiare il
particolare.

Fatta questa breve premessa, si pud convenire con la storiografia piu diffusa nel datare al 1832
I’origine della forma di governo parlamentare, grazie al Reform Act che ha riscritto il sistema
elettorale. Lasciando da parte la storia dei «preparlamenti»®, occorre precisare che il processo di
fuoriuscita dallo Stato assoluto aveva preso le mosse nella seconda meta del XVIII secolo, con
I’avvento della dinastia Hannover al trono. Favorito da un utilizzo dello strumento
dell’impeachment, che aveva introdotto il seme della responsabilita dei Ministri nei confronti del
Parlamento’, il sistema costituzionale vedeva un progressivo distacco delle funzioni esecutive dalla
sfera del Sovrano: conseguentemente, il Gabinetto veniva attratto sotto I’influenza delle Camere, le

quali acquisivano sempre piu la facolta di intevenire sulla composizione dell’Esecutivo. In questo

4 Orlando parla di «forza incomparabile del suo istintivo insopprimibile attaccamento alle sue secolari tradizioni

istituzionali»»: V. E. OrrLanpo, Studio intorno alla forma di governo vigente in Italia secondo la Costituzione del
1948, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 1/1951, ora contenuto in V. E. OrranNDo, Scritti giuridici varii (1941-1952), Milano,
1955, p. 15.

Sul significato delle convenzioni, cfr. A. V. Dicey, Introduzione allo studio del diritto costituzionale: le basi del
costituzionalismo inglese, Bologna, 2003, pp. 353 ss.
8 Cfr. amplius A. MaronGlu, Parlamento (storia), in Enc. dir., vol. XXXI, Milano, 1981, pp. 728 ss.
7 Principio stabilizzato con I’Act of Settlement del 1701.



contesto, lo scioglimento era configurato ancora come una prerogativa regia, al fianco del potere di
revocare 1 Gabinetti, e il Monarca se ne serviva per favorire la formazione di un indirizzo
parlamentare piu confacente a quello personale. Le modalita di esercizio del potere di scioglimento,
intrise di venature ancora marcatamente assolutistiche, denunciano come il processo di
affrancamento di poteri di governo attivo dalla Corona fosse ancora incerto. Lo dimostrano
emblematicamente 1 fatti del 1783-1784, in cui Re Giorgio III provocava il voto avverso dei Lords
per potere sostituire il Gabinetto Fox con il Gabinetto Pitt: nonostante 1’opposizione, che
controllava la maggioranza dei Comuni, invocasse le elezioni anticipate, il Primo Ministro riusciva
a temporeggiare prima di pervenire allo scioglimento, fino a che, con una serie di operazioni
elettorali, riusciva a svuotare il consenso della maggioranza e ad ottenere una significativa vittoria
elettorale. Si tratta dell’ultimo caso accertato di dimissioni coatte dell’Esecutivo.

Come detto, nel 1832 la forma di governo inglese conosceva la sua vera svolta. L’estensione del
suffragio e la ridistribuzione dei collegi avevano avuto un peso decisivo nel rafforzare
I’indipendenza della societa e del Parlamento rispetto ai condizionamenti di Monarchia ed
aristocrazia, con la saldatura di questi due elementi in maniera assolutamente centrale ai fini dello
sviluppo di nuovi scenari costituzionali. Non bisogna perd confondere I’inizio di un processo con la
sua definitiva maturazione: infatti, perché¢ il governo parlamentare potesse ritenersi compiuto,
bisognava aspettare il 1867, in cui il secondo Reform Act rivestiva dei meriti cruciali nella nascita
del two party-system. Quindi, fra il 1832 ed il 1867, questa evoluzione si poteva definire avviata ma
ancora incompiuta, e il potere di scioglimento metteva in luce le contraddizioni ancora insite nel
sistema®: come evidenzia anche lo scioglimento del 1834.

In questa occasione, il Gabinetto whing di Lord Melbourne si dimetteva, e veniva sostituito dal
Gabinetto fory di Peel, piu congeniale all’indirizzo politico del Sovrano. Il contrasto tra il Governo
di un colore e la maggioranza di un altro conduceva allo scioglimento anticipato, decretato in
sintonia da Corona e Primo Ministro: le elezioni perd sanzionavano negativamente la manovra
descritta, imponendo ai fories una bruciante sconfitta. In dottrina c’¢ contrasto sulle valutazioni da
dare a questo episodio: una parte imputa la responsabilita dell’intera operazione al Re’, mentre
un’altra, valorizzando le memorie postume dello stesso Lord Melbourne, ne legge una revoca
ministeriale da quest’ultimo indotta, quindi nient’altro che dimissioni volontarie'. Al di la di come

possa venire valutato il singolo caso, esso costruisce un vero e proprio precedente, «wun sicuro

8 Queste contraddizioni emergono se si legge la ricostruzione che Dicey compie degli episodi del 1784 ¢ del 1834, da

cui egli evince la decisivita della volonta regia allo scioglimento, giustificata dalla percezione del Sovrano circa
l'intervenuta distonia tra la volonta del Parlamento e quella del corpo elettorale: cfr. A. V. Dicey, op. cit., pp. 363 ss.
Cfr. P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: teoria e pratica dello scioglimento dalle origini al
parlamentarismo razionalizzato, vol. 1, Milano, 1984, p. 182.
G. GuariNo, op. cit., p. 60.

9
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ammonimento per la Corona»'!, in quanto, dal 1834 in poi, andava abbandonandosi I’idea che il
Sovrano potesse sostituire autonomamente un Ministero a lui sgradito, per nominarne uno di segno
di opposto e, con ’aiuto di questo, procedere allo scioglimento anticipato: il timore di un giudizio
negativo sulle scelte del Capo dello Stato, operato dal corpo elettorale in sede di voto, avrebbe
potuto condurre ad una svalutazione dell'ufficio e ad una bocciatura della persona'?. Se ne deduce
che, in questo periodo di transizione verso approdi piu stabili, il Monarca assolveva a quella
funzione di pouvoir neutre et modérateur prefigurato da Constant, figura imparziale che, mediante
un ruolo di neutralita attiva, aveva il compito di sorvegliare a che il sistema funzionasse
regolarmente'’: per assolvere a questi compiti egli utilizza le prerogative di cui dispone, a partire
dalla formazione dei Gabinetti e dallo scioglimento della Camere bassa. E in questi tre decenni il
Sovrano preferiva ricorrere al primo potere, invocando il secondo solamente allorché il Parlamento
non fosse stato in grado di produrre alcuna maggioranza. Riassumendo, nel periodo decisivo per la
costruzione del governo parlamentare, e per il progressivo accantonamento della monarchia
costituzionale, lo scioglimento conservava queste caratteristiche: 1’appartenenza al Sovrano, la
natura di extrema ratio, e la finalita di ripristinare la funzionalita del sistema'*.

Nel 1867 la transizione poteva dirsi conclusa. La strutturazione di un assetto bipartitico compiva
quell’ultima saldatura istituzionale lasciata aperta dalla svolta del 1832: la stabile affermazione del
sistema elettorale uninominale maggioritario favoriva la fusione fra Esecutivo, ormai
definitivamente emancipatosi dalla Corona, e Legislativo, rectius, maggioranza parlamentare.
Nasceva cosi il continuum corpo elettorale-maggioranza parlamentare-Governo, il vero cuore di un
sistema parlamentare funzionante, stabile ed efficace: ed il collante era dato dalla nascita di partiti
strutturati, in grado contemporaneamente di impostare la campagna elettorale e di imporre una
ferrea disciplina rispetto al loro personale parlamentare; e la giustapposizione tra partito,
maggioranza e Gabinetto trovava il suo ganglo fondamentale nella figura del Primo Ministro, in
virtt della confluenza su di sé anche delle funzioni di capo della maggioranza e leader del partito®’.

Sono queste le condizioni sulla base delle quali si ¢ potuta radicare una forma di governo

G. GuariNo, op. cit., p. 60.

Celebre, in proposito, il motto “the King can do no wrong”.

Cfr. B. Constant, Corso di politica costituzionale, vol. 1, Firenze, 1849, pp. 49 ss. Il cuoredi questa teoria verra poi
rivisitato da Schmitt ed adattato al Capo dello Stato eletto dal popolo, a cui I’Autore — nel corso della celebre
polemica con Kelsen e la sua teoria proceduralista — affidava il compito di intervenire nel conflitto fra Legislativo ed
Esecutivo imponendo la propria volonta politica, intesa come espressione ultima dell’unita e dell’essenza dello
Stato: cfr. C. Scamirr, I/ custode della Costituzione, Milano, 1984, pp. 402-403.

Per queste considerazioni, cfr. anche P. Costanzo, op. cit., p. 196.

Matteucci afferma che «1’Esecutivo ¢ forte perché divenuto col tempo titolare di fatto dei diritti della Corona. Il
Premier ¢ il nuovo King in Parliament>y: N. Marteucci, Lo Stato moderno: lessico e percorsi, Bologna, 1997, p.
150.

12
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parlamentare dall’elevato rendimento decisionale e dall’adeguato coinvolgimento popolare nella
definizione dell’indirizzo di governo'.

In questo rinnovato contesto, a seguito della crisi di governo del 1868, si dava luogo a un
precedente rilevante ai fini della conformazione dell’istituto, da cui nasceva una vera e propria
convenzione costituzionale che i successori contribuivano a consolidare. I1 Gabinetto Disraeli,
battuto in Parlamento, decretava lo scioglimento anticipato: ma la sconfitta patita alle urne lo
costringeva a presentare le dimissioni. Con questo episodio si affermava il principio che, per
risolvere una crisi di governo, viene meno |’alternativa opzione della formazione di una nuova
maggioranza: I’intuizione di Disraeli era stata quella di attribuire al responso elettorale un valore
supremo, che quindi rendeva necessaria la consultazione elettorale tutte le volte che la maggioranza
si sfaldava, in modo che fosse il corpo elettorale a conferire il mandato a governare ad una nuova
maggioranza. Quindi, perché il Monarca potesse essere sgravato di ogni responsabilita in ordine alla
decisione dello scioglimento, era necessario ’advice del Governo'”: altrimenti la maggioranza
uscente avrebbe avuto buon gioco, durante la campagna elettorale, a mettere in luce
’incostituzionalita del comportamento del Re'®.

Se quindi si afferma la regola dell’automaticita dello scioglimento per rottura della maggioranza,
non significa che tutti gli scioglimenti decretati fossero meccanica conseguenza di una sconfitta
parlamentare del Governo. Anzi, a partire dal 1900 (fatta eccezione per il 1924), la prassi dimostra
che lo scioglimento veniva deciso liberamente dal gabinetto, il quale sceglieva il momento migliore
per presentarsi di fronte al giudizio degli elettori. Lo scioglimento automatico diventava quindi
un’eccezione alla regola, costituita dallo scioglimento governativo libero'. Ad es., si veda lo
scioglimento anticipato del 1900, disposto da Lord Salisbury per far fruttare la vittoriosa campagna
bellica sudafricana: si trattava di un vero e proprio scioglimento di maggioranza. Ancora piu
amplificata era tale natura per quanto riguarda le vicende del 1910, in cui due scioglimenti anticipati
ravvicinati avevano portato alle estreme conseguenze lo scontro tra potere legittimato dal popolo ed
istanze aristocratiche. Infatti, per ben due volte (prima per 1’approvazione del bilancio, poi per

I’approvazione del Parliament Act che ne modificava profondamente struttura e funzioni), la

' Sullo studio di questi fattori come cause del buon funzionamento del regime anglosassone, cfr. W. Bacenor, La

Costituzione inglese, Bologna, 1995, pp. 52-53, e, tra gli stranieri, B. MIRkINE-GUETZEVITCH, L 'étude comparative de
la technique parlementaire, in Annales de ['Institut de droit comparé, 1934, p. 179. A individuare la fonte della
forma di governo parlamentare nel «primato della legge»>, inteso sia come «riserva di legge»> che come «principio
di legalitay), ¢ S. MaNcGiamELL, La forma di governo parlamentare: [’evoluzione nelle esperienze di Regno Unito,
Germania e Italia, Torino, 1998, pp. 145 ss.. la «penetrazione del principio democratico all’interno
dell’organizzazione statale»» sarebbe solo una conseguenza.

7 Cfr. W. L. JenninGs, Cabinet Government, Cambridge, 1947, p. 308.

8 Cfr. G. GuariNo, op. cit., p. 62.

9 Cfr. G. GuariNo, op. cit., pp. 78-79.



Camera dei Lords si opponeva all’indirizzo politico della maggioranza dei Comuni: per superare il
veto, il Gabinetto aveva proceduto allo scioglimento®.

Nel 1918 era ancora una volta una riforma elettorale a mutare la struttura politico-istituzionale
inglese. Infatti, I’introduzione del suffragio universale favoriva I’ascesa, a livello nazionale, del
Labour party, sconvolgendo cosi I’equilibrio bipartitico fin allora consolidatosi. Questo fatto, pero,
pur reintroducendo esperienze di Governi di coalizione, non cambiava di significato all’istituto
dissolutorio, ormai inscindibilmente legato alla funzione di riportare al popolo la decisione su un
conflitto tutto interno alle dinamiche parlamentari: ormai, ’idea che le maggioranze dovessero
comporsi nelle urne faceva parte del patrimonio britannico. Cambiava pero il discorso relativo alla
paternita, perché con lo scioglimento decretato nel 1918 essa si trasferiva dal Consiglio dei Ministri
alle mani del solo Primo Ministro: non dimentichiamo pero che questo fenomeno rientrava in quello
piu generale di rafforzamento della guida governativa, ravvisabile anche in tanti altri settori della
vita ministeriale’!. Parallelamente, il Sovrano ormai veniva definitivamente estromesso non solo
dalla vita politica attiva, ma le sue prerogative storiche, come appunto la revoca dei Gabinetti e
’interruzione della legislatura, venivano completamente svuotate?: il suo ruolo di sorvegliante del
corretto funzionamento dei meccanismi costituzionali veniva reso accessorio, poiché era il sistema
stesso a trovare tra i suoi strumenti la migliore garanzia per il superamento di disfunzionalita ed
inceppamenti®,

Se si fa eccezione per gli scioglimenti del 1918 e del 1945 (dovuti all’approssimarsi del termine),
allo scioglimento del 1931 (benche ispirato dalla Corona, esso seguiva la straordinaria esperienza
del National Government — e comunque le elezioni avevano legittimato ex post la decisione regia) e
all’episodio peculiare del 1924 (descritto infra), si pud riassumere come, a far data al secondo
dopoguerra, la configurazione dello scioglimento nella realta inglese aveva raggiunto queste
caratteristiche: la decisione veniva presa in maniera esclusiva dal Primo Ministro, indiscutibile
titolare sostanziale; di conseguenza, veniva meno il principio della collegialita del Gabinetto;
ancora piu evidente era la relegazione del ruolo decisionale della Corona, oramai limitato a semplici
funzioni di rappresentanza e simbolo; alla dissoluzione si perveniva liberamente a seguito di una

valutazione interessata del partito di governo; in caso invece di crisi ministeriale dovuta a sconfitta

2 Nel 1911 entrava poi in vigore la riforma del bicameralismo britannico, con la sanzione della definitiva superiorita

della Camera elettiva, ¢ quindi del mandato popolare: si chiudeva cosi un episodio che, mascherato da conflitto tra
due rami parlamentari, celava in sostanza un contrasto tra fonti di legittimazione del potere (cosi P. Costanzo, op.
cit., pp. 278-279).

Questa traslazione del potere non era passata indenne da critiche: Jennings per sottolineare che la primazia del
Primo Ministro derivava dal partito che lui stesso guidava, aveva detto che «he is Prime Minister because he is
supreme, not supreme because he is Prime Minister»» (W. L. Jennings, The Constitution under strain, in Political
quarterly, 1932, p. 198).

Per usare le illuminanti parole di W. Bacenor, The English Constitution, Londra, 1872, p. 253, al Sovrano
rimanevano «the right to be consulted, the right to encourage, the right to warn>.

Cfr. P. Costanzo, op. cit., p. 285.
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parlamentare, il ricorso era pressoché automatico, poiché viceversa la formazione di una
maggioranza alternativa avrebbe inaccettabilmente sconfessato il mandato popolare; infine, il corpo
elettorale assumeva il ruolo di supremo arbitro a cui devolvere principalmente la scelta
dell’indirizzo di governo e, nei casi ipotetici di rottura della maggioranza, la risoluzione dei conflitti
politici.

Si ¢ accennato alla vicenda del 1924. Per un breve periodo, la simultanea ascesa dei laburisti e
decadenza dei liberali aveva portato ad una situazione politica tripartitica. In quell’anno il Governo
era nelle mani dei conservatori, partito di maggioranza relativa, ma che non raggiungeva la
maggioranza assoluta. Il Primo Ministro Baldwin non si voleva dimettere, ma I’intervenuto accordo
parlamentare tra liberali e laburisti portava questa coalizione al Governo. Al che, era il Governo
laburista Mac Donald a chiedere ed ottenere lo scioglimento. In questa fase si rompeva la
convention avviata nel 1868, poiché il Gabinetto divenuto minoritario non aveva presentato
spontaneamente le proprie dimissioni, né tantomeno aveva invocato lo scioglimento: ma la dottrina
dell’epoca aveva ammesso la formazione di una maggioranza alternativa senza 1’intermediazione
elettorale, concedendo al Sovrano la possibilita che il secondo partito esperisse un tentativo volto
alla costituzione di un Gabinetto allorché il primo si fosse dimostrato incapace®. In presenza di
pluripartitismo, ad una crisi di governo poteva seguire la ricerca di un nuovo Gabinetto formato su
diversi equilibri; solo 1’accertata impossibilita di un successo in questo senso avrebbe potuto
condurre alle elezioni anticipate, ridando all’istituto dissolutorio I’antico valore di extrema ratio.
Tuttavia, la straordinarieta della situazione determinatasi, con un assetto politico eccezionalmente
tripartito, non poteva mettere in discussione la regola consolidata che aveva retto per diversi

decenni, e che avrebbe continuato a reggere anche in quelli successivi®.

2.2. La Francia: da un’impostazione tipicamente orleanista alla “dottrina Grévy”

Dopo i bagliori rivoluzionari e il dominio napoleonico®®, nel 1814 in Francia si ripristinava la
monarchia costituzionale, forma di governo in cui, all’Assemblea depositaria dell’istanza di

rappresentanza popolare (comunque ristretta), si contrapponeva un Monarca costituzionalmente

2 Cftr., ad es., W. L. JenninGs, Law and Constitution, Londra, 1934, p. 167.

2 Regola che comprende altresi il divieto per il Re di rifiutare lo scioglimento richiesto dal Gabinetto maggioritario
(cfr., uno su tutti, W. BageHor, op. cit., p. 329): infatti, questa scelta richiederebbe una palese esposizione della
Corona ad una forma di responsabilita politica.

Per un rapido accenno alle prime Costituzioni giacobine, sebbene Mirabeau e Sieyes avessero premuto per
l'introduzione del potere regio di scioglimento dell'Assemblea, si propense per la reiezione di questo istituto,
sostituito dal “diritto all'insurrezione”, poiché veniva ritenuto che sarebbe stata la sovranita del Re a ricevere
esaltazione, anziché quella del popolo: cfr. A. Barsera, I Parlamenti, Roma-Bari, 1999, pp. 85-86.
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titolare del ruolo di garante del retto funzionamento delle istituzioni, e quindi detentore di
prerogative fondamentali per la riattivazione del sistema, tra cui primeggiava il potere di
scioglimento: per la prima volta veniva positivizzata questa funzione di garanzia, in ossequio alla
teoria constantiana del potere moderatore.

Nel 1830 si instaurava la cd. Monarchia di luglio, con una revisione costituzionale che manteneva
formalmente I’impianto precedente, pur accentuandone gli elementi di dualismo?®’, grazie anche
all’impronta fornita dal Re Filippo d’Orléans. L’Esecutivo si trovava quindi stretto tra il potere
regio da cui riceveva l’investitura, e 1’organo parlamentare che gli conferiva gli strumenti per
governare: a parte casi sporadici di autorevolezza dovuti piu alla personalita di alcuni suoi Primi
Ministri (su tutti, il Gabinetto Périer, nel 1831-1832), il Governo si trovava a subire le spinte
contrapposte provenienti dalle due fonti di legittimazione opposte, quella discendente dal principio
di sovranita nazionale®, e quella proveniente dal principio della rappresentanza. In questo contesto,
lo scioglimento manteneva la sua natura di strumento di risoluzione di deficit funzionali dovuti
all’impossibilita di coagulare una maggioranza: e la prassi dimostrava che, benché uno strumento
cosi configurato avrebbe potuto trasformarsi in arma contro il Parlamento®, la Corona ne faceva un
uso tendenzialmente rispettoso dei limiti entro cui la Carta costituzionale lo aveva inscritto.

A seguito della disfatta militare subita dalla Prussia, e della conseguente caduta del restaurato
Impero di Napoleone III, intervenivano le tre leggi costituzionali del 25 febbraio 1875 ad instaurare
la forma di Stato repubblicana. I Costituenti sceglievano una forma di governo parlamentare, ma da
un lato il peso della tradizione e dall’altro il compromesso fra destra e sinistra, imponevano una
costruzione marcatamente dualistica. Quindi, si aveva da una parte un’Assemblea bicamerale,
formata da una Camera elettiva e responsabile dell’indirizzo politico, € un Senato con funzione di
“freno e riflessione” delle spinte di carattere popolare, e dall’altra un Presidente della Repubblica
che, benché eletto dal Parlamento, concentrava un crogiuolo di poteri cruciali, tra cui la decisione di

sciogliere anticipatamente la Camera, previo assenso del Senato™. Non poche erano le

* Quanto alla nozione di dualismo, M. Vouri, Libertd e autorita: la classificazione delle forme di Stato e delle forme

di governo, Torino, 2000, p. 88, ravvisa questi tre livelli in cui esso opera: «istituzionale, nel rapporto di equilibrio
tra Potere esecutivo e Potere legislativo, entro il Potere esecutivo che assume natura diarchia, sociale, derivante dal
confronto tra aristocrazia e borghesiay>.

Che aveva sostituito il precedente principio legittimista nel giustificare la superiorita del Monarca: cfr. A. BArBERa,
C. Fusaro, Il governo delle democrazie, Bologna, 2001, p. 31.

Sottolinea questa ambiguita P. Costanzo, op. cit., p. 131: «nella reale dinamica istituzionale del sistema descritto, lo
stesso protagonismo politico del Re imponeva di raffigurare perlopiu il potere di scioglimento in base alla
contraddittoria sovrapposizione nel suo titolare dei ruoli di giudice e di parte in causa. [...] Nell’ipotesi piu rilevante
e prevedibile, I’antagonista dell’ Assemblea rappresentativa sarebbe risultato lo stesso Monarca quale capo del potere
esecutivo; ed in tali circostanze, anche ad ammettere la sussistenza di qualche tratto di garanzia [...], sarebbe stato
comunque arduo coglierne la specifica dimensione, oscurata com’era dall’asservimento di tale facolta alla politica
personale del Re»».

P. Costanzo, op. cit., pp. 365-366, mette in evidenza le contraddizioni di questa previsione: infatti, se la
maggioranza del Senato fosse diversa da quella della Camera, allora si favorirebbe il rovesciamento della
maggioranza eletta dal popolo da parte di una minoranza, peraltro di estrazione aristocratica; se invece fosse
omogenea, allora sarebbe difficile immaginarne il consenso allo scioglimento.
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contraddizioni dell’architettura costituzionale: innanzitutto, I’ambiguita di un Capo dello Stato non
scevro da connotazione di parte, e in grado di sfruttare le proprie facolta per combattere la
maggioranza espressa dal corpo elettorale; in secondo luogo, 1’assenza di un ruolo chiaro e definito
per il Governo, continuamente oscillante tra i due poli opposti del Presidente e del Parlamento;
infine, 1’assenza di una seppur embrionale strutturazione partitica della classe parlamentare
(appunto, formata di cd. notabili), con la conseguenza di rendere deboli e malleabili le maggioranze
assembleari. Con queste premesse nasceva un ordinamento fortemente squilibrato, ancorché fondato
sulla concezione classica dell’equilibrio fra poteri contrapposti: infatti, la storia dimostra come,
dopo 1 primissimi anni di preminenza presidenziale, si era impostato un pervicace assemblearismo
caratterizzato dalla stabilita del Parlamento e dall’instabilita dei Ministeri.

Lo spartiacque era rappresentato dal celebre episodio del 1877, con protagonista il Presidente Mac-
Mahon. Questi, ispirato dalla tentazione di restaurazione monarchica per via di fatto, decideva di
revocare il Governo repubblicano Simon, sostituendolo con il Governo de Broglie, formato da
nostalgici monarchici e Gouvernement de combat per eccellenza. Grazie ad esso poteva decretare le
elezioni anticipate, nella speranza che le urne dessero la maggioranza a quella parte politica piu
vicina al suo desiderio restauratore. Al contrario, erano nuovamente le sinistre ad ottenere una
maggioranza schiacciante. Nonostante cid, il Presidente si ostinava a nominare un Gabinetto di
minoranza, il Governo de Rochebouet. La sua incapacita di governare portava quindi Mac-Mahon
di fronte ad una drammatica alternativa, perfettamente sintetizzata dalla famosa massima espressa al
tempo dal deputato radicale Gambetta: “ou se soumettre ou se demettre”. Il Presidente imboccava
dunque entrambe le strade: prima si sottometteva, nominando il Governo maggioritario Dufaure, e
poi st dimetteva. Il nuovo Presidente, Grévy, manifestava poi la sua concezione della prevalenza del
Parlamento impegnandosi solennemente “a non entrare mai in lotta contro la volonta nazionale
espressa dai suoi organi costituzionali™'.

Questa vicenda, che aveva suscitato un grande scalpore non solo in Francia e fra i costituzionalisti,
ma anche in tutte le capitali europee, aveva avuto come precipitato il disinnescamento in via di fatto
dell’istituto dissolutorio: giustamente la dottrina aveva ravvisato una caducazione per desuetudine
del potere di scioglimento. E questo aveva contribuito non poco a trasformare il governo
parlamentare puro della III Repubblica in un regime di stampo assembleare: infatti, perché si possa
avere una forma di governo parlamentare, uno dei pilastri fondamentali per la sua esistenza ¢

caratterizzato proprio dalla presenza dello strumento dissolutorio; venuto meno questo, era venuto

31 Per una accurata cronaca degli eventi appena descritti, con la riproposizione dei documenti originali dell'epoca, cft.

J. J. CuevaLLEr, Histoire des institutions et des régimes politiques de la France moderne (1789.1958), Parigi, 1967,
pp. 321 ss.
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meno il regime parlamentare. E questo fino al 1939, data di sospensione dell’ordinamento
costituzionale per ’intervenuto conflitto mondiale®.

Nel 1946 in Francia veniva costruita la IV Repubblica. Si abbandonava 1’impostazione dualistica,
ma non veniva parimenti accantonata |’ispirazione assemblearista figlia del giacobinismo
rivoluzionario. Infatti, il modello parlamentare adottato era si monista, ma non secondo lo schema a
prevalenza ministeriale come quello plasmato dal tempo in Gran Bretagna: il monismo francese
prevedeva una supremazia dell’Assemblea parlamentare, intesa come supremazia della volonté
général espressa dal popolo titolare della sovranita. Nel modello costituzionale della IV Repubblica
lo scioglimento subiva una chiara procedimentalizzazione (art. 51). Esso veniva formalmente
dichiarato dal Presidente della Repubblica, ma titolare sostanziale della decisione era il Consiglio
dei Ministri, e il suo esercizio era subordinato a tre condizioni: il previo parere del Presidente
dell’Assemblea nazionale, il prodursi di due crisi ministeriali in non piu di diciotto mesi, ed il
trascorrere di almeno diciotto mesi dall’inizio della legislatura.

Se in punto di diritto il potere in questione sembrava governativo, in via di fatto esso assumeva le
sembianze di un autoscioglimento: infatti, se il Parlamento voleva rinnovarsi, bastava che sottraesse
per due volte la fiducia all’Esecutivo entro I’arco di tempo previsto; era quindi il Legislativo a
decidere lo scioglimento nel momento in cui approvava la seconda sfiducia consecutiva®. Di
contro, la prassi delle crisi extraparlamentari, e la conseguente inoperosita di un’esplicita rottura del
rapporto fiduciario, travolgevano 1’efficacia dell’istituto dissolutorio. Come per la III Repubblica,
dopo il 1877, pure per la IV il regime parlamentare francese veniva svuotato di uno dei suoi
elementi caratterizzanti ed essenziali: con tutte le conseguenze che ne derivavano sul piano della

funzionalita del sistema e, in particolare, della stabilita governativa.

32 L. Duaurr, Traité de droit constituionnel, vol. IV, Parigi, 1924, p. 580, parla della formazione di un «pseudo-régime

parlementaire»; spiegano efficacemente i danni derivanti dalla caducazione dello scioglimento, R. CarrE DE
MaLserG, Contribution a la théorie générale de [’Etat, vol. 11, Parigi, 1962, p. 377, nota 11, R. Repsros, Le régime
parlementaire, Parigi, 1924, p. 222, Ip., Una reforme constitutionelle: la dissolution de la Chambre, in Revue
politique et parlementaire, 1929, p. 245, A. EsmeN, Eléments de droit constitutionnel francais et comparé, vol. 11,
Parigi, 1928, p. 185, e B. MirkiINe-GUETZEVITCH, La révisione de la Constituion frangaise, in Année politique, 1934, p.
19.

Nel 1924 il Presidente Millerand aveva provato ad attrarre a sé poteri di indirizzo politico: ma si era dovuto
fermare, ¢ dimettere, dallo “sciopero dei Ministeri”, ossia dal rifiuto della Camera di dare vita ad alcun Governo — a
dimostrazione di come I’assemblearismo francese avesse prodotto anticorpi formidabili.

Peraltro, nota Guarino, un siffatto scioglimento «mnon difende un Governo, che sia in funzione da piu di diciotto
mesi, ma ne difende uno che non abbia raggiunto tale durata; ¢ un istituto, diciamo cosi, che prende un Gabinetto
sotto la sua protezione all’atto della nascita o lo accompagna fino ad un’eta prestabilita (un anno e mezzo), oltre la
quale I’ordinamento assume, di fronte ad esso, una posizione di indifferenza, considerando sia la sua permanenza,
come la sua morte, ugualmente fenomeni naturali>> (G. Guarmo, op. cit., p. 253); ad ogni modo, 1’Autore, pur
suggerendo qualche modifica, giudica positivamente la soluzione francese (cfr. pp. 283 ss.), anche perché la ritiene
maggiormente compatibile con un sistema pluripartitico e proporzionale (cfr. G. GuarNo, Lo scioglimento del
Parlamento nel progetto per la nuova Costituzione italiana, in Rass. dir. pubbl., n. 3/1947, p. 169).
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2.3. Le Costituzioni razionalizzate del primo dopoguerra: tante soluzioni, tutte

fallimentari

La Prima guerra mondiale aveva indotto una profonda mutazione nella geografia politica
dell’Europa continentale, con il crollo di Imperi storici e il ribaltamento dei pregressi rapporti
internazionali di forza. La ricostruzione degli ordinamenti statuali era stata condotta secondo il
principio della «razionalizzazione del parlamentarismo»», nella famosa formulazione operata da
Mirkine-Guetzevitch®. In buona sostanza, il travolgimento delle Monarchie, unito alla diffusione
delle nuove esigenze di democratizzazione delle istituzioni’*®, comportava in prima battuta
I’inevitabile adozione della forma di Stato repubblicana; il secondo passo consisteva nell’adottare
una forma di governo parlamentare, unico regime conosciuto direttamente in Europa (se si fa
eccezione per quello direttoriale svizzero); da ultimo, il modello parlamentare veniva circondato da
puntuali garanzie positive contro rischi di abusi.

In un periodo cosi effervescente dal punto di vista sociale, politico e culturale, i costituenti delle
Nazioni, pur se accomunati dall’obiettivo di rispondere alla domanda di maggior partecipazione ai
processi decisionali, sceglievano strade diverse, a seconda che si rafforzava un istituto piuttosto che
I’altro, o che si introduceva un meccanismo piuttosto che un altro. La via considerata piu equilibrata
era I’esperienza cecoslovacca. La Costituzione del 1920, infatti, aveva cercato di conciliare la
sovranita parlamentare con un la presenza di un autorevole Capo dello Stato, in grado di esercitare
una serie di poteri molto importanti. Infatti, il Presidente della Repubblica, eletto per sette anni
dall’Assemblea nazionale (artt. 55-58), aveva saputo correggere le degenerazioni assembleari verso
cui il sistema tendeva, oltre che grazie al carisma suscitato dal “padre della patria” Masaryk, anche
perché era titolare delle prerogative di nominare e congedare il Governo (art. 70), di rinviare le
leggi (art. 64), di inviare messaggi al Parlamento. Inoltre, venendo al punto che ci interessa piu da
vicino, questi poteva sciogliere le Camere, salvo che negli ultimi sei mesi di incarico (art. 31). Sulla
carta, I’esistenza di controfirma ministeriale obbligatoria per tutti gli atti presidenziali (art. 68),
avrebbe dovuto costituire un volano per il rafforzamento dell’Esecutivo. Le tensioni opposte tra
I’autorevolezza del Capo dello Stato (rimasto in carica praticamente senza interruzioni fino al 1935)
e le deviazioni “partitocratiche” del regime assembleare (che invece avevano svuotato di significato

le previsioni costituzionali che razionalizzavano il rapporto fiduciario, artt. 75-78) nulla avevano

3 B. MrxiINe-GuETzEVITCH, Les nouvelles tendances du droit constituionnel, in Revue du droit public et science

politique, 1928, pp. 18 ss.; lo stesso Autore, in B. MirkiNe-GUETZEVITCH, Le Costituzioni europee, Milano, 1954, p.
16, descrive la razionalizzazione come «la sostituzione dell’elemento giuridico a quello storico»».

Cfr. H. KeLsen, Essenza e valore della democrazia, 1920, ora contenuto in H. KeLsen, La democrazia, 1920,
Bologna, 1995, pp. 62 ss.
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potuto per rafforzare il sistema contro le minacce nazionaliste ed autoritarie, provenienti sia
dall’interno che dall’esterno™.

Scelta radicale invece quella compiuta dall’ Austria che, nella Costituzione del 1920, redatta sotto la
spinta delle teorizzazioni di Kelsen improntate alla valorizzazione della proporzionale e della
mediazione parlamentare, costruiva un impianto monistico ad assoluta prevalenza assembleare, con
un Esecutivo alla completa mercé del Parlamento (che lo eleggeva ex art. 70, e ne sottoponeva
I’attivita amministrativa a supervisione ex art. 69), e un Capo dello Stato dotato di un mero ruolo
rappresentativo.  In  questa  cornice  appariva  consequenziale la  positivizzazione
dell’autoscioglimento (art. 29): attribuire all’Assemblea la piena sovranita sulla sua esistenza
significava da un lato sottrarla dal controllo di un potere regolatore esterno, e dall’altra valorizzare
in misura massima la rappresentanza popolare e la sua centralita nell’economia del sistema’®. Ma
anche qui, come in fondo nel resto d’Europa, un pluralismo sociale estremo, con tante forze
minoritarie di cui diverse collocate alle estreme, accelerato da un’esaltazione della rappresentanza
proporzionale, conduceva inevitabilmente ad un’insostenibile instabilitd ministeriale, e, quindi, alla
crisi del sistema complessivo. Nessun rimedio, perd, lo apportava la revisione costituzionale del
1929, che introduceva 1’elezione diretta del Presidente della Federazione, e gli attribuiva il potere di
sciogliere anticipatamente il Consiglio nazionale (con la reale intenzione perd di conferirne la
titolarita sostanziale al Governo controfirmante). Nel 1930 veniva disposto uno scioglimento non
propriamente in linea con questi intenti, ma nel 1934 la situazione precipitava: con il colpo di Stato
la democrazia parlamentare lasciava il posto allo Stato autoritario e corporativo®.

Il modello a prevalenza dell’ Assemblea aveva in vario modo ispirato anche altre esperienze, le quali
perd introducevano vari correttivi volti a temperarne la portata: la Costituzione lettone (1922)
prevedeva le dimissioni obbligatorie del Presidente qualora il corpo elettorale avesse respinto la sua
proposta dissolutoria (art. 48); oppure, in maniera ancora piu stringente, la Costituzione lituana
(1922) subordinava meccanicamente allo scioglimento la rielezione del Presidente (art. 52); infine,
la Costituzione spagnola (1931), che attribuiva al Parlamento eletto dopo un secondo scioglimento
del medesimo Presidente il compito di giudicare ex post della sua legittimita, nel caso

sanzionandolo con la destituzione (art. 81).

37 Anche solo da questa sommaria descrizione, ¢ interessante notare come 1’ordinamento cecoslovacco del 1920 abbia

costituito una notevole fonte di ispirazione per i costituenti italiani del 1946-1947; il raffronto diventa ancor piu
stimolante se si presta attenzione che, anche dal punto di vista delle dinamiche costituzionali, in entrambi i Paesi si
sia verificata una accentuata tendenza verso la sovranita dei partiti sulle istituzioni.

Cfr. P. Costanzo, op. cit., p. 396. Si aggiunga che, ad accrescere il potere del Consiglio nazionale, vi ¢ la sua
sostanziale permanenza, cio¢ il potere di decidere del proprio aggiornamento (art. 27).

C’¢ pero da dire che, tra i congegni costituzionali che avevano accelerato il processo di disgregazione della
democrazia austriaca, piu dello scioglimento anticipato aveva inciso invece la mancata convocazione per un anno
della sessione parlamentare.
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Ad ogni modo, il travolgimento subito da tutte queste giovani democrazie negli anni Trenta aveva
vanificato tutti questi esperimenti di ingegneria costituzionale, mettendo a nudo il difetto di fondo
dimostrato dall’opera di razionalizzazione generalmente condotta. In sostanza, tutte avevano
dimostrato di guardare al passato, senza cogliere le diversita del presente®. Era sostanzialmente
mancata un’adeguata valorizzazione costituzionale del ruolo svolto dai nuovi protagonisti del
panorama costituzionale, ossia 1 partiti politici, 1 principali soggetti chiamati a veicolare le istanze di
rappresentanza provenienti dalle classi popolari che si stavano affacciando alla vita politica di
ciascun Paese’'. In questo vuoto normativo, era in via di fatto che si radicavano logiche meno
limpide, negli interstizi lasciati aperti dalle procedure di stampo veteroliberale si infilavano ed
espandevano le loro prerogative 1 partiti politici: in questo modo, «la stessa responsabilita politica
del Governo verso il Parlamento [veniva] svuotata e di fatto sostituita dalla responsabilita del
Governo verso i partiti»*. Una perfetta rappresentazione sta nello svilimento cui erano andati
incontro i meccanismi fiduciari: da una parte, la scelta del Governo era subordinata alla volonta di
oscuri organi come la Commissione permanente, un direttorio dell’Assemblea formato dai vertici
dei partiti politici, che in pratica assumeva queste prerogative vitali*’; dall’altra, la sottrazione della
fiducia, benché subordinata a precise regole procedurali, veniva sistematicamente bypassata, per
dare luogo a crisi di governo extraparlamentari, e quindi sganciare I’azione dei partiti da forme di
legalita costituzionale™.

In conclusione, 1’assenza di una sistema politico forte e sinceramente saldato a valori democratici,
con la proliferazione di forze estremiste difficilmente ingabbiabili secondo aride regole giuridiche,
erano entrambi fattori che avevano accelerato il processo di disgregazione delle vecchie istituzioni
liberali, cui gli ordinamenti del primo dopoguerra ancora si ispiravano. Quello che serviva era un
rafforzamento dell’Esecutivo e delle sue prerogative, con il simultaneo riconoscimento

dell’autonomia costituzionale del Presidente del Consiglio®*, e la sua definitiva emancipazione

4 Per descrivere il fallimento di buona parte di queste Carte costituzionali, G. Guaro, Lo scioglimento delle

Assemblee parlamentari, cit., p. 16, usa la metafora del «guidare un leone selvaggio con il guinzaglio di un
cagnolino innocente»».

Praticamente opposta la critica condotta da G. Burpkau, I regime parlamentare nelle Costituzioni europee del
dopoguerra, Milano, 1950 pp. 196 ss. e pp. 254 ss., in cui 1’ Autore denuncia la concentrazione del potere in un solo
organismo (il Legislativo) e la responsabilita nell’altro (I’Esecutivo), spezzando cosi il delicato equilibrio che, alla
luce di un’impostazione di stampo ottocentesco, governerebbe un corretto regime parlamentare.

A. BarBera, Una riforma per la Repubblica, Roma, 1991, p. 80; precedentemente, le stesse considerazioni si
trovano in P. Avri, Saggio sui partiti, Torino, 1990, pp. 128 ss.

Cfr. S. Ceccanti, La forma di governo parlamentare in trasformazione, Bologna, 1997, pp. 32-33.

Sottolinea, infatti, C. Morrtati, Lezioni sulle forme di governo, Padova, 1973, p. 199, che «nessuna
regolamentazione giuridica, per quanto minuziosa, puo rimpiazzare la mancanza di una solida struttura sociale di
base nel conferire stabilita a determinati rapporti costituzionali naturalmente elastici e scarsamente definibili nei loro
contorni; cosi la razionalizzazione del voto di sfiducia puo servire ad evitare che avvengano crisi (di Governo)
“parlamentari” troppo frequenti, ma non puo evitare che tali crisi avvengano — con identici effetti quanto
all’instabilita del Governo — in modo “extraparlamentare”, specie nel caso di governi di coalizioney>.

Descrive come, nell’esperienza della III Repubblica francese, «la assoluta e intangibile centralita dell’Assemblea
parlamentare e il ruolo ancillare del Governoy> siano state I’inevitabile prologo della ««mancata “saldatura” delle due
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dall’orbita di influenza del Capo dello Stato — abbandonando quindi la logica dualista che Burdeau
aveva definito dei ««due poteri e tre organi»*.

Esempio emblematico di suddette contraddizioni era costituito dall’esperienza della Repubblica
tedesca instaurata nel 1919, con la proclamazione della cd. Costituzione di Weimar.
L’inconciliabilita tra ispirazione culturale veteroparlamentare e assimilazione del nuovo ruolo
assurto dalle masse popolari mostrava qui tutte le sue falle, e si rendeva responsabile non
direttamente dell’ascesa al potere del nazionalsocialismo, ma quantomeno della sua facilitazione: la
mancata costruzione di un impianto costituzionale coerente con i tempi, ed il mancato radicamento
di un sistema politico dotato dei necessari anticorpi, spianavano la strada all’instabilita estrema
dell’intero ordinamento (non solo giuridico), ¢ quindi ad un pericoloso vuoto di potere, colmato
ineluttabilmente secondo canoni autoritari.

La Costituzione di Weimar nasceva sotto il segno di Preuss, giurista tedesco fortemente influenzato
dalla concezione ottocentesca della forma di governo parlamentare. Egli quindi riprendeva il
modello proposto da Redslob, ossia il teorico dell’equilibrio tra poteri posti in posizione paritaria:
da una parte 1’Assemblea legislativa, custode del valore della rappresentanza popolare, dall’altra
I’Esecutivo, ove il Governo traeva la propria forza dal necessario supporto fornito dal Capo dello
Stato, vero polo contrapposto a quello parlamentare?. In altre parole, il Reichsprdsident, eletto a
suffragio diretto per sette anni (contro i 4 del Reichstag), nominava e revocava il Cancelliere ed 1
Ministri, mentre questi, posti in posizione gerarchica tra di loro, erano legati all’Assemblea da
relazione fiduciaria, e rispondevano di fronte ad esso degli atti presidenziali per effetto della
controfirma®. Inoltre, il Presidente assumeva su di si il potere di sospendere i diritti fondamentali
mediante ordinanza in caso che ordine e sicurezza fossero stati turbati o minacciati in maniera
rilevante (art. 48, che prevedeva pero la successiva facolta di revoca da parte del Reichstag).

Per adattare la logica dualistica al protagonismo popolare, i costituenti weimeriani avevano pensato
di moltiplicare le occasioni di intervento del popolo stesso, con la creazione di diverse formule di

democrazia diretta: sia il referendum richiesto dal Presidente del Reich sulle leggi, che il

figure del /eader di partito di maggioranza parlamentare e di Presidente del Consiglio», F. Crementi, Profili
ricostruttivi della forma di governo primoministeriale tra elezione diretta e indiretta, Roma, 2005, pp. 39 ss.

G. BurpEeau, op. cit., p. 105; spiega efficacemente questo concetto M. S. Giannini nella sua Prefazione all'edizione
italiana dell'opera di Burdeau (cfr. p. VI).

Il quale Redslob, in relazione al potere di scioglimento, in primo luogo lo riteneva imprescindibile per la
classificazione di un regime parlamentare “puro” e non “impuro”; in secondo luogo, lo inseriva nell’ottica della
risoluzione dei conflitti tra il Legislativo e 1’Esecutivo; in terzo luogo, ne specificava la precipua finalita non nel
risolvere immediatamente il conflitto istituzionale a favore di una o dell’altra parte, bensi nel veicolare questo
compito a favore del popolo, il supremo arbitro dei conflitti, il quale avrebbe premiato con il voto la parte ritenuta
nel giusto (cfr. R. RepsiLos, Le régime parlementaire, cit., pp. 156 ss.).

Potere di controfirma che, con la 1. cost. del marzo 1930, veniva inequivocabilmente attribuito al Cancelliere
subentrante, visto il dubbio interpretativo che fino a quel momento aveva insinuato 1’appartenenza di tale
prerogativa al Cancelliere dimesso: cfr. P. Lavaux, La dissolution des Assemblées parlementaires, Parigi, 1983, p.
68.
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pronunciamento richiesto dallo stesso a seguito di deposizione promossa dal Reichstag (art. 43),
erano istituti che rientravano nella concezione secondo cui piu i cittadini si esprimevano sulle
questioni istituzionali e piu I’ordinamento sarebbe stato democratico. Tra le forme di interpello del
popolo rientrava sicuramente anche il potere di scioglimento anticipato (art. 25), detenuto dal
Presidente ed esercitabile in forma libera, salvo il divieto di ricorrervi per due volte per lo stesso
motivo™: la ratio di siffatta costruzione stava proprio nella valorizzazione dell’elemento popolo,
poiché a questo veniva demandato «in un conflitto fra Parlamento e Governo la decisione del
conflitto, ragione per cui di fronte al Parlamento e al Governo appare come il terzo e piu alto in
grado e come il reggitore della bilancia»™.

Alla prova dei fatti, il sistema denunciava pero tutti 1 suoi punti di sofferenza. Dal 1919 al 1930 —
prima fase di quello che ¢ stato definito un «dualismo alternante»»>' — si rivelavano le potenzialita
piu prettamente monistiche della forma di governo. Una cornice sociale attraversata da profondi
contrasti, e la crescita delle forze antisistema, abili a dare voce alle pulsioni piu radicali della
popolazione, si riversavano pero anche all’interno della vita istituzionale, soprattutto per lo
straordinario tramite costituito dalla rappresentanza politica integralmente proporzionale, in grado
di eccitare la frantumazione politica e minare la coesione. Tutto cio dava vita a dinamiche perlopiu
assemblearistiche, con la distorsione delle procedure fiduciarie, consistenti nelle prassi di formare
Governi di minoranza e di aprire crisi meramente extraparlamentari®.

L’atavica instabilita ministeriale, a fronte dell’aggravarsi della crisi economica mondiale ¢ di un
contesto sociale sempre piu incendiario, apriva le porte, nel 1930 ad una fase a prevalenza
presidenziale. Il Presidente Hindenburg iniziava cosi ad esercitare poteri fortemente autoritari,
sfruttando a fondo tutte le facolta concessegli dalla Carta costituzionale. Non solo nominava
continuamente Governi “d’assalto”, non solo ricorreva ai poteri emergenziali espressamente
riconosciutigli dalla Costituzione, ma per ben tre volte ravvicinate procedeva allo scioglimento
anticipato del Parlamento: le prime due in chiara funzione antiparlamentare, in quanto il Reichstag
aveva cercato a sua volta di limitare lo strabordante esercizio delle funzioni presidenziali; la terza
volta, quella decisiva, poiché Hindenburg ingenuamente aveva ritenuto che I’ascesa del partito
nazionalsocialista avrebbe contribuito a rafforzare la propria persona. Questi ripetuti scioglimenti

avevano prodotto «solo il risultato di umiliare Parlamenti gia resi impotenti dalla legge elettorale

4 Quest’ultima prescrizione perdeva di fatto di efficacia soprattutto dopo che si era imposta I’interpretazione, da farsi

risalire a Poetzsch-Heffter, secondo cui le crisi di cui si parla sarebbero esclusivamente quelle provocate
dall’approvazione di un’espressa mozione di censura: per la descrizione di questa teoria, cfr. A. PoerzscH-HEFFTER,
Handkommentar der Reichverfassung, Berlino, 1928, p. 263. Ad ogni modo, essendo il parametro valutativo
estremamente generico, salta subito all’occhio la facilita di come suddetto limite possa essere eluso.

0 C. Scumrrt, Dottrina della Costituzione, Milano, 1984, pp. 402-403.

31 S. CeccanTi, op. cit., p. 45.

Un’efficace spiegazione della “mutazione” subita dall’art. 54 la fornisce C. Scumrrr, Dottrina della Costituzione,

cit., pp. 450 ss.
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proporzionale»>¥, contribuendo cosi alla crescita del partito nazista e all’avvento di Hitler alla
Cancelleria — tragico prologo alla definitiva caduta nel baratro della dittatura.

Da questa esperienza non possono che trovare conferma le considerazioni svolte in precedenza in
riferimento agli ordinamenti coevi. Anzi, forse ci si puo perfino spingere a dire che piu astratta e
decontestualizzata era la soluzione istituzionale fatta propria a Weimar, e piut drammatica si era
rivelata la crisi di sistema che aveva investito il Paese. Nello specifico, 1 partiti politici, benché
protagonisti sia della fase costituente, che delle pratiche parlamentari, non avevano assunto quella
fondamentale funzione di raccordo tra potere pubblico e organizzazione dei consociati*’. La
valorizzazione delle emergenti istanze democratiche avrebbe dovuto rafforzare il ruolo dei partiti,
formidabili strumenti nell’incanalare le domande provenienti dal popolo e nel trasformarle secondo
canoni rispondenti a legalita costituzionale. Al contrario, 1 costituenti weimeriani avevano pensato
che un indiscriminato e continuo appello al popolo avrebbe costituito di per s¢ garanzia intrinseca di
tenuta, permettendo cosi che I’assenza di ««una sostanziale omogeneizzazione del sostrato sociale
sottostante all’ordinamento giuridico»» e di «una democratizzazione sostanziale dei corpi
intermedi»> creassero il terreno all’ascesa hitleriana™.

Il potere dissolutorio incarna perfettamente tutte queste contraddizioni. La possibilita di costruire
Gabinetti presidenziali permetteva al Capo dello Stato di superare ’ostacolo della controfirma,
nominando Cancellieri piu “addomesticabili”. Un’attribuzione, dunque, piena ed esclusiva, nelle
mani di un vero e proprio capo politico, in virtu dell’investitura elettorale, non poteva che
ammetterne un esercizio in funzione antiparlamentare®. In questo modo, si alimentava un
inevitabile circolo vizioso tra ingovernabilitda parlamentare e scioglimenti anticipati: la prima
giustificava 1 secondi, ma al contempo 1’interruzione anticipata della legislatura non faceva che
favorire la progressione elettorale delle estreme, assestando quindi colpi decisivi all’omogeneita

della classe parlamentare. Il sempre maggiore consenso popolare di cui ha potuto godere il partito

A. BarBera, Tendenze nello scioglimento delle Assemblee parlamentari, in Rass. parl., n. 2/1996, p. 241.
Interessanti le parole di L. Evia, Governo (forme di), in Enc. dir., vol. XIX, Milano, 1970, p. 666, il quale ravvisa
I’elemento discretivo fra il modello weimeriano e quello proprio della V Repubblica francese, proprio in virtu della
presenza o meno «di un forte partito del Presidente [...] e dalla possibilita che il corpo elettorale segua le
indicazioni di questa forza politica nell’elezione del Presidente nonché in quella dei deputati dell’Assemblea
nazionale»».

C. Morrtari, La Costituzione di Weimar, Firenze, 1946, p. 77. In proposito, esemplari le parole pronunciate in sede
costituente dal relatore, Ablass: ««se muove dalla piena convinzione che il Reichstag con le sue deliberazioni si trovi
su di un sentiero sbagliato o in contraddizione con il sentimento popolare, il Presidente del Reich deve avere la
possibilita di appellarsi al popolo contro il Reichstag. Cid ¢ democratico, e contro I’appello al popolo un buon
democratico non potra difendersi»».

C. Scamrrt, Dottrina della Costituzione., cit., pp. 458, dopo aver dimostrato che il Presidente, in quanto «cha un
contatto diretto con il popolo [...] ¢ un capo politico», descrive lucidamente che «avere due capi politici puo
condurre a pericolosi conflitti, se entrambi [...]. Questo sarebbe un dualismo, che potrebbe avere conseguenze
peggiori del dualismo della monarchia costituzionale. I conflitti che ne derivano non si pud semplicemente farli
decidere al popolo, perché cio condurrebbe a una prassi permanente di plebisciti effettivi, che ¢ tanto
antidemocratica quanto impossibile. Infatti, il popolo elegge 1 suoi capi, perché essi guidino, ma non per decidere
continuamente esso stesso le difficolta e le divergenze di opinioni dei capi».
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nazionalsocialista nasceva proprio da qui, cio¢ dalla continua stimolazione di un corpo sociale
infiacchito dalla crisi economica e stancato dall’impotenza decisionale.

Invece, non ¢ il pronunciamento popolare a dare di per s¢ qualita democratica ad un ordinamento. Il
rischio implicito ¢ infatti duplice: o [’assemblearismo, e quindi l’ingovernabilita; o il
plebiscitarismo, la personalizzazione bonapartista. E la seppur breve esperienza repubblicana aveva
prodotto, come abbiamo appena visto, entrambi questi frutti avvelenati. Alla fine, da un punto di
vista costituzionale, il vero vizio originario stava nell’aver fin da subito escluso un adeguato
rafforzamento del Governo, nel timore che solo per questo fatto vi si nascondesse un pericolo
autoritario®’, e nella presunzione che la derivazione indiretta avrebbe svilito i principi di
democraticita®. L’unica ipotesi dell’epoca che tenesse in considerazione I’irrobustimento delle
prerogative dell’Esecutivo, comunque all’interno di un rapporto di collaborazione con il Legislativo
rinnovato e accentuato (««in uno stato di penetrazione e di dipendenze reciproche»>), era quella,
purtroppo rimasta sulla carta, avanzata da Blum, nella Francia degli anni Trenta® — e che aveva
costituito la base delle successive elaborazioni compiute da Méndes-France e Duverger (su cui v.

cap. 6).

2.4. Indicazioni sulla scorta dell 'analisi comparata

Ora si possono tirare le fila del discorso appena sviluppato, cercando di abbozzare una prima serie
di conclusioni.

Negli ordinamenti monistici a prevalenza governativa, come la Gran Bretagna, I’istituto dello
scioglimento anticipato mostra il rendimento migliore. La struttura politica bipartitica favorisce una
indissolubile saldatura tra corpo elettorale, maggioranza parlamentare ed Esecutivo, per cui
I’appello al popolo assume il significato di devoluzione al popolo della scelta dell’indirizzo politico
che i1 pubblici poteri dovrebbero perseguire nell’immediato futuro. Il punto di incontro delle tre
istanze sopraccitate ¢ rappresentato dalla figura del Primo Ministro, che proprio per questa sua
privilegiata posizione centripeta possiede tutti i requisiti per decidere perché e quando ridare la
parola agli elettori®. E nessun pericolo di abuso rischia mai di affacciarsi, poiché la garanzia sta

nell’interesse stesso del leader del partito di maggioranza affinché il sistema operi efficacemente:

7 Descrive bene questa diffidenza, B. MirkiNe-GuUeTZEVITCH, Le Costituzioni europee, cit., pp. 26-27.

G. Burbpeau, op. cit., pp. 345 ss., ricorda proprio che «I’Esecutivo ¢ un organo democratico alla stessa stregua
dell’Assemblea. Entrambi, piu 0 meno direttamente, hanno la stessa origine. Entrambi pongono in essere un potere
che non ¢ loro proprio, ms del quale titolare ¢ la Nazioney» (concetto poi ribadito a p. 491).

Cfr. L. Brum, La réforme gouvernamentale, Parigi, 1936, pp. 150-151.

Churchill diceva che occorreva richiamare il voto «before the entusiasm of victoria died downy».
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questi ¢ il primo custode del buon funzionamento dei meccanismi costituzionali, poiché per
eventuali inceppamenti, soprusi o azioni anticostituzionali sarebbe lui il primo a pagarne le
conseguenze in sede di sanzione elettorale®. Tolto il caso dello scioglimento libero, in ipotesi di
crisi ministeriale per sfaldamento della maggioranza, seppure piu unica che rara all’interno di un
sistema politico bipartitico, lo scioglimento si rivela lo sbocco automatico: violerebbe il principio
del mandato popolare il cambio di maggioranza deciso senza il necessario passaggio elettorale®.
Negli ordinamenti monistici a prevalenza del Parlamento, come la III Repubblica francese dopo il
1877, la IV Repubblica francese o I’Austria, ’onnipotenza dell’Assemblea rende naturalmente la
stessa arbitra della propria esistenza. Ovviamente, questo porta con sé I’istinto di conservazione
dell’organo titolare di un siffatto potere di “autodistruzione”: di conseguenza, la continua mobilita
parlamentare e la variabilita delle maggioranze producono una atavica instabilitd ministeriale; in
piu, si svuota di significato il ricorso alle urne, dato che le elezioni in queste condizioni non
possono mutare di molto la situazione parlamentare, data 1’eterogeneita e la frammentazione della
classe rappresentante. L’assenza di un adeguato meccanismo di scioglimento, inteso come
devoluzione al popolo del potere non solo di investire una certa scelta di indirizzo politico, ma
neanche di dirimere definitivamente conflitti politico-istituzionali, contribuisce alla produzione di
effetti deleteri sulla governabilita e tenuta del sistema.

Negli ordinamenti dualistici con Capo dello Stato garante, come accaduto nel periodo delle
Monarchie costituzionali in Gran Bretagna (tra il 1832 e il 1867) e in Francia (tra il 1814 ¢ il 1848),
il potere di scioglimento ¢ in mano al Sovrano, che lo esercita al fine di ripristinare la funzionalita
dell’ordinamento quando intervengono situazioni di sfaldamento della maggioranza: in questi casi
egli ha I’alternativa se cercare una nuova maggioranza o richiamare il popolo a votare. Il Monarca
come “custode della legalita costituzionale” potrebbe ipoteticamente essere tentato dall’esercitare
questi suoi poteri per favorire una personale linea politica, trasformando la minoranza in

maggioranza, ¢ quindi uscendo lui stesso dalla legalita costituzionale, in quanto questa facolta

' Addirittura Bagehot, nel definire tale potere un «regolatore», lo connota come strumento primario che limita il

settarismo del Parlamento senza incrinarne l'autorita, argomentando che la sua attribuzione alla persona che esso ha
nominato favorisce esiti migliori piuttosto che se fosse affidato ad un'autorita esterna ed estranea: cfr. W. BaceHor,
La Costituzione inglese, cit., pp. 215 ss.

In proposito, sempre Bagehot afferma che «il Gabinetto scelto da una determinata Camera dei Comuni ha la facolta
di appellarsi a quella successiva. La piu importante Commissione del Legislativo ha il potere di sciogliere il ramo
dominante del Legislativo, quello che in caso di crisi diventa decisivo. Il sistema inglese non rappresenta, dunque,
l'inclusione del Potere esecutivo nel Legislativo, ma la loro fusione. O il Gabinetto riesce a legiferare, o scioglie
I'Assemblea. E una creatura che ha il potere di distruggere il proprio artefice. E l'esercizio di questo potere & uno dei
compiti per cui ¢ stato designato dal Legislativo stesso. Esso ¢ stato fatto, ma puo disfare; pur dipendendo da un
altro per la sua creazione, quando ¢ all'opera puo distruggere il creatore» (W. Bacgenor, La Costituzione inglese, cit.,
p. 55). Per una rilettura del pensiero di Bagehot in chiave moderna, cfr. E. Batsont, 11 potere di scioglimento del
Parlamento e l'uso congiunturale de “La Costituzione inglese”, in Aa. Vv., Scritti in memoria di Livio Paladin, vol.
I, Napoli, 2004, pp. 105 ss.
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spetterebbe solo al corpo votante: ma il timore di una perdita di prestigio agli occhi dei suoi sudditi
comunque fungerebbe da straordinario strumento di autolimitazione.

Negli ordinamenti dualistici con Capo dello Stato titolare di poteri di indirizzo, come nei modelli
positivi prescritti dalle Costituzioni della III Repubblica francese o della Repubblica di Weimar,
quest’ultimo rischio si trasforma in pericolosa realta. Il potere di scioglimento diventa quindi una
vera e propria arma personale da agitare contro la maggioranza parlamentare, spingendo il
Presidente a comportarsi alla stregua di una delle parti in lotta — con ’aggiunta che egli possiede
dalla sua un vero e proprio armamentario di strumenti potenzialmente disgreganti. Tant’¢ che, nella
pratica, gli esiti si sono rivelati infausti in entrambi 1 casi descritti: la struttura parlamentare non ha
retto ed ha degenerato, rispettivamente, in assemblearismo ingovernabile ed in presidenzialismo
dittatoriale (seguito poi dalla dittatura vera e propria).

Infine, negli ordinamenti a sistema politico pluripartitico, come dimostrano anche i periodi di
transizione verificatisi in Inghilterra, in presenza di crisi ministeriali lo scioglimento perde il suo
carattere di automaticita, e viene messo in discussione al pari dell’alternativo potere di nominare un
nuovo Governo: anzi, esso viene addirittura sopravanzato da quest’ultimo nel grado delle
preferenze, e relegato alla funzione di soluzione estrema a cui ricorrere per impossibilita di

coagulare una qualsiasi maggioranza®.

3. Lo scioglimento nell’Italia statutaria (1848-1921)

3.1. Le norme e la pratica

Nel nostro percorso di avvicinamento allo studio dell’istituto dissolutorio nell’ordinamento
repubblicano, non rimane che indagare il suo “antenato” statutario. Anzitutto, occorre premettere
che la forma di governo accolta dallo Statuto del Regno di Sardegna® era quella propria della
monarchia costituzionale (art. 2), nata dal compromesso raggiunto dalla Corona sabauda con la
borghesia liberale: questo fatto ¢ fondamentale per spiegare le origini di un impianto dualistico, in
cui la prima deteneva il Potere esecutivo (che esercitava grazie al Gabinetto ad essa subordinato,

art. 5), e la seconda componeva la Camera dei deputati, titolare del Potere legislativo (a cui si

8 Cftr. G. GuariNo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari, cit., pp. 68-69.

Lo Statuto veniva concesso dal Re Carlo Alberto di Savoia nel 1848 (per questo si parla di Costituzione octroyé,
cio¢ ottriata, concessa dalla benevolenza del Sovrano), e, a partire dal 1861, data dell’unificazione italiana, la sua
vigenza veniva estesa a tutto il territorio del Regno d’Italia.
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accedeva tramite un sistema elettorale a collegio uninominale e con suffragio restrittissimo, su base
censitaria)®®. Per quanto concerne il potere di sciogliere anticipatamente la Camera®, Dart. 9
coerentemente lo affidava al Sovrano, associandolo alle speculari facolta di convocazione e proroga
delle sue sessioni”. Inoltre, come spiegano Racioppi e Brunelli nel commentare lo Statuto, «per
lodevole consuetudine, pubblicandolo nella Gazzetta Ufficiale si suole far precedere dalla relazione
con cui il Gabinetto lo presento alla firma del Re, in guisa che siano palesi al popolo 1 motivi e
gl’intendimenti che guidarono il Gabinetto allo straordinario provvedimento»®. In combinato con
esso va letto I’art. 67, il quale prescriveva la controfirma ministeriale per tutte le leggi e gli atti
governativi®: cosi configurato, si intuisce la possibilita per il Monarca di decretare scioglimenti di
lotta, rivolti a sanzionare un Parlamento non prono alla volonta regia, grazie alla compartecipazione
di un Gabinetto compiacente™.

Alla prova dei fatti, lo strumento dimostra una notevole ecletticitd, mostrando come su di esso si
riverberino le trasformazioni che interessano l’intera forma di governo statutaria. Il primo
scioglimento anticipato veniva deciso gia nel 1848: il Governo Gioberti, non avendo 1’appoggio
della Camera in merito alla prosecuzione della sua azione bellica contro 1’Austria, chiedeva ed
otteneva dal Re Vittorio Emanuele II il rinnovo della rappresentanza parlamentare, in modo da
ricavare quella chiarificazione politica necessaria alla prosecuzione della sua politica militare. Nel
marzo del 1849 era sempre la controversia sull’opportunita di proseguire la guerra ad opporre il
Gabinetto De Launay, appositamente nominato dalla Corona, alla Camera, che manteneva la sua
ostilita — nonostante alle precedenti elezioni avesse prevalso la componente filogovernativa —: lo
scioglimento diventava percio inevitabile, ed il suo scopo era quello di far si che «la rappresentanza
potesse corrispondere alle nuove condizioni politiche € morali del Paese»’'.

Nel novembre dello stesso anno si procedeva al terzo scioglimento, uno dei piu traumatici
dell’intera storia statutaria. In pratica, la Camera doveva discutere 1’approvazione del trattato di
pace con I’Austria, voluto fortemente dalla Corona e dal suo Ministero: il rifiuto parlamentare era

pero netto, e si manifestava con la decisione di sospendere la deliberazione. Irritato dal differimento

5 In realta, a norma di Statuto, I’esercizio della funzione legislativa spettava collettivamente a Sovrano ¢ Camere (art.

3).

11 Senato del Regno, per parte sua, non partecipava della relazione fiduciaria con il Governo: da qui il celebre motto
per cui “il Senato non fa crisi”.

Come rilevano Racioppi e Brunelli, lo scioglimento viene solitamente preceduto dalla proroga o dalla chiusura della
sessione parlamentare, o da entrambe: F. Racioepi, 1. Brunerr, Commento allo Statuto del Regno, vol. 1, Torino,
1909, p. 457.

F. Racrorri, I. BRUNELLL, Op. cit., p. 457.

E questa prescrizione che fa dire a V. E. OrLaNDO, 0p. cit., pp. 12 ss., che la forma di governo accolta nello Statuto ¢
quella parlamentare.

Quantunque Racioppi e Brunelli (F. Raciorpr, I. BrunELLI, op. cit., p. 464) escludano questa configurazione da
«”colpo di Stato legale”, limitando la funzione dello scioglimento ad un «appello al corpo elettorale, affinché
decida sovranamente in tutti i casi dubbi: ¢ il riconoscimento della subordinazione di tutti gli organi del Governo
all’organo sovrano».

L. Pawma, Questioni costituzionali, vol. compl., Firenze, 1885, p. 73.
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dell’approvazione di un accordo ritenuto urgente, ¢ su suggerimento del Governo D’Azeglio,
Vittorio Emanuele II prima emetteva I’ammonitorio “proclama di Moncalieri” (20 novembre
1849)™, poi vi faceva seguire il decreto di scioglimento anticipato della Camera: come ¢ stato fatto
notare in dottrina, si trattava di «un atto del Re (e del suo Governo) contro la rappresentanza
nazionale portatrice di un orientamento chiaramente espresso dal corpo elettorale pochi mesi
prima» . Nella relazione governativa ivi allegata peraltro si motivava I’atto con la valutazione di
incostituzionalita della deliberazione parlamentare, in quanto essa sarebbe stata <«lesiva
dell’indipendenza dei tre poteri poiché fa[ceva] dipendere 1’approvazione del trattato
all’accettazione di una legge per parte del Senato, il cui assenso non potevasi certamente, né
promettere, né garantire dal Ministero»™. Quello che da piu parti era stato definito un vero e
proprio colpo di Stato da parte del Sovrano, veniva poi attutito dal cd. connubio tra la componente
guidata da Cavour e quella capeggiata da Rattazzi che, all’indomani di elezioni fortemente (e
gravemente) inquinate da manipolazioni governative, dava una maggioranza parlamentare
inamovibile”, stabilizzando cosi non solo le logiche di governo ma altresi ’intero sistema
costituzionale™.

Il suddetto connubio, che nel 1852 portava Cavour al Governo, era una coagulazione centrista che,
isolando le forze estreme alle dell’arco parlamentare, produceva una maggioranza solida ed una
permanente occupazione del potere. Questa stabilita contribuiva ad un’evoluzione in senso
parlamentare della forma di governo, con la creazione di una sicura base parlamentare in grado di
sostenere e tutelare ’azione del Gabinetto”’; per altro verso, I’esito finale non consisteva nel pieno
approdo ad un assetto bipartitico similare a quello britannico, perché ««¢ vero che [...] il capo della
maggioranza [diveniva] il /leader di un partito, ma ¢ anche vero che questo partito non [sarebbe

stato] mai il partito della maggioranza, bensi il partito del suo leader, il partito cavourriano» ™. In

2 Dal testo, rintracciabile in G. Sarpo, Dal Ministero Gioberti all’ingresso di Cavour nel Governo, in Storia del

Parlamento italiano, vol. 11, Palermo, 1964, pp. 418-419, emerge come il Sovrano avesse scaricato tutte le
responsabilita “del futuro” sulle forze politiche, considerate poco rappresentative degli elettori, ¢ ree di aver gettato
il Paese nel disordine solo per fare i propri interessi: solo l‘intervento dissolutorio regio avrebbe mantenuto la
Nazione nella liberta e nella giustizia, salvandolo dalla tirannia.

L. CARLASSARE, Art. 88, in G. Branca (a cura di), Commentario della Costituzione. Presidente della Repubblica, art.
88-91, Bologna, 1983, p. 19.

La relazione ¢ reperibile in G. Sarpo, op. cit., pp. 298-299.

Cfr. R. Giorbano, Lo scioglimento della Camera nel governo parlamentare in Italia, in Rass. dir. pubbl., n. 2/1947,
p. 129.

G. PerticonNg, Parlamento e Statuto albertino, in Montecitorio, uomini e fatti, Roma, 1970, pp. 4 ss., non solo parla,
in relazione al comportamento regio, di «primi colpi [...] manifestamente esterni al regime parlamentare»>, ma
estende il suo giudizio negativo sull’intera conduzione della vicenda anche al successivo parlamentare: infatti
afferma che «cosi il colpo di Stato (proclama di Moncalieri) come ’accordo con 1’opposizione (connubio Cavour-
Rattazzi) costituivano un attentato — in diversa misura grave — al regime parlamentare, un abuso di potere della
Corona nel primo caso del Governo nel secondo»>.

Cfr. C. GuisaLBerTl, Storia costituzionale d’Italia 1849-1948, Bari, 1974, p. 68, il quale ne ravvisava i prodromi gia
nel Gabinetto D’ Azeglio (p. 66).

M. Beiiert, Forma di governo parlamentare e scioglimento delle Camere: dallo Statuto albertino alla
Costituzione repubblicana, Padova, 2008, p. 145.
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questo contesto si inseriva la cd. crisi Calabiana e lo scioglimento del 1853. Il Senato si era
dimostrato particolarmente ostile al Gabinetto, sia sul piano della strategia politica per la reazione
della destra all’alleanza centrista tra Cavour e Rattazzi, che su quello dell’indirizzo di governo in
merito alla politica ecclesiastica. Allorch¢ Cavour, dopo aver presentato le proprie dimissioni,
veniva reincaricato dal Sovrano, spinto dalle pressioni della maggioranza. A questo punto, lo stallo
proseguiva in relazione alla legge circa il passaggio della Tesoreria centrale alla Banca nazionale,
percio, per superare 1’impasse, si aprivano due strade: o proporre 1’infornata di nuovi senatori
graditi, in modo da piegare il Senato dall’interno; oppure procedere allo scioglimento, chiedendo al
popolo una conferma sul consenso al suo indirizzo politico. Il Presidente del Consiglio imboccava
questa seconda strada, sicuro che il mandato popolare avrebbe sconfitto qualsiasi resistenza al suo
progetto di governo.

Suscitavano poche discussioni i tre scioglimenti del 1857-1860: il primo era figlio della valutazione
di opportunita svolta da Cavour circa il momento piu favorevole per far svolgere le elezioni; i due
scioglimenti del 1860 erano la naturale conseguenza di un ampliamento territoriale del Regno, con
I’annessione di nuove regioni alla Monarchia sabauda. Nel 1861 si apriva perd una nuova fase
dell’esperienza istituzionale statutaria, e la svolta era determinata non da una crisi ministeriale o da
uno scioglimento della Camera, ma dalla morte di Cavour: questo fatto aveva delle ripercussioni
incredibili sul funzionamento del governo parlamentare fino allora consolidatosi, andando a minare
le basi che lo sottendevano, ossia la fusione tra Legislativo e Gabinetto. Da questo momento, fino al
1876, si apriva un periodo di grande instabilita ministeriale, con la conseguente riapertura di
importanti spazi di interferenza per la Corona: da questo momento si ricadeva in una meccanica piu
vicina al governo costituzionale. L’attivismo regio si manifestava soprattutto nella scelta dei Primi
Ministri, 1 quali, una volta dissolta la formazione centrista fin 1i dominante, provenivano tutti
dall’area della Destra storica. Ed era uno di questi, La Marmora, a gestire lo scioglimento nel 1865,
caduto in prossimita della scadenza ordinaria della legislatura.

Nel 1867 si procedeva ad un ulteriore scioglimento. Tutto nasceva da un voto di sfiducia rivolto al
Gabinetto Ricasoli e provocato da una coalizione alquanto eterogenea. Le dimissioni da questo
presentate venivano respinte dal Sovrano, il quale suggeriva allo stesso Ricasoli I’iniziativa
dissolutoria™: questa scelta veniva dalla constatazione che, in quelle condizioni, altra maggioranza
non sarebbe stata possibile; a questa valutazione si associava comunque il Presidente del Consiglio,
desideroso di rafforzare la propria posizione dinanzi all’elettorato. Nel 1870 si riproponeva la
questione di un ampliamento territoriale, quindi, si ripeteva automaticamente ’esigenza di un

rinnovo della rappresentanza elettiva. Nel 1874 si verificava un altro contrasto fra Governo e

" Cfr. G. Arancio-Rurz, Storia costituzionale del Regno d’Italia, Firenze, 1898, p. 204.
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Camera: la seconda bocciava il progetto sulla nullita degli atti non registrati proposto dalla prima, e
per questo rassegnava le dimissioni; il Monarca pero le respingeva motivando con I’argomento che
la sconfitta parlamentare era stata determinata per un solo voto di differenza, peraltro deliberata con
voto segreto®; a quel punto, per il Primo Ministro Minghetti non restava che la strada dello
scioglimento.

Nel 1876, con la caduta di Minghetti sulla questione delle ferrovie, la Presidenza del Consiglio
veniva assunta da Depretis. Questa successione non solo segnava il passaggio del potere dalla
Destra alla Sinistra storica, ma essa aveva un significato ulteriore dal punto di vista delle dinamiche
istituzionali: infatti, questa sara [’occasione per il ripristino di una piu corretta logica
tendenzialmente parlamentare. Lo testimonia emblematicamente la vicenda qui in discussione:
invero, Depretis, per poter dare una solida legittimazione democratica al suo Ministero, e cosi
sganciarla da poco limpide alchimie assembleari, chiedeva lo scioglimento, invocando in questo
modo I’investitura popolare sulla sua persona. Questo episodio sembra il preludio all’instaurazione
di un modello parlamentare democratico nel solco del regime “di investitura” conosciuto
oltremanica: e la vicenda dissolutoria ne ripercorreva pienamente la logica, poiché le elezioni
davano ragione a Depretis®'. Al contrario, la rappresentanza parlamentare si disgregava in piccoli
gruppi, secondo criteri non di progettualita politica ma di fedelta personale alle tante autoritd ivi
presenti: frantumazione favorita ed aggravata dal parallelo fenomeno del cd. trasformismo, ossia
della convergenza al centro delle forze moderate, sia di destra che di sinistra, in un coacervo
eterogeneo unito dal collante del potere.™

Il frazionismo interno alla Sinistra mostrava le sue capacita distruttive nel 1880. Dopo una
legislatura caratterizzata dalla continua staffetta tra Depretis e Cairoli alla Presidenza del
Consiglio®, I’ennesima crisi ministeriale faceva emergere un evidente logoramento all’interno della
maggioranza: 1’acuita litigiosita tra 1 gruppi di maggioranza impediva che si potesse garantire il
sostegno ad una nuova compagine ministeriale®. Ineluttabilmente, il Sovrano si trovava costretto a
mantenere in carica il Gabinetto Cairoli, ed a decretare cosi la fine della legislatura. Lo
scioglimento del 1882 ¢ riconducibile ad un ordine di ragioni: da una parte, I’entrata in vigore della

nuova legge elettorale a temperato scrutinio di lista, che contribuiva anche ad un modesto

8 L. Pawma, op. cit., pp. 101 ss., aggiunge che «la Corona non poteva trarne sufficiente lume; quando la Camera

avesse voluto far cadere il Ministero, doveva respingerlo nella votazione apertayy; da parte sua, G. Arancio-Ruiz, op.
cit., pp. 278 ss., fa notare come il risultato della votazione segreta dovesse essere ridimensionata dal fatto che nelle
tre precedenti deliberazioni palesi nominali il Governo ne era uscito vincente.

C’¢ da sottolineare il contributo dato dai pesanti interventi del Governo volti ad inquinare la regolarita del voto.
Situazione favorita da un sistema elettorale a collegio uninominale strutturato sul doppio turno (a differenza del
monoturno anglosassone).

Su cui cfr. la cronaca di C. GHISALBERTI, Op. cit., pp. 179 ss.

M. BELLETTI, Op. cit., p. 217, evidenzia «il carattere meramente distruttivo e non gia propositivo, delle aggregazioni
che occasionalmente si organizzavano contro i Ministeri in carica.
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allargamento della base elettorale; dall’altra, I’interesse di Depretis a rafforzare la propria posizione
a danno dei competitors interni®. Nel 1886, sempre 1’esigenza di Depretis di superare i contrasti
interni — 1 quali si ripercuotevano con il dissenso della Camera nei confronti di alcuni Ministri —, e
quindi di irrobustire la propria area di consenso, lo spingeva a cercare la conferma dalle urne.
L’anno successivo moriva Depretis, ed il Sovrano provvedeva alla immediata sostituzione con un
altro dei maggiori capifazione della maggioranza, Crispi®. Questi, a parte ’eccezione del 1890,
ove era I’approssimarsi della scadenza della legislatura a motivarne 1’anticipazione, a causa del suo
atteggiamento autoritario e marcatamente antiparlamentare, spesso agiva proprio a prescindere dal
sostegno della Camera: per questa ragione egli non ravvisava nel suo scioglimento, ¢ nella
conseguente consultazione elettorale, alcun valore aggiunto che potesse giustificare il
mantenimento del potere da parte sua; percio, non aveva bisogno di ricorrervi per risolvere contrasti
o rafforzare la propria legittimazione®. Era Giolitti, nel 1892, a rispolverare lo strumento
dissolutorio per chiarire la situazione politica e, di conseguenza, migliorare la propria posizione
dopo che il voto di fiducia iniziale aveva dato un esito positivo, seppure esiguo®: a questo si
aggiungeva I’argomento della nuova riforma elettorale, che ripristinava il collegio uninominale
dopo la constatazione del fallimento della precedente; mentre motivo di curiosita rappresenta
I’innovazione inserita nella relazione al Re da Giolitti, e cio¢ la delineazione del programma
elettorale al fine di renderlo conoscibile al corpo votante e da questo giudicabile alle urne.

A Giolitti succedeva nuovamente Crispi®, il quale dava un’ulteriore prova del suo dispotismo.
Messo sotto accusa dalla Camera per il suo coinvolgimento nello scandalo della Banca romana®,
egli risolveva la querelle con un vero e proprio atto di forza: infatti, nel 1894, per bloccare le
procedure inquirenti dell’Assemblea, e con I’intento di precostituire una maggioranza a lui fedele,
prima ispirava il ritardo nella convocazione della sessione parlamentare di ben un anno, dopodiche
procedeva alla richiesta del suo definitivo scioglimento. Questo colpo inferto al regime

parlamentare, accentuato dall’atteggiamento assolutamente inerme della Corona, purtroppo trovava

Per avere contezza delle diatribe interne alla Sinistra, in particolare sulle spinte di alcuni a portare Nicotera al
Ministero degli Interni — dove avrebbe potuto mettere in campo tutta la sua arte manipolativa —, cfr. R. Giorbano, op.
cit., pp. 131-132.

Manifesta perplessita su questa operazione M. BELLETTI, Op. cit., p. 252, secondo cui «¢ [...] innegabile che
sensibilmente diversi — e sotto vari profili — erano i due esponenti politici, espressione inoltre di due fazioni diverse
della Sinistra, cosi da rendere quantomeno opportuno un previo pronunciamento parlamentare»».

M. BeLierti, op. cit., p. 261; tuttavia, G. Arancio-Ruiz, op. cit., pp. 449 ss., induce che, a prescindere dalla reale
forza posseduta da Crispi, la sua disinvoltura non sarebbe stata possibile «senza che la opinione pubblica lo
[sorreggesse] del suo pit 0 meno valido appoggio»».

Nasceva qui il nucleo della corrente personale giolittiana che, nel nuovo secolo, sarebbe diventato una larga e docile
maggioranza parlamentare: cfr. R. Giorbano, op. cit., p. 133.

Interessante la condizione posta da Crispi per 1’accettazione dell’incarico ministeriale, ossia ’accettazione di una
qualsiasi richiesta di scioglimento anticipato della Camera: cfr. G. MaraNINI, Storia del potere in Italia: 1848-1967,
Milano, 1995, pp. 204 s.

Come racconta G. Arancio-Ruiz, op. cit., pp. 517 ss., il dossier che accusava Crispi era stato presentato proprio da
alcuni deputati vicini a Giolitti.
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un seguito da li a fine secolo. Non si sta facendo riferimento alla dissoluzione del 1897, scaturita da
un consenso pressoché generalizzato fra le forze parlamentari — solo Re Umberto I si era dimostrato
tiepido verso questa soluzione —: tutti i gruppi di potere ambivano ad una crescita elettorale, mentre
il Presidente del Consiglio Di Rudini voleva sfruttare I’appuntamento elettorale proprio per sottrarsi
al giogo di questi.

Si sta facendo invece riferimento agli episodi che avevano caratterizzato 1’ultimo triennio
dell’Ottocento, periodo di grande confusione politica e, specularmente, con una marcata ripresa
dell’interventismo regio. Costituisce un esempio il rifiuto alla richiesta di scioglimento avanzato dal
Presidente del Consiglio Di Rudini nel 1898: timore di Umberto I era il coinvolgimento della
Corona nelle accuse di antiparlamentarismo ed anticostituzionalita che investivano sempre di piu il
Gabinetto®'. Ma ben piu gravi erano i fatti che avevano condotto allo scioglimento anticipato del
1900. Infatti, esso era stato preceduto da una condotta governativa (Presidente del Consiglio era
Pelloux) liberticida e gravemente lesiva delle prerogative e dell’autonomia parlamentare: infine, per
sconfiggere [’ostruzionismo della Camera, al Primo Ministro non rimaneva che chiedere lo
scioglimento, che il Sovrano concedeva in funzione di arbitrato. Dopo le elezioni, nonostante la
Destra avesse 1 numeri (benché risicati) per esprimere un nuovo Governo, Pelloux decideva
comunque di presentare le proprie dimissioni’’, il Re preferiva nominare un Governo «di
transizione» guidato da Saracco, convinto di un’aumentata propensione a sinistra del Paese®.

Dopo questa violenta svolta, il percorso delle istituzioni italiane riprendeva i binari di una forma di
governo «“‘quasi” parlamentare»»**: ’avvento di Giolitti al potere, che manteneva ininterrottamente
per un quindicennio (anche quando non occupava la carica di Presidente del Consiglio®), produceva
una notevole stabilizzazione dell’assetto delle dinamiche costituzionali in direzione parlamentare —
oltre a consolidare pratiche poco limpide nella gestione della cosa pubblica. La linearita nel
funzionamento dei meccanismi ¢ ravvisabile anche nella prassi degli scioglimenti: quello del 1904
era stato voluto da Giolitti in funzione antisocialista, per portare al giudizio del corpo elettorale le
responsabilita di questa forza politica nel causare gli scioperi generali di inizio secolo; quello del
1909 era giunto pochi mesi prima della scadenza naturale della legislatura, in coincidenza con il
momento ritenuto piu favorevole. Lo scioglimento del 1913 invece rispondeva alla conosciuta
esigenza di accompagnare e rendere immediatamente effettivo il suffragio universale maschile.

Anche lo scioglimento del 1919 ¢ da ricondursi a ragioni di normativa elettorale, ossia
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Cfr. C. GHISALBERTL, Op. cit., p. 251.

Come racconta sempre C. GHISALBERTI, 0p. Cit., p. 258, pare che la miccia fosse rappresentata dalla sofferta elezione
del Presidente della Camera.

Cfr. R. Giorpano, op. cit., p. 133.

M. BELLETTI, Op. cit., p. 290.

% Come nel caso dei due Gabinetti Fortis del 1905, o del Gabinetto Luzzatti del 1910-1911, soluzioni influenzate
dallo stesso Giolitti, volte a preparare il terreno al suo ritorno al Governo: cfr. G. MArRANINI, 0p. cit., pp. 241 s.
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I’introduzione del formula proporzionale: in realta, non si trattava di un’interruzione anticipata delle
legislatura, ma posticipata a causa del conflitto mondiale che aveva attraversato gli anni precedenti.
Con la proporzionale, unita all’emersione di tante realta politiche fino a quel momento escluse dalla
rappresentanza parlamentare (socialisti e popolari), I’ Assemblea acquisiva un accentuato pluralismo
e, con esso, una pericolosa frammentazione: infatti, la forte identita dei singoli partiti e la loro
eterogeneita programmatica rendevano complicata la formazione di stabili maggioranze di governo.
Se ne era reso conto anche Giolitti il quale, nel 1921, ricorreva alla sperimentata pratica di
sciogliere il Parlamento per emarginare queste forze emergenti e coagulare attorno a sé uno
schieramento maggioritario di stampo liberale: per fare cio, si era reso disponibile ad inserire nelle
proprie liste alcuni esponenti fascisti, illudendosi in questo modo di normalizzarne la natura
all’interno di un quadro democratico. Ma questa volta I’operazione non dava i frutti sperati, ««il
Paese e la proporzionale gli gioca[vano] un brutto tiro»*. Anzi, venivano cosi create le
precondizioni per la decadenza del regime liberale e per la caduta del Paese nel baratro della

dittatura fascista®’.

3.2. Una prassi variegata con un filo conduttore: [’interesse personale del Presidente

del Consiglio

Come ¢ stato fatto giustamente notare da Carlassare, la prassi statutaria in materia di scioglimento
mostra un ampio spettro di ipotesi legittimanti®®. Ma se si fa eccezione per i casi di ampliamento
territoriale (i due del 1860 e quello del 1870) e di riforma elettorale (1882, 1913, 1919 e, in parte,
1892), si pud con certezza farli rientrare tutti (o quasi) all’interno di una medesima categoria,
seppure al suo interno si debbano evidenziare sfumature ed elementi additivi. In buona sostanza, la
stragrande maggioranza degli episodi dissolutori sono accomunati dalla volonta ministeriale — o
meglio, da quella esclusiva del Presidente del Consiglio. Il potere di scioglimento era saldamente
nelle mani del Primo Ministro, il quale lo utilizzava come strumento di legittimazione democratica
personale: il piu delle volte per prevalere rispetto alle opposizioni interne, e quindi la ricerca

dell’investitura popolare intesa come forma suprema di conferimento del potere (1882, 1886, 1892,
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R. GiorpaNo, op. cit., p. 135.

Nel 1924 interveniva 1’ultimo scioglimento della storia democratica d’Italia: ma il fatto che sia avvenuto dopo la
salita al potere da parte di Mussolini, e che esso sia stato funzionale alla sua definitiva instaurazione, ne rendono
superflua la trattazione. Si deve perd dare conto della mozione con cui, nel novembre 1924, i secessionisti
aventiniani auspicavano uno scioglimento dagli effetti “taumaturgici”, cio¢ in grado di garantire un ripristino liberta
politica ed una corretta dinamica parlamentare: cfr. M. Bon Varsassina, Profilo dell ’opposizione anticostituzionale
nello Stato contemporaneo, in Riv. trim. dir. pubbl., 1957, p. 613.

Cfr. L. CARLASSARE, op. cit., p. 59.
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1895, 1904 e 1921; questo elemento, assieme ad altri, lo si trova altresi nel 1867 e nel 1897); altre
volte per uscire delle secche di crisi altrimenti inestricabili (certamente nel 1880 e nel 1900; nel
1867 e nel 1874 era la medesima valutazione operata dal Sovrano ad unirsi; nel 1848 e per due volte
nel 1849 invece era la volonta di quest’ultimo a prevalere rispetto a quella, comunque conforme, del
Presidente del Consiglio).

Ma, oltre ai casi legati alla scelta del momento migliore in cui svolgere le elezioni (1857, 1865,
1890 e 1909)”, vi sono stati anche due episodi emblematici, che per un attimo hanno fatto
coincidere il funzionamento della forma di governo italiana con quello del prototipo parlamentare
britannico. Il primo ¢ quello del 1853, in cui un conflitto fra Camera e Senato dissimulava un
contrasto di linea politica fra la maggioranza governativa di estrazione elettiva e la minoranza
notabilare e aristocratica senatoriale: I’opposizione aveva ostacolato I’attuazione dell’indirizzo
politico della maggioranza, quindi, Cavour, in ossequio all’aurea regola secondo cui il mandato
governativo promana dall’investitura popolare, ricercava attraverso essa quella ulteriore forza che
gli avrebbe permesso di superare le difficolta; e in questo modo avrebbe rafforzato il principio della

100 La seconda

legittimazione democratica, e quindi la forza delle istituzioni che di essa beneficiano
vicenda ¢ quella del 1876, ove una successione ministeriale conseguente ad un ribaltamento di
maggioranza rendeva doveroso, per il neonominato Depretis, il ricorso alla conferma popolare: solo
il suffragio elettorale avrebbe dato legittimita al suo ufficio e vigore alla sua azione di governo.
Peraltro, ¢ da notare come entrambi questi episodi abbiano costituito momenti di apertura verso fasi
piuttosto stabili — in cui per stabilita si fa riferimento non necessariamente alla stabilita ministeriale,
bensi alla conservazione di una certa logica di funzionamento —: infatti, ad inizio anni Cinquanta
iniziava il decennio cavourriano, caratterizzato dalla compattezza della maggioranza dietro al suo
leader; mentre nel 1876 si apriva il ventennio di governo della Sinistra, a sua volta contraddistinto
da un confronto interno continuo tra i suoi maggiorenti.

Tuttavia, quanto detto esclude che si possa parlare di un’imitazione del regime parlamentare
inglese. Infatti, una serie di fattori strutturali (la costante presenza di un Sovrano ingombrante, una

legge elettorale dai differenti meccanismi) e contingenti (la tendenza all’occupazione del potere,

I'utilizzo di mezzi spregiudicati per raggiungerlo'") conducevano al definitivo accantonamento di

% In proposito, G. Guaro, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari, cit., p. 101, rileva che ’unica attivita

dell’opposizione consisteva «mnel toglier al Premier la scelta del momento migliore, obbligandolo a sciogliere
subito».

Cfr. L. CARLASSARE, Op. cit., pp. 23-24, la quale afferma che «il ricorso alle urne non poteva avere che il significato
di ricerca di sostegno, non di soluzione di un conflitto>>. Come narra S. CanNarsa, Senato e Camera nei loro
rapporti e conflitti (1848-1948), Roma, 1954, p. 181, a partire dal 1880, il Senato prendera maggiore coscienza del
proprio ruolo nell’organizzazione dei poteri, inchinandosi alle determinazioni dei rappresentanti della nazione,
«imperoch¢ nell’orbita costituzionale il Senato puo e deve essere un freno, non un ostacolo all’adempimento della
volonta del Paese».

V. Miceu, Le crisi di gabinetto, Milano, 1904, p. 26, ritiene che le manipolazioni elettorali siano cosi gravi da
legittimare un intervento regio volto a causare una crisi di governo, e cosi punire quei Presidenti del Consiglio rei di

28

100

101



102 Cio si riverberava

qualsiasi possibilita di strutturazione di un vero e proprio sistema politico
anche sull’esercizio del potere di scioglimento. E vero che, allorché il quadro politico si presentava
piuttosto stabile, lo strumento dissolutorio era in via generale saldamente detenuto dal Primo
Ministro, al pari che in Gran Bretagna, ma ¢ altrettanto vero che egli poteva beneficiare di questa
prerogativa solo grazie al carisma ed all’autorevolezza personali'®: prova ne era che la stabilita
ministeriale, intesa come conservazione dell’ufficio ed efficacia nell’azione, era stata garantita solo
nelle epoche dominate da Cavour, Giolitti e, in parte, Depretis. Tra I’altro, la supremazia politica ed
istituzionale sprigionata da questi soggetti aveva ribaltato anche il rapporto tra maggioranza e
Governo: mentre in Inghilterra era comunque il partito a controllare il Primo Ministro'®, in Italia
era il Presidente del Consiglio a dominare la vasta e disomogenea area maggioritaria — che invero
non aveva la struttura del partito politico'®.

Ad ogni modo, queste dinamiche a forte prevalenza primoministeriale — quindi non governativa — si
inserivano all’interno di un quadro di governo costituzionale, dall’impronta ineliminabilmente

dualista'®

. Ci0 significa che il Sovrano, invece che sfruttare quelle fasi di tendenziale governo
parlamentare per assecondare un’evoluzione complessiva del sistema sui binari anglosassoni,
mostrava una certa gelosia delle sue prerogative. Per cui, quando la situazione politica si
ingarbugliava, e si aprivano spazi per la sua attivita moderatrice, egli li occupava senza timori,
talvolta svolgendo una funzione che andava oltre la semplice riattivazione del sistema, fino
all’imposizione della personale linea di indirizzo politico. Infatti, di fronte alle frequenti crisi
ministeriali, spesso si preferiva nominare un nuovo Gabinetto, modificando anche gli equilibri di

maggioranza, piuttosto che favorire il consolidamento di quell’automatismo che aveva invece

penetrato ’ordinamento inglese'”’: a dimostrazione che il voto popolare era considerato un mezzo

aver compiuto siffatte prevaricazioni.

Cfr. G. Guaro, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari, cit., pp. 145-146, A. MaronGiu, Storia del diritto
italiano, Milano, 1978, p. 512 (che sottolinea I’assenza di un chiaro confronto tra orientamenti politici contrapposti),
L. CARLASSARE, Op. cit., p. 31, G. MaraNINI, op. cit., pp. 169 ss. (il quale parla di regime «pseudoparlamentareyy), e
G. ReBuFFA, Lo Statuto albertino, Bologna, 2003, p. 87 (che a sua volta lo qualifica «né parlamentare, né
antiparlamentare; [...] una tessitura aperta che doveva essere imbastita. [...] Una opportunita che doveva essere
mantenuta a tutti i costi»).

Lo stesso di quanto succedeva in Francia nel periodo della monarchia orleanista, in cui la prevalenza del raccordo
fiduciario avveniva solamente in presenza di personalitd autorevoli (come quando Presidenti del Consiglio erano
Périer e Guizot).

Sul rapporto tra questi due fattori nell’ordinamento britannico, Elia afferma che ««come il partito non puo eliminare
il leader senza ammettere un chiaro insuccesso, cosi il Premier-leader non puo chiedere lo scioglimento per punire
la sua maggioranza, senza confessare il proprio fallimento»»: L. ELia, op. cit., p. 649.

C. GHisaLBERTI, Op. cit., p. 189, data I’irreversibilita della tendenza al trasformismo, e quindi della divaricazione
rispetto al processo di bipartitizzazione britannico, con I’insediamento del V Governo Depretis nel 1983.

Che richiama inevitabilmente la coeva esperienza francese: sulle similitudini fra ordinamento statutario e
ordinamento francese, cfr. P. Costanzo, op. cit., p. 228, ove 1’Autore vede la fonte del primo nella «movazione
rivoluzionaria della carta del 1814, e quello del secondo nella «prassi interpretativa dello Statuto del 1848»».

Cfr. P. Costanzo, op. cit., p. 331.
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di rafforzamento personale piuttosto che uno strumento per selezionare la maggioranza impegnata
ad esprimere un Governo ed un indirizzo politico.

Si veda il biennio 1848-1849, in cui il protagonismo regio si manifestava con la scelta dei Gabinetti
e con I’imposizione della propria politica estera e militare: I’interruzione anzitempo della legislatura
si rivelava D’atto con cui Vittorio Emanuele II intendeva punire una Camera refrattaria ad
assecondarne i piani politici'®. In questa ottica va quindi letto I’episodio di Moncalieri'”, che piu
che uno scioglimento arbitrato, ossia volto a devolvere al corpo elettorale il conflitto tra due diverse
istanze, era un vero e proprio «scioglimento sanzione» ', ossia volto a punire un Parlamento non
allineato alla volonta regia: lo testimonia chiaramente anche il fatto che la relazione ministeriale
abbia bollato I’attivita camerale di incostituzionalita''.

Anche dagli episodi del 1867 e del 1874 si evince come il sistema si trovasse ancora sotto tutela
regia: infatti, in entrambi 1 casi il Monarca respingeva le dimissioni e suggeriva la soluzione
dissolutoria, sebbene per motivi differenti (il primo per la constatata impossibilita di dar luogo ad
una maggioranza, il secondo per risolvere un conflitto fra Gabinetto e Camera)''>. Grave era invece
lo spalleggiamento dell’azione antiparlamentare di Crispi nel 1895: qui Umberto I, invece che
ripristinare la legalita violata dalla condotta del Presidente del Consiglio procedendo alla sua
sostituzione, al contrario puniva la Camera che stava esercitando la sua legittima azione inquirente.
Per arrivare, infine, all’ancor piu pericolosa vicenda del 1900, in cui la spregiudicata ed
anticostituzionale azione di Pelloux non trovava alcun argine da parte del Sovrano'“. Questi
accadimenti, come successo per quelli di Moncalieri, fungevano poi da cerniera per la chiusura
della fase di oscillazione dualista, e D’apertura di una fase di normalizzazione in senso
parlamentare''*: quasi che lo scampato pericolo abbia scioccato il sistema che dentro di sé, dentro la

sua flessibilita, individuava 1 mezzi per ripristinare una maggiore linearita di funzionamento. Cosa

% «Lo scioglimento si giustifica nell’ambito di tutta una situazione extracostituzionale, o per lo meno

extraparlamentare. Il Monarca fa e disfa i Ministeri, come scioglie la Cameray>: R. Giorpano, op. cit., p. 128.

Che Giordano accosta ai casi di Mac-Mahon in Francia e Lord Melbourne in Gran Bretagna: cfr. R. Giorbano, op.
cit., p. 138.

L. CarLASSARE, 0p. cit., p. 19. Vedi anche la lettura data da F. Raciorpr, I. BRUNELLI, Op. cit., p. 465, secondo cui
«arditissimo [era stato] I’atto regio, tale da dimostrare ai posteri la fiera energia e 1’alta mente del Principe, che non
[indietreggiava] innanzi al pericolo politico, pur di rendere servigio alla patria. Il risultato corrispondente al
desiderio ed al pubblico bene, lo [giustificava] pienamente»>.

La concezione del Sovrano era che «1’Assemblea rappresentativa [poteva] agire liberamente soltanto e nella misura
in cui [accettasse] le direttive politiche della Corona, per le quali il Governo assumeva responsabilita di seconda
istanzay>: M. BeLLeTTI, Op. cit., p. 133.

Rispetto a queste due crisi, P. Costanzo, op. cit., pp. 245-246, mette in luce come esse siano scaturite
essenzialmente nell’alveo parlamentare, a differenza dell’ipotesi tipica in cui era il Sovrano stesso che provocava la
crisi in aperta polemica con il potere politico espresso dalla Camera.

Invero, appartengono all’ultimo decennio del XIX secolo le esortazioni con cui Bonghi (1893) e Sonnino (1897),
rispettivamente, invocavano il pieno ripristino dell’autorita del Sovrano e denunciavano 1’usurpazione che il
Presidente del Consiglio svolgeva nei confronti del Parlamento: cfr. A. Maronaiu, Storia del diritto italiano, cit., pp.
486 ss.

Cosi R. Giorbano, op. cit., p. 133, per il quale «questo scioglimento ¢ importante per il suo stare a cavaliere tra due
fasi distinte della nostra storia parlamentare. Si va un po’ col pensiero a Moncalieri»».
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che invece non riusciva nel 1921: tanto indebolito era il regime liberale, tanto logorato era
I’impianto costituzionale, tanto forti erano le spinte antisistema provenienti dalla societa (accelerate
dal metodo proporzionale di formazione della rappresentanza), che lo Stato, e con esso la
Monarchia, nulla aveva potuto per soffocare i colpi inferti dalla reazione fascista ed evitare cosi di

farsi travolgere in una rovinosa caduta.
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Capitolo 11

LO SCIOGLIMENTO NEL DIBATTITO IN
ASSEMBLEA COSTITUENTE

1. Chiave di lettura metodologica

Tante sono le modalita con cui si possono leggere gli atti dell'Assemblea costituente, ed a seconda
del metodo prescelto possono variare le conclusioni. D'altronde, gli spunti emersi sono tali e tanti, e
il loro combinarsi in vario modo pud dare adito ad accentuazioni o svilimenti di alcuni aspetti
piuttosto che di altri. Si poteva sistematizzare il percorso costituente privilegiando il raffronto fra le
impostazioni ideologiche, di cui le varie forze politiche, con le loro culture e sensibilita istituzionali,
si sono fatte portatrici. Ovvero, era possibile scomporre 1'istituto del potere di scioglimento delle
Camere attraverso i suoi molteplici aspetti (titolarita formale e sostanziale, presupposti legittimanti,
garanzie), dopodiche analizzarli uno per uno lungo il dipanarsi del dibattito costituente.

Invece, in questa indagine verra riportata la discussione seguendo uno dei criteri piu semplici ed
intuitivi, ma non per questo meno indicativo. In definitiva, mi sono affidato ad una impostazione
cronologica, suddividendo le complesse operazioni costituenti in tre fasi, corrispondenti con le
sessioni dedicate alla cessazione anticipata della legislatura: la prima fase, coincidente con la
discussione generale affrontata in Seconda sottocommissione (settembre 1946); la seconda, quella
in cui la Prima sezione si occupava dei temi specifici e delle soluzioni da suggerire (gennaio 1947);
la terza, infine, ove I'Assemblea, riunita in sede plenaria, definiva il testo costituzionale conclusivo
(ottobre 1947)'". Preliminarmente, non si pud trascurare l'analisi di quanto emerso nella
“Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato” (cd. Commissione Forti, dal

nome del suo Presidente) costituita presso il Ministero per la Costituente: questa aveva il compito di

15 Praticamente, 1'Assemblea costituente, presieduta prima da Giuseppe Saragat € poi da Umberto Terracini, aveva

affidato ad un'apposita Commissione per la Costituzione, anche detta “Commissione dei settantacinque” e
presieduta da Meuccio Ruini, I'incarico di formulare un progetto di Costituzione da discutere in Aula; al suo interno
tale Commissione era stata suddivisa in tre Sottocommissioni, la seconda delle quali era competente
dell’’Ordinamento costituzionale della Repubblica”, e presieduta da Terracini; a sua volta, per facilitare
ulteriormente il lavoro, questa Sottocommissione veniva divisa in due Sezioni, e la prima di queste si doveva
occupare del “Potere esecutivo”; il coordinamento finale del testo era di spettanza del Comitato di redazione, anche
detto “Comitato dei diciotto”. Per un approfondimento, cfr. E. CutLy, I/ problema storico della Costituente, Napoli,
2008, pp. 43 ss.
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fornire ai costituenti idee, suggerimenti e documentazione utili come base di lavoro per la
costruzione dell'ordinamento costituzionale.

Si diceva, il criterio cronologico possiede implicazioni potenzialmente indicative: il suo pregio ¢
quello di permettere all'osservatore di operare una utile contestualizzazione di pensieri ed
asserzioni. In effetti, un dibattito generalmente subisce una notevole influenza sia esterna (in ordine
al particolare momento storico, come ad es. ¢ stata la rottura dell'unita antifascista nel maggio 1947
e la conseguente uscita delle forze socialcomuniste dal Governo) che interna: intendendosi per
questa seconda gli orientamenti predominanti che si sviluppano su un determinato tema, a seconda
delle pieghe prese dalla discussione e delle convinzioni maturate dai presenti, individualmente e
collettivamente. Per questo, leggere una particolare proposta o interpretare una certa teorica puo
assumere significati diversi, alla luce di una serie di fattori (specifica denotazione del terreno di
discussione intrapreso, tenore “emotivo”, grado di maturazione giuridica del singolo, strategia
addotta dai gruppi politici di riferimento, ecc...) che verrebbero colpevolmente inariditi qualora
espiantati dalle situazioni contingenti e riplasmati secondo valori assoluti ed astratti.

Una volta analizzate isolatamente queste tre fasi, si trattera poi di giungere alle conclusioni. Purche

fin da subito si sia consapevoli che una lettura univoca e unitaria difficilmente sara possibile.

2. Le idee elaborate nella Commissione ministeriale di studio

(dicembre 1945-giugno 1946)

2.1. Uno sguardo non troppo approfondito

La Prima sottocommissione (competente dei “Problemi costituzionali”), fra quelle costituite in seno
alla “Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato” era quella che doveva
studiare le questioni legate alla forma di governo, e, quindi, lo scioglimento dell’Assemblea
rappresentativa''®. In verita, il dibattito scontava un vizio di origine, che alla fine si sarebbe rivelata

117

decisiva nel precludere la possibilita di giungere ad una proposta chiara ed unitaria''’. Le cause, di

cui 1 commissari avevano immediatamente preso coscienza, erano primariamente due. In primo

18 Boeri presiedeva questa Sottocommissione; per quanto riguarda organizzazione € funzionamento, cfr. G. D’ ALEsso,

Introduzione, in G. D’Atessio (a cura di), Alle origini della Costituzione italiana: i lavori preparatori della
“Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato(1945-1946)”, Bologna, 1979, pp. 15 ss.

Occorre infatti puntualizzare che, su direttiva del Ministro Nenni, la Commissione non avrebbe dovuto approvare
un testo finale da sottoporre all’esame della Costituente, ma limitarsi a svolgere un’attivita di studio e di inchiesta;
in realta non erano mancate deliberazioni su vere e proprie risoluzioni (cfr. G. D’ Atessio, op. cit., pp. 17-18).
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luogo, ancora non si sapeva quale scelta di fondo il popolo italiano avrebbe sposato rispetto alla
forma di Stato, cioé¢ se confermare la Monarchia o se instaurare la Repubblica'’®. La seconda
ragione — che presenta delle evidenti connessioni con la prima — discendeva da una lacuna
metodologica, ossia 1’assenza di un’apposita sessione di lavoro dedicata al Capo dello Stato'"’.
Questo fatto, avendo costretto i commissari a rinunciare a proseguire, aveva permesso solo uno
scarno dibattito, comunque utile a far comprendere quali fossero gli orientamenti che circolavano
all’epoca circa funzione, titolarita e limiti della facolta oggetto dell’indagine.

Premessa la generale adesione alla forma di governo parlamentare'®, gia si poneva una questione
che avrebbe poi caratterizzato tutto il dibattito successivo in Assemblea costituente, ossia quella
dell’««alternativa tra Governo forte o predominio parlamentare»>'?'. In un’epoca di ricostruzione che
coinvolgeva tutta Europa, all’indomani di dolorose esperienze totalitarie, il cd. complesso del
tiranno era un peso ingombrante che non poteva non influenzare le posizioni in campo. Inoltre, si
stavano affacciando i partiti di massa, protagonisti della lotta di Liberazione, il che portava con sé
un importante carico di aspettative nel senso della partecipazione democratica e di una massima
rappresentativita. Questi fattori conducevano quindi sulla strada della limitazione dei poteri
dell’Esecutivo e dell’esaltazione di un ruolo preponderante del Legislativo nella funzione di
indirizzo politico'*.

Per quanto riguarda le poche battute scambiate sull’istituto dissolutorio, due erano le proposte
organiche. Mortati si faceva portatore dell’idea che lo scioglimento fosse uno strumento in grado di
prevenire ’instabilita ministeriale, uno di quei deterrenti classicamente qualificati per razionalizzare
il regime parlamentare. In pratica, si doveva sciogliere «per lo scopo determinato di interpellare il
corpo elettorale per il conflitto sorto fra il Governo e le Camere»>. Questo compito sarebbe spettato
al Capo dello Stato, il quale perd non doveva essere titolare di ««una posizione di autonomia, [ma]
vincolatay): e il vincolo sarebbe stata una espressa votazione di sfiducia del Parlamento nei
confronti del Gabinetto, su mozione debitamente motivata ««affinché sia individuato il tema del
dissenso e quindi il responso del corpo elettorale assuma il concreto valore di una decisione sul

conflitto politico e di una valutazione delle ragioni che lo hanno determinato»>.

Lo ricordava Vitta, sia nella relazione su “Organi e funzioni governative ¢ amministrative” — stesa in collaborazione
con Giannini ¢ Terracini —, sia nel suo intervento illustrativo (cfr. G. D’ AtLessio, op. cit., rispettivamente pp. 381 ss e
p- 361).

Lo ammetteva a sua volta Boeri (cfr. G. D’ ALgssio, op. cit., pp. 581 ss).

Cfr. la relazione di Vitta, Giannini e Terracini, in G. D’ Atessio, op. cit., pp. 381 ss.

Sempre Vitta, cfr. G. D’ AtEssio, op. cit., p. 361.

La relazione suddetta poneva come obiettivo il perseguimento di «una piu diretta ingerenza del Parlamento nel
prefiggere le linee direttive del Governo»»: sulla base di tale presupposto, dato che in quest’occasione si discuteva
del modello per la formazione del Governo, ne discendeva la preferenza per un sistema che prevedesse sia I’elezione
parlamentare del Primo ministro, sia la successiva investitura fiduciaria dell’intero Gabinetto (cfr. G. D’ AvLessio, op.
cit., p. 384).
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Dalle considerazioni di Mortati emergevano diversi dati, a denotare la sua concezione della forma
parlamentare. L’appello al popolo non ¢ un evento da cui rifuggere; al contrario, ¢ a quel popolo
sovrano che bisogna ricondurre le controversie istituzionali, il quale, da vero arbitro, <««contiene in
sé¢ I’indirizzo da seguire nella formazione del nuovo Governo, e per la risoluzione del conflittoy>. Il
Capo dello Stato quindi dovrebbe avere il ruolo di ««moderatore fra gli altri organi costituzionali al
fine di riportare in certi casi ’accordo fra essi», con il compito di decretare la convocazione del
corpo elettorale, ma entro limiti oltrepassati i quali si deborderebbe nell’esercizio di un potere
personale: queste stanno nella fissazione delle fattispecie tipiche, nella pubblicizzazione delle
ragioni e nella manifestazione del dissenso. Per non caricare «il piu alto organo della Costituzione»»
di responsabilita che non gli spetterebbero, la soluzione sarebbe quella di prevedere la controfirma
del Governo messo in minoranza dalla sfiducia parlamentare'*.

Questa proposta, perfettamente in linea con I’ottica razionalizzatrice che negli ultimi due decenni
aveva investito 1I’Europa continentale, si era attirata critiche di vario ordine. Innanzitutto, si
lamentava un’eccessiva costrizione dell’autonomia parlamentare, poiché si portava ««ad imbrigliare
la liberta fondamentale del Parlamento di sindacare I’attivita politica del Governo»»: peraltro, la
stessa prassi avrebbe sconfessato ’utilita di questa misura'**. In secondo luogo, veniva posto il
problema della obbligatoria controfirma ministeriale: questa, infatti, avrebbe trasferito la potesta
decisionale dal Capo dello Stato al Governo, che pero a quel punto non sarebbe piu stato I’organo
imparziale adeguato alla risoluzione del conflitto, ma avrebbe costituito proprio una delle due
parti'®.

La seconda proposta era quella che tendeva ad una forte procedimentalizzazione dei conflitti fra
Governo e Parlamento, canalizzandoli entro binari che avrebbero dovuto condurre verso la
conclusione piu rapida e meno traumatica possibile. Il proponente, Ambrosino, riteneva che
I’automaticita fosse l'unico antidoto a prevenire un’eccessiva concentrazione di poteri e
responsabilita sul Capo dello Stato: al contrario, da una parte gli si richiederebbero «gravi
valutazioni politiche nell’atto stesso in cui si esclude la sua responsabilita politica per gli atti che
compiey, e dall’altra si eviterebbe «il discredito politico [...] che sorgerebbe se il corpo elettorale

rieleggesse una Camera che avesse la stessa composizione di quella scioltay>. In sostanza la

2 Cft. le parole di Mortati, in G. D’ Atgssio, op. cit., pp. 580 ss. In realta, Mortati non aveva completamente escluso né

la possibilita di abolire (per questa specifica fattispecie) la controfirma, né che fosse un Governo di maggioranza a
richiedere lo scioglimento — a cui il Capo dello Stato avrebbe potuto o accondiscendere o opporre il rifiuto (cfr. p.
581). Si aggiunga che, all’idea di conferire il potere dissolutorio al Capo dello Stato, tenendo presenti le
problematiche in ordine alla responsabilita dell’atto, aveva fatto riferimento la relazione preliminare sugli organi
legislativi, predisposta da Crisafulli e altri (cfr. G. D’ ALessio, op. cit., p. 469).

Cfr. gli interventi di Orrei; Mortati replicava con 1’assenza di un automatismo fra deliberazione parlamentare e
convocazione del corpo elettorale, intervenendo la discrezionalita del Capo dello Stato a decidere se, in alternativa,
dare seguito alle dimissioni dell’Esecutivo e formarne un altro (cfr. G. D’ Atessio, op. cit., pp. 582-583).

Cfr. sempre Orrei, in G. D’ ALEssio, op. cit., p. 580.
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proposta consisterebbe in questo: in caso di contrasto tra Esecutivo e Legislativo si terrebbe un
referendum, e se I’Assemblea si trovasse in disaccordo con I’esito della consultazione popolare

126

allora si scioglierebbe automaticamente La critica principale mossa ad Ambrosino stava

nell’inammissibilita di chiamare due volte a stretto giro di posta il corpo elettorale per pronunciarsi,
prima sul referendum e poi eventualmente sulle elezioni politiche'?’.

Fra le due proposte descritte se ne era inserita una mediana, avanzata da Gueli. Questi costruiva
I’istituto sul presupposto legittimante non dell’ipotesi di conflitto fra organi dell’indirizzo politico,
ma della frattura fra Assemblea e corpo elettorale: a quel punto, avrebbe dovuto essere il Capo dello
Stato, esercitando un «potere eccezionalissimoy>, a richiamare il popolo ad esprimersi ««come
mezzo al fine», cio¢ allo scopo di ristabilire tale corrispondenza. Incanalando lo scioglimento verso
questa finalita, si andrebbe a configurare un Capo dello Stato come <«<organo costituzionale che
abbia una propria forza>», con un ruolo del Governo limitato a quello di compiere una mera
sanzione formale, senza implicazioni di carattere discrezionale. Tutto sta, come specificava lo
stesso Gueli, a precisare le fattispecie tipiche; peraltro, egli prospettava tutto uno spettro di
interventi di diverso genere, graduati a seconda dell’esigenza, per la risoluzione dei conflitti, tra cui
anche il referendum. Ad ogni modo, con questo meccanismo si volevano «conciliare le due
esigenze che appaiono opposte di assicurare da un lato la stabilita degli organi governativi di fronte
a crisi frequenti e dall’altro che permanga la fiducia del Paese nei suoi rappresentanti» ',

In conclusione, qualche dato sugli aspetti principali dell’istituto dissolutorio si puod ricavare. Dal
tenore degli interventi si percepisce la concezione della forma di governo parlamentare che
dominava quei tempi, in cui all’Assemblea rappresentativa, considerata «il palladio delle liberta dei
cittadini»»'®, si contrapponeva un Esecutivo continuamente sottoposto ai cambi di umore
parlamentari: e nonostante nelle parole ci fosse I’intenzione di prevenire una degenerazione del
parlamentarismo, ossia la patologica instabilita ministeriale, nei fatti pesava ancor di piu il timore di
conferire al Governo eccessivi poteri, idonei a mettere in discussione la primazia del Parlamento.
Quindi, veniva disegnata un’architettura istituzionale in cui non si potesse fare a meno di una
connaturata e perenne tensione tra Esecutivo e Legislativo: per questo, 1’appello al popolo era la
strada maestra per la risoluzione del conflitto. Si deve pero precisare che, con la proposta Gueli, si
affacciava un’altra ipotesi legittimante, che in Assemblea costituente avrebbe trovato maggiori
sviluppo e gradimento: si tratta della rottura della consonanza tra rappresentanti e rappresentati.

In questa cornice si inseriva, coerentemente, il discorso dell’organo titolare della potesta decisionale

sostanziale di prendere la decisione di interrompere la legislatura. In primo luogo, si voleva
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Cfr. le parole di Ambrosino, in G. D’ALessio, op. cit., p. 581.

Questa 1’obiezione di Piccardi e Orrei, cfr. G. D’ ALessio, op. cit., p. 582.
128 Cfr. 'intervento di Gueli, in G. D’ ALessio, op. cit., p. 583.

12 Orrei, in G. D’ALEssio, op. cit., p. 583.
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escludere la competenza governativa, di certo quella diretta, ma anche attraverso le sembianze della
controfirma, proprio perché I’Esecutivo doveva fungere da “commesso” dell’organo simboleggiante
la sovranita popolare: era ritenuto inconcepibile che il Governo potesse porsi sullo stesso piano del
Parlamento, ed ancora piu inconcepibile che il primo potesse opporre lo scioglimento al secondo
qualora gli venisse sottratta la fiducia. In seconda battuta, la questione si riduceva ad una dicotomia:
o si trattava di certificare ancora una volta la supremazia parlamentare, contemplando una
dissoluzione automatica, conseguente a condizioni che le Camere solo avrebbero potuto realizzare;
oppure, ci si doveva affidare ad un organo terzo, estraneo alla contesa, con compiti di moderazione
(per alcuni di arbitraggio) istituzionale, che avrebbe dovuto ristabilire I’armonia costituzionale'.
Sposando questa seconda concezione, si apriva poi il problema di quali vincoli conferire alla

discrezionalita del Capo dello Stato, affinché non si potesse dare adito a torsioni personaliste, se

non veri e propri colpi di Stato legali.

2.2. Due ulteriori ipotesi: la revisione costituzionale

Il discorso della convocazione anticipata delle elezioni era stato a sua volta affrontato anche al
momento della discussione circa la facolta di revisionare la Costituzione. Questa possibilita veniva
presentata per la prima volta da Giannini, relatore sul tema della rigidita della Carta costituzionale il
quale aveva ipotizzato tre soluzioni. Per quanto riguarda la prima, le Camere avrebbero proposto la
revisione costituzionale, dopodiché si sarebbero sciolte per permettere ai cittadini, con il loro voto,
di «scegliere i loro rappresentanti sulla base del programma relativo alla modificazione
costituzionale propostay>. Trascurando la seconda, che non teneva in considerazione l'eventualita
dissolutoria, si riporta l'ultima idea, secondo cui l'iniziativa di revisione costituzionale sarebbe
provenuta dal corpo elettorale, a cui avrebbe seguito «o lo scioglimento delle Camere, o almeno
l'obbligatorieta delle Camere a deliberare intorno alla proposta di revisione costituzionale»'*'.

Tutta la discussione che sarebbe seguita denota come il rinnovo delle Camere fosse considerato
essenziale, nell’ottica che i1 loro componenti avrebbero dovuto ricevere un mandato espresso e

specifico da parte dei cittadini sul punto della modifica della Costituzione. Addirittura, questa

0 Queste le parole di Giannini, perfettamente riassuntive: «lo scioglimento ad opera del Capo dello Stato presuppone

che questo abbia una funzione a sé, staccata. Se cio¢ il Capo dello Stato ha una funzione regolata dalla Costituzione
¢ evidente che lo scioglimento puo essere fatto da lui» (cfr. G. D’ ALessio, op. cit., p. 369).

Cfr. G. D’Atkssio, op. cit., pp. 97-98. Come variante alla prima idea, avevano depositato un testo scritto anche
Spatafora e Barbara: cfr. G. D’ ALgssio, op. cit., pp. 127-128.
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misura si sarebbe mutata in una vera e propria sanzione nei confronti del Parlamento, qualora
collegata alla semplice iniziativa proveniente da una frazione del corpo elettorale'*.

Entrambe queste suggestioni andavano incontro ad alcune critiche. La previsione della fine
anticipata della legislatura a seguito di deliberazione modificativa del testo costituzionale avrebbe
spento qualsiasi iniziativa parlamentare, in quanto difficilmente I’Assemblea avrebbe avviato o
concluso un procedimento conducente al suo scioglimento'*. Peraltro, da parte di alcuni appariva
eccessivo pervenire ad una tale sanzione anche solo per revisioni di dettaglio, per cui sarebbe stato

134 Vi era anche chi,

opportuno circoscrivere questa eventualita ai soli grandi interventi, di sistema
accogliendo queste preoccupazioni, suggeriva di relegare questioni di revisione costituzionale verso
la fine della legislatura, cosi da non interrompere bruscamente il lavoro delle Camere'. Si
aggiunga che con questo sistema si sarebbe sconfessato il principio, classico del costituzionalismo
liberale, del divieto di mandato imperativo.

Obiezioni riceveva anche I’alternativa dello scioglimento conseguente a iniziativa popolare.
Innanzitutto, si replicava che un sistema del genere sarebbe stato foriero di «<«<una continua instabilita
politico-sociale»'*°. Inoltre, paventando uno stretto controllo dei partiti sulle masse, si sarebbe
messo in mano a una forza politica consistente la decisione di ricorrere alle urne®’; d’altronde, sul
legame tra partiti politici e cittadini, si poneva la questione dell’influenza che i1 primi avrebbero
esercitato sui secondi e viceversa, in una discussione che contrapponeva emblematicamente le
diverse visioni del ruolo dei partiti nel fare da collettori tra istituzioni e popolo sovrano'*®.

Durante il dibattito si era ventilata anche 1’ipotesi che lo scioglimento colpisse una sola Camera, a
seconda di quale di queste avesse avuto il merito dell’iniziativa modificatrice'®, o a seconda di

quale di queste fosse legittimata per suffragio universale diretto'*.

132 Terracini era stato convinto promotore di questa prospettiva: cfr. G. D’ ALgssio, op. cit., pp. 99 ss € 131-132.

Era la stessa relazione di Giannini a porsi questo problema: cfr. G. D’ALEssio, op. cit., p. 124. Orrei, cosciente di

questa implicazione, aveva fatto un tentativo per annacquare la meccanicita del sistema, sostituendo lo scioglimento
automatico con I’iniziativa popolare, a cui far eventualmente seguire la dissoluzione (cfr. G. D’ ALessio, op. cit., p.
127); I’eliminazione dell’automatismo — replicavano Rocco, Terracini e Zanobini — avrebbe perd svuotato il
significato della partecipazione popolare ai processi modificativi della Costituzionale (cfr. G. D’ ALessio, op. cit., p.
134).

Era Boeri a manifestare questa preoccupazione: cfr. G. D’ALessio, op. cit., p. 121.

Cfr. le parole di Morelli, in G. D’AtEssio, op. cit., p. 113; tra I’altro, si evinceva anche una personale propensione
verso una generale configurazione del potere dissolutorio quale prerogativa del Capo dello Stato.

Queste le parole di Severi, in G. D’ALEssio, op. cit., p. 106.

A questa obiezione di Boeri — che parrebbe fuori luogo, o perlomeno, risulterebbe piu appropriata in relazione alla
proposta Giannini, secondo cui I’automaticita avrebbe reso i partiti arbitri della legislatura per il tramite della
revisione — Terracini replicava che di questo potere ne avrebbero al contrario beneficiato gli elettori; Boeri
sottolineava, in risposta, con la necessita di prevedere una pausa di riflessione: per questo scambio di opinioni, cft.
G. D’ AtEssio, op. cit., pp. 107-108.

Interessante lo scambio di battute fra Piccardi e Mortati, con il primo preoccupato <««che un gruppo o un partito
abbia la possibilita di avere nelle mani le sorti del corpo elettorale», ed il secondo convinto che «la maggioranza
degli elettori ¢ fuori dai partiti politici, sicch¢ I’orientamento dell’opinione pubblica non si puo mai prevedere, [...
in modo da] tendere all’attuazione di principi della democrazia direttay> (cfr. G. D’ Atessio, op. cit., p. 131).

Cfr. I’intervento di Zanobini, in G. D’ Atessio, op. cit., p. 103.

Cfr. ’intervento di Terracini, in G. D’ ALEssio, op. cit., p. 104.
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A seguire, si comincia a rafforzare fra i commissari I’opportunita di coinvolgere il corpo elettorale
attraverso l’istituto del referendum. La sua combinazione con lo strumento dissolutorio pero
suscitava qualche perplessita: da una parte, si riteneva pericolosa, in quanto si sarebbero potute
provocare agitazioni popolari ad hoc per revocare il Parlamento in carica'*'; dall’altra, si riteneva
inopportuno, poiché avrebbe significato convocare i cittadini alle urne per ben due volte

ravvicinate'*.

2.3. Segue: la questione bicamerale

Abbiamo visto che I’ipotesi classica di convocazione delle urne era considerata il conflitto fra
Governo e Camere, con qualche timida iniziativa nel senso di dare con essa risposta pure al
conflitto fra Parlamento e corpo elettorale; in subordine, non si escludeva tra le fattispecie tipiche la
revisione costituzionale. Da ultimo, si deve rilevare un’altra ipotesi legittimante di cui si era
discusso in Commissione Forti: si tratta del conflitto fra Camere.

Partendo dalla premessa che nei commissari prevaleva la volonta di costruire un sistema bicamerale
paritario, la relazione di base predisposta da Crisafulli, Piccardi, Rizzo, Stolfi e Zanobini
contemplava quattro soluzioni possibili per porre fine ad un contrasto fra le due Assemblee: «a) la
forza politica che emana dall’opinione pubblica e che puo validamente concorrere a comporre i
contrasti fra le due Camere, inducendo quella che non sente in un determinato momento di avere
I’appoggio del Paese e piegarsi alla volonta dell’altra. b) Il ricorso al “referendum”, attraverso il
quale il corpo elettorale ¢ chiamato a fare da arbitro dei contrasti fra le due Camere. ¢) Lo
scioglimento di una delle due Camere o di entrambe, con il quale i conflitti fra le due Camere sono,
in altra forma, portati davanti al corpo elettorale. d) L’intervento di una Commissione mista
composta di rappresentanti di entrambe le Camere, con il compito di esaminare gli argomenti sui
quali si sia rivelato un contrasto fra le Camere stesse e di elaborare proposte che possano trovare
accoglimento da parte delle Assemblee»>'*.

Pur la Commissione manifestando una generale preferenza per la quarta opzione'*, si deve dare
conto delle considerazioni effettuate da Mortati, perfettamente coerenti con gli intendimenti da
questo gia espressi — e che portera pure in sede di Costituente. I primato che egli riconosce alla

sovranita popolare rispetto agli organi costituzionali, che di questa sono la promanazione (diretta o
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Cfr. ’obiezione di Piga, in G. D’ ALessio, op. cit., p. 129.
Cfr. I’obiezione di Boeri, in G. D’ AtEessio, op. cit., p. 130.
4 Cfr. la relazione, in G. D’ ALEssIo, op. cit., pp. 463-464.
44 Cfr. G. D’ALessio, op. cit., ma anche p. 546.
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indiretta), ha come inevitabile portato la riconduzione a questa sede di tutti i conflitti istituzionali.
Ergo, un «reale conflitto fra le due Camere e non un semplice dissenso»>, dovrebbe trovare
soluzione o con lo scioglimento delle stesse o con la consultazione referendaria'®.

Peraltro, in una seduta precedente, il Comitato interno costituito sul tema di “Organi e funzioni
legislative”, aveva articolato, rispetto alla relazione iniziale, le specifiche alternative da tenere in
considerazione in caso di eventuale fallimento della Commissione conciliatoria, confermando la
fragilita di un confronto costruito su presupposti rivelatisi troppo lacunosi, e quindi privo del
necessario approfondimento. Dopo aver considerato il superamento del dissenso da parte della
Camera bassa con voto a maggioranza qualificata e il ricorso a referendum, si prospettavano: lo
scioglimento della Camera bassa (ma la persistente resistenza protrattasi con la nuova Camera
avrebbe dovuto costringere quella alta a modificare il proprio atteggiamento); lo scioglimento di
una delle due Camere, a discrezione del Capo dello Stato; lo scioglimento di entrambe'*°,

In particolare, le complicazioni nascevano dall’incertezza circa la differenziazione strutturale dei
due rami parlamentari. In parole povere, la scelta sulla forma di legittimazione della Camera alta —
poiché per quella bassa era indiscutibile il principio del suffragio universale diretto — si riverberava
sul loro rapporto reciproco: e cid non tanto, come gia accennato, in relazione ai poteri di ciascuna,
ma quanto all’an e alla ratio dello scioglimento per una sola di esse. Il che si intrecciava
necessariamente con la questione della durata di ciascuna di esse. Ad ogni modo, il dibattito si
concludeva con I’approvazione di una risoluzione con la quale si ammetteva I’interruzione della
legislatura anche per una sola Camera'*’.

Sulla scorta di questo dibattito, qualche mese dopo sarebbe cominciato il lavoro vero di costruzione
dell’edificio costituzionale, con I’avvio dei lavori dell’Assemblea costituente, eletta il 2 giugno
1946 — giorno in cui, per la prima volta a suffragio universale, i cittadini si esprimevano altresi per

il rifiuto della Monarchia e la preferenza per una forma di Stato repubblicana.

3. Il prioritario nodo della forma di governo (3-5 settembre 1946)

3.1. I paletti fissati dalla relazione Mortati

%5 Cfr. 'intervento di Mortati, in G. D’ ALEssIo, op. cit., p. 545.

146 Cfr. G. D’ ALessio, op. cit., p. 500.

47 Per questa discussione, e in particolare gli interventi di Mortati, Azzariti, Piga e Piccardi, cfr. G. D’ ALEssio, op. cit.,
pp. 546-547.
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Fra il 3 e il 5 settembre del 1946, la Seconda sottocommissione si occupava della questione della
forma di governo. Nella sua apertura, il relatore Mortati, dopo un’accurata descrizione dei modelli
conosciuti (e cio¢ il presidenziale, il parlamentare, il direttoriale e 1’assembleare), poneva una
fondamentale questione logico-metodologica. In sostanza, la scelta di un sistema doveva essere
subordinata al «fine politico», all’«interesse politico maggiore» che si intendeva raggiungere'*®.
Posta la preferenza per il regime di tipo parlamentare, Mortati era consapevole dell’impossibilita di
trasporre in Italia I’esperienza inglese, poiché a causa della maggiore complessita della realta
politica esistente, sarebbe bastato «il ritiro di un gruppo, anche piccolo, dalla coalizione che ha dato
vita al Governo, perché questo Governo debba cadere»»'*. Per questo proponeva il
contemperamento dei due sistemi principali, quello parlamentare e quello presidenziale, con
I’intenzione di predisporre una forma mista adatta alla situazione italiana. GIli elementi
caratterizzanti, quindi, avrebbero dovuto essere: la presenza di un Capo dello Stato, la riconduzione
al popolo di tutti i poteri dello Stato, la nomina del Governo da parte del Capo dello Stato sulla base
dell’indirizzo politico stabilito dalle Camere e come emerso dalle elezioni, la fiducia esplicita
conferita dalle stesse Camere all’Esecutivo previa presentazione del programma di governo, la
durata minima di esistenza del Governo (novita di ispirazione direttoriale).

Ma se in questo lasso di tempo (pensato di due anni) si fosse verificato un dissidio fra Camere e
Governo, stante I’irrevocabilita del secondo, la soluzione della crisi, secondo 1l relatore, avrebbe
dovuto essere rimessa nelle mani del Capo dello Stato. Questi, una volta valutata la sussistenza di
una delle cause tipiche di crisi'”’, e una volta constatata 1’impossibilita di una conciliazione, avrebbe
dovuto esigere «wn voto esplicito delle Camere circa le ragioni del dissenso; e quando vi fosse un
voto motivato di dissenso della Camera dalla politica del Governo, egli dovrebbe valutare la
convenienza di revocare il Ministero, oppure di procedere allo scioglimento della Cameray>''.

Il punto fermo che Mortati poneva, era, dunque, la previsione di un Capo dello Stato arbitro delle
relazioni tra gli organi protagonisti del rapporto fiduciario, con I’attribuzione di un cruciale potere

discrezionale di scegliere a quale di questi due dare ragione, e di conseguenza quale fare cessare'*”.

48 Le finalita possibili erano state indicate dal relatore nel principio della separazione dei poteri e nell’assicurazione di

una stabilita di indirizzo del Governo (cft. la seduta del 3 settembre 1946, pp. 83-84).

149 Seduta del 3 settembre 1946, p. 84.

130 Che sarebbero: «le manchevolezze nell’azione di governo delle persone designate», la perdita di consenso
parlamentare del programma approvato, la necessita di approvare misure eccezionali non valutate in sede politica, la
rottura della ««concordanza fra corpo elettorale e organi elettivi» (cfr. la seduta del 3 settembre 1946, p. 85).

131 Cft. la seduta del 3 settembre 1946, p. 85.

132 Ovviamente, a Mortati era ben chiaro che, conferendo al Capo dello Stato una cosi decisiva funzione regolatoria dei
conflitti istituzionali, si poneva il problema di quale procedura di nomina dello stesso individuare, per evitare il
rischio di degenerazioni in senso presidenziale.
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3.2. La presentazione dell ordine del giorno Perassi e il dibattito susseguente

153 veniva

Il 4 settembre, subito dopo I’intervento dell’altro relatore sul Potere legislativo, Conti
impressa alla discussione la svolta decisiva con la presentazione, da parte di Perassi, del ben
conosciuto ordine del giorno con cui si richiedeva il consenso degli altri commissari a che si
sposasse una forma di governo parlamentare razionalizzata al sicuro da deviazioni di carattere
assembleari stico. Ecco il testo: «da Seconda sottocommissione, udite le relazioni degli onorevoli
Mortati e Conti, ritenuto che né il tipo del governo presidenziale, né quello del governo direttoriale
risponderebbero alle condizioni della societa italiana, si pronuncia per 1’adozione del sistema
parlamentare da disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi costituzionali idonei a tutelare 1’esigenza di
stabilita dell’azione di governo e ad evitare le degenerazioni del parlamentarismo»»'*.

Da questo atto nasceva una discussione che si dipanava lungo due filoni. Il primo concerneva
I’adesione alla scelta di fondo operata dall’o.d.g. Perassi, cio¢ il rifiuto di una rigida separazione fra
gli organi politici per dar luogo ad un rapporto di stretta collaborazione tra Legislativo ed Esecutivo
impostato sullo schema parlamentare. Sul punto si era presentata una vasta convergenza da parte
della Sottocommissione, purtuttavia, a discapito dell’unanimitd, non erano mancati distinguo e
precisazioni.

Celebre il discorso con cui Calamandrei manifestava la propria preferenza per il regime
presidenziale. Sebbene la soluzione da lui sviluppata rimanesse praticamente isolata, le motivazioni
addotte erano pressoché diffuse fra i commissari: vitale era 1’esigenza di «avere un Governo
stabile», in quanto «le dittature sorgono non dai Governi che governano e che durano, ma dalla
impossibilita di governare dei Governi democratici»'>.

Il secondo binario della discussione riguardava invece ’ideazione degli strumenti idonei a garantire
stabilita di governo e ad impedire le degenerazioni del parlamentarismo. La soluzione dai piu
considerata adeguata era vista nella costruzione di un ruolo peculiare per il Capo dello Stato.

Secondo alcuni questo doveva essere stabile e compartecipe dell’azione di governo (Ambrosini)*®;

153

Bisogna dare conto della proposta di autoscioglimento — in assoluto la prima presentata — fatta dallo stesso nel corso

della sua relazione, ma che rimaneva subito al margine: essa prevedeva che «Ja Camera dei deputati pud essere
sciolta prima della scadenza del termine per deliberazione propria a maggioranza assoluta di voti. Puo essere sciolta
dal Presidente della Repubblica in seguito a voto della Camera e del Senato» (cfr. il testo proposto da Conti, nella
seduta del 4 settembre 1946, p. 100).

'3 Seduta del 4 settembre 1946, pp. 102-103.

155 Cft. la seduta del 5 settembre 1946, pp. 119-120; per una conferma sull’attualitd di questa considerazione, cfr. A.
Bargera, C. Fusaro, op. cit., pp. 117-118. In dottrina vi & chi interpreta il pensiero di Calamandrei ravvisando che
«il punto di riferimento politico e istituzionale [...] finiva per essere, piu che la Repubblica presidenziale, il modello
di Westminster», da lui cosi tradotto a causa dell’impossibilita di importare efficacemente il sistema parlamentare
puro e della sfiducia verso il funzionamento dei meccanismi costituzionali di razionalizzazione (per questa lettura,
cfr. S. MeruiNg, La forma di governo della nuova Costituzione. La “questione sociale”, le norme programmatiche e
la proposta della Repubblica presidenziale, in S. MerLINI (a cura di), Piero Calamandrei e la costruzione dello Stato
democratico 1944-1948, Roma-Bari, 2007, pp. 112 ss.).

136 Cfr. la seduta del 4 settembre 1946, pp. 108-109.
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secondo altri «supremo moderatore della vita politica, titolare di [...] “potesta neutra™> (Bozzi e,
nei medesimi termini, Tosato)"’; secondo altri ancora gli si doveva riconoscere prestigio sia
formale che sostanziale (Lussu)'®.

Questo secondo aspetto del discorso, si presti attenzione, non si poneva come meramente
consequenziale al primo, quello relativo all’impianto base da adottare, ma anzi, nelle intenzioni dei
commissari era assolutamente dirimente. Infatti, la scelta che la Sottocommissione avrebbe operato
fra i due modelli oggetto delle principali preferenze, sarebbe stata certamente influenzata da quanti
e quali meccanismi di stabilizzazione introdurre per irregimentare la forma parlamentare'*’.

Ora, fra gli strumenti di razionalizzazione conosciuti, uno dei primi ¢ il potere di scioglimento
anticipato delle Camere. I commissari erano invero consapevoli che la sua configurazione si sarebbe
rivelata determinante per orientare le dinamiche fra gli organi costituzionali. In questo stadio ancora
embrionale dei lavori della Costituente qualche idea veniva lanciata: vediamo di elencarle
brevemente.

I liberali Bozzi ed Einaudi si erano limitati ad attribuire tale facolta al Capo dello Stato'®. Nello
stesso senso si muoveva Tosato, pur accennando a qualche cautela con cui circondare questa
prerogativa («in determinati momenti, [...] nel caso di gravi difficolta fra Governo e Camere
stesse»); inoltre, in caso di approvazione di mozione di censura avverso 1’Esecutivo, egli attribuiva
al Capo dello Stato la possibilita di scegliere fra la nomina a Primo ministro del primo firmatario
della mozione stessa — qualora approvata a maggioranza relativa — (a introdurre quella che, qualche
anno dopo, la Legge fondamentale tedesca avrebbe fatto propria e reso famosa come “sfiducia

161 " A sua volta, Fabbri faceva riferimento ad una

costruttiva) e, appunto, la dissoluzione anticipata
primordiale formula di aut simul stabunt aut simul cadent: invero, egli riteneva che, per scoraggiare
una reiterazione di votazioni di sfiducia, sarebbe stato 1’obbligo di scioglimento automatico nei
confronti della Camera “sfiduciante” a fungere da vero e proprio deterrente'®.

Al termine della discussione, Mortati fissava il punto, dichiarando a suo avviso imprescindibile, ai
fini dell’adozione di una forma di governo parlamentare al riparo da tendenze degenerative, la
presenza di due correttivi: «a fissita di durata del Governo e [la] possibilita eccezionale conferita al

Capo dello Stato di procedere allo scioglimento della Camera nel caso che si verifichi una

157 Seduta del 5 settembre 1946, p. 115 € p. 121.

1% Seduta del 5 settembre 1946, p. 117.

1% Queste le parole di Vanoni, perfette a sintetizzare tale approccio: ««I’esitazione di taluni nella scelta fra i due tipi di
repubblica ¢ fondata sulla esigenza della stabilita del governo: ove dovessero constatare che si andrebbe incontro ad
una repubblica parlamentare in cui non fosse assicurata la stabilita del governo, essi vorrebbero avere la possibilita
di passare al tipo della repubblica presidenzialey» (seduta del 5 settembre 1946, p. 126); nello stesso senso il relatore
Mortati, al momento di tirare le fila del dibattito (pp. 127 ss.).

Cfr. la seduta del 5 settembre 1946, p. 115 per il primo (il quale vi aggiungeva anche la nomina del Primo ministro),
e p. 123 per il secondo.

1% Cft. la seduta del 5 settembre 1946, rispettivamente p. 121 e p. 122.

122 Cfr. la seduta del 5 settembre 1946, p. 124.
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situazione di irrimediabile e prolungato dissidio fra poteri»'®. Su queste rassicurazioni circa la
necessita di prevedere forme di razionalizzazione, la Seconda sottocommissione si avviava ad
approvare, senza voti contrari (26 favorevoli e 6 astenuti), I’0.d.g. Perassi, che avrebbe segnato la
pietra miliare della costruzione costituzionale della forma parlamentare repubblicana'®.

E da queste prime battute, cosa si evince in merito allo scioglimento delle Camere? Due sembrano
essere 1 dati emergenti, e che orienteranno le fasi successive della discussione: 1’attribuzione della
sua titolarita al Capo dello Stato, organo super partes e moderatore delle relazioni istituzionali,
garante della regolarita dei processi politici, e quindi con poteri di intervento attivo per appianare le
eventuali disfunzioni'®; la consapevolezza che le situazioni passibili di attivazione del potere di
interrompere la legislatura si possono ricondurre prevalentemente ai casi di contrasti tra Legislativo
ed Esecutivo.

Quindi, si puo dire che I’embrionale concezione del regime parlamentare che, secondo il pensiero
diffuso, si sarebbe calato nella particolare realta italiana, sembra quella di una chiara separazione fra
poteri soggetti a concreto (e perenne) rischio di conflittualita reciproca, con un Capo dello Stato
intestatario del delicato compito di vigilare attentamente e di risolvere le disarmonie: nel caso,
ricorrendo anche allo scioglimento anticipato delle Camere. Imperava, nella mente della maggior
parte dei costituenti, I’esigenza di trovare il punto di equilibrio ideale che garantisse una sorta di
«pari dignita degli organi chiamati in causay», attraverso un’impostazione <««non neutraley», ma anzi
rivolta a privilegiare il momento della garanzia rispetto a quello della prevalenza di un potere
piuttosto che di un altro'®: centralitd dell’Assemblea ma non onnipotenza parlamentare'®’,
razionalizzazione del sistema parlamentare ma al riparo da deviazioni autoritarie, erano tendenze
che avrebbero pervaso tutto il percorso costituente, e che muovevano i deputati alla difficile ricerca

dell’equilibrio perfetto'®.

163 Cft. la seduta del 5 settembre 1946, p. 129.

14 Ceccanti definisce questa deliberazione una «votazione di attesa, in attesa della concreta prospettazione dei
meccanismi di stabilizzazione dei Governi» (S. Ceccanti, op. cit., p. 80). Merlini, invece, denuncia la forte
equivocita di un compromesso il cui vero oggetto era il sistema elettorale proporzionale: altrimenti non si spiegano

le ragioni dell’alleanza fra ’assemblearismo comunista ¢ il parlamentarismo democristiano e liberale (cfr. S.
MErLINL Autorita e democrazia nello sviluppo della forma di governo italiana, vol. 1, Torino, 1997, pp. 93-94).

Costanzo rileva come da subito si fosse imposta l'idea di valorizzare una funzione riequilibratrice in capo al
Presidente, piuttosto che pensarlo «come un potere autonomo concepito come un’istanza arbitrale o comunque
dialetticamente contrapposta al Parlamento» (P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio
sui presupposti e i limiti dello scioglimento nell ordinamento repubblicano italiano, vol. 11, Milano, 1988, p. 43).

Da questo punto di vista la discussione sullo scioglimento anticipato rappresenta in maniera eloquente questo
atteggiamento (per queste considerazioni, cfr. P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio
sui presupposti e i limiti dello scioglimento nell ordinamento repubblicano italiano, cit., pp. 9-10).

Sull’intenzione di inserire <l Parlamento in un equilibrio di poteri sovrani e di reciproci controlli», cfr. G.
MARANINI, Op. cit., p. 411.

Crisafulli sottolinea che la Costituzione «risente eccessivamente di stati d’animo e preoccupazioni che dominavano
il clima politico di quegli anni, primo fra tutti lo spettro dell’autoritarismo, e che ha percio messo un po’ troppo
I’accento sul momento della liberta e dell’autonomia, privilegiando oltre misura i meccanismi frenanti e garantistici,
nei confronti di quelli cui sono affidate in democrazia la formazione del processo decisionale politico ¢ la sua
effettiva realizzazioney> (V. CrisaruLLl, Ombre e luci della Costituzione, in Prospettive nel mondo, nn. 19-20/1978,
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4. 11 dibattito sullo scioglimento nella prima fase (7-16 gennaio 1947)

4.1. Una alternativa alle dimissioni dell Esecutivo

Nel gennaio 1947, la Prima sezione (costituita in seno alla Seconda sottocommissione) iniziava ad
occuparsi nello specifico delle questioni circa la delineazione del rapporto fiduciario. Una volta
decisa la via parlamentare della forma di governo, e una volta prefigurato un impianto bicamerale
per la struttura dell’assemblea rappresentativa, si trattava di capire se sarebbe risultato opportuno
ipotizzare un voto di fiducia iniziale, a chi sarebbe spettato approvare mozioni di sfiducia, a quali

conseguenze avrebbero condotto deliberazioni contrarie all’Esecutivo'®

. Appariva quindi implicito
parlare della tematica delle crisi di governo, le quali venivano contemplate e ricondotte all’interno
di dinamiche puramente parlamentari, cio¢ quale effetto di bocciature esplicite dell’operato del
Governo.

In questa ottica I’arma dello scioglimento veniva prefigurata (da Mortati), o quantomeno non
esclusa (da uno dei due relatori sul Potere esecutivo, Tosato), quale antidoto in mano all’Esecutivo

da opporre alle Camere qualora queste avessero approvato una mozione di sfiducia'”

. Quanto
I’ipotesi dello scioglimento decretato dal Governo battuto fosse un elemento ineliminabile
nell’intenzione della componente democristiana della Sottocommissione, ai fini di sottrarlo alla
soggezione degli umori parlamentari, lo si puo ricavare chiaramente dalle parole di Fuschini, per il
quale, ««anche quando I’ Assemblea nazionale avra manifestato la sua sfiducia, dovrebbe rimanere
aperta al Governo la scelta: o le dimissioni o, d’accordo col Presidente della Repubblica, lo
scioglimento del Parlamento»'”".

Questa prospettiva era al contrario apertamente contrastata dai comunisti, la cui impostazione era
improntata all’assoluta superiorita del Legislativo sull’Esecutivo. Infatti, «d’affermazione [...]
secondo la quale un Governo che resti in minoranza ha pur sempre nelle mani I’arma dello

scioglimento delle Camere, fa pensare ad un Governo, che vuol rimanere al potere ad ogni costo; ad

un Esecutivo che si vuol sovrapporre al Legislativo>»'"™.

ora contenuto in V. CrisaruLLL, Stato, popolo, Governo: illusioni e delusioni costituzionali, Milano, 1985, p. 281).
1 Cffr. le sedute del 7 e 8 gennaio 1947, pp. 47 ss.
170 Cfr. la seduta del 7 gennaio, p. 49
Seduta del 7 gennaio, p. 52.
Queste le parole dell’altro relatore in Prima sezione, La Rocca, nella seduta del 7 gennaio, p. 49; ugualmente nette
le parole del Presidente, Terracini: «un Governo subordinato alla volonta del Parlamento, [..] ¢ proprio questo
genere di Governo che si vuole, perché se un Governo deve godere della fiducia del Parlamento e cadere per la sua
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Nella dialettica fra le due principali componenti politiche della Costituente, a tenere ferma la
volonta di accogliere una variante dello scioglimento di maggioranza era sempre Mortati, il quale
confermava I’utilita di prevedere una durata minima di due anni per il Governo appena entrato in
carica. Ci0 avrebbe comportato, secondo il costituzionalista, che in questo biennio I’Esecutivo
manteneva il potere di interrompere la legislatura ««quando 1’antitesi tra [il Parlamento] e il Governo
diveniva cosi grave da compromettere la vita normale dello Statoy», addirittura senza dall’altra parte
rischiare una sfiducia parlamentare'”: la combinazione di questi elementi avrebbe garantito la
ricercata stabilitd di governo, stella polare (almeno nelle intenzioni) nel guidare i lavori dei

costituenti.

4.2. Scioglimento presidenziale vs. autoscioglimento

L’11 gennaio 1947 la Prima sezione avviava il dibattito sull’art. 14 del progetto, sulla base della
formula predisposta dal Comitato di redazione: «il Presidente della Repubblica puo, sentiti i loro
Presidenti, sciogliere le Camere» '™,

Preliminarmente, non si puo tralasciare il riferimento all’opzione postulata inizialmente dall’art. 38
— ma poi soppressa nel corso della seduta del 21 dicembre. In sostanza, I’art. 38 introduceva una
ben specifica ipotesi di scioglimento, da applicarsi qualora si fosse verificato un dissidio fra le due

Camere durante il procedimento di formazione di una legge'”

. Qui basti dire che veniva ribadita
I’insensatezza di una tale previsione in un regime repubblicano'’, e la sua inopportunita vista la
pessima prova data da una fattispecie simile nella Terza Repubblica francese'”’.

La seduta del giorno 13 si apriva con I’emendamento aggiuntivo proposto da Nobile, il quale
recitava: «se nel corso di un medesimo periodo di dieci mesi abbiano avuto luogo due crisi

ministeriali in seguito a voto di sfiducia dell’Assemblea nazionale o di una delle due Camere,

sfiducia ¢ evidente che deve essere subordinato al Parlamento stesso»> (seduta del 13 gennaio, p. 115).

' Cft. la seduta dell’8 gennaio 1947, pp. 54-55.
" Seduta dell’11 gennaio 1947, p. 101.

' Ecco il testo integrale, come riportato dal relatore Tosato: <«quando una Camera non si pronuncia entro il termine
stabilito sopra un disegno di legge approvata dall’altra, o quando lo rigetta o modifica, il Presidente della
Repubblica puo chiedere che la Camera stessa si pronunci o riesamini il disegno. Se non si pronuncia o se con la
nuova deliberazione conferma la precedente, il Presidente della Repubblica ha facolta di indire un referendum
popolare sul disegno non approvato o di sciogliere le due Camerey> (seduta dell’11 gennaio 1947, p. 101).

Questa la critica mossa da Fabbri, per il quale un simile caso, ammissibile in una monarchia parlamentare, in quanto
«il Monarca [...] quando trova disarmonia tra 1’espressione del Paese e quella delle Camere ricorre allo
scioglimento», sarebbe inspiegabile in una Repubblica parlamentare, dove invece «il Capo dello Stato ed il
Governo sono una diretta emanazione delle due Camere elettive»> (cfr. la seduta dell’11 gennaio 1947, pp. 101-102).
Questo il rilievo mosso da Einaudi, secondo cui «la difformita di pareri tra il Presidente della Repubblica ed il
Senato circa lo scioglimento della prima Camera ¢ stata una delle cause di decadenza del parlamentarismo francese»»
(seduta dell’11 gennaio 1947, pp. 101-102).
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queste potranno essere sciolte con decreto del Presidente della Repubblica, su proposta del
Presidente del Consiglio. In nessun altro caso le Camere potranno venire sciolte prima del termine
normale della legislaturay>.

La contrapposizione fra la componente comunista e quella democristiana e laica era evidente, ed
emergeva in relazione ad ogni elemento che avrebbe dovuto poi caratterizzare 1’istituto dello
scioglimento delle Camere. In primo luogo, si puo notare la differenza di impostazione in merito
alla titolarita di questo potere. L’emendamento Nobile presupponeva una chiara preferenza per
’autoscioglimento, poiche la previsione della dissoluzione automatica a seguito di due crisi
parlamentari ravvicinate avrebbe reso il Parlamento arbitro della scelta se sfiduciare o meno
I’Esecutivo, e, conseguentemente, se determinare la fine anticipata della legislatura. I sostenitori di
questa proposta (mutuata dall'art. 51 della Costituzione della IV Repubblica francese'”), vi
ravvisavano due vantaggi: I’eliminazione «di atti arbitrari da parte del Potere esecutivo [...] ed [...]
una remora alle crisi ministeriali»»'”; in altre parole, si intendeva cosi rispondere alla domanda di
stabilita del Governo, mettendolo al riparo da <«assalti alla diligenza [...] sferrati da parte di una
minoranza faziosa»'®.

In secondo luogo, le critiche a questa proposta risultavano speculari, e si focalizzavano
principalmente su due aspetti: la soggezione assoluta dell’Esecutivo alla volonta delle Camere'™', e

182 Veniva anche fatto rilevare — da Zuccarini —

I’eccessivo irrigidimento delle relazioni istituzionali
che una tale disciplina, applicata ad una realta politica caratterizzata da una tendenza verso crisi ben
piu frequenti dell’ipotizzato intervallo di dieci mesi, anzich¢ condurre ad una maggiore
prevenzione, sarebbe stata foriera di effetti opposti, ossia I’incentivazione a continui rivolgimenti
ministeriali'®. Per questo era stata prospettata anche I’ipotesi di temperare la formula di Nobile

introducendo un divieto di procedere allo scioglimento nei primi due anni dall’inizio della

legislatura'®, per evitare che «il Presidente della Repubblica si servisse arbitrariamente della

78 L'ispirazione a tale esperienza si spiega con la mitizzazione dell’assemblearismo transalpino, arricchita con la

considerazione che la realta politica sottostante dei due Paesi era pressoché assimilabile: cfr. I’intervento di La
Rocca, nella seduta del 13 gennaio 1947, p. 111). Piu diffusamente, sulla descrizione dell’esempio francese e sul suo
adattamento alla realta italiana, cfr. G. Guaro, Lo scioglimento del Parlamento nel progetto per la nuova
Costituzione italiana, cit., pp. 169 ss.

' Intervento di Nobile, nella seduta dell’11 gennaio 1947, p. 109.

'8 Intervento di La Rocca, nella seduta dell’11 gennaio 1947.

Con l'effetto di prosciugare del tutto I’istituto (cfr. 1‘intervento di Tosato, nella seduta dell’11 gennaio 1947, p.
114).

Cfr. I‘intervento di Piccioni, nella seduta dell’ll gennaio 1947, p. 112. Costanzo ravvisa come il principale
elemento di contrasto fosse proprio questo, cio¢ la predeterminazione «astratta ed a priori» quale causa di
«formalizzazione casistica delle ipotesi cui connettere la dissoluzione delle Assemblee e, quindi, la rigidita del
meccanismo» (cfr. P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti
dello scioglimento nell ordinamento repubblicano italiano, cit., p. 25).

'8 Cft. la seduta del 13 gennaio 1947, p. 110.
'8 Perassi aveva proposto un meccanismo del genere (cft. la seduta del 13 gennaio 1947, p. 110).
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facolta concessagli»'®, e che il rinnovo continuo delle elezioni producesse maggiore disordine
anziché stabilita'*¢.

La soluzione ideale veniva percio ritrovata, da parte di alcuni, nel riconoscimento di un certo
margine discrezionale al Capo dello Stato in ordine alla valutazione dei presupposti per risolvere le

crisi e ricorrere, eventualmente, alla dissoluzione anticipata'™’

. Una volta optato per questa scelta, si
trattava semmai di definire 1 vincoli all’azione presidenziale, a garanzia della tenuta
dell’ordinamento costituzionale senza eccessivi sbilanciamenti personalistici. Il primo limite — poi
confermato nel testo uscito dall’esame della Prima sezione — veniva individuato nell’obbligatorio
parere fornito dai Presidenti delle Camere, presunti rappresentanti della «xreale consistenza delle
due Camere rispetto alla volonta del Paese»>'; obbligatorio, ma non vincolante — il che permetteva
a La Rocca di contestare 1’utilita della misura'®’.

Un'altra forma di controllo, ben piu controversa, riguardava il ruolo da riconoscere al Governo, e in
particolare al Presidente del Consiglio dei Ministri che lo rappresenta. Secondo Perassi il concorso

190

del Governo consisteva in una previa deliberazione del Consiglio dei Ministri ", Einaudi e Piccioni

invece parlavano di necessaria proposta da parte del Presidente del Consiglio''; Fabbri ammetteva
anche la possibilita di controfirma da parte di un Governo “di lotta”'>, mentre a sua volta Mortati
contemplava che questa potesse essere apposta pure da un Gabinetto rimasto in minoranza a seguito

193

di sfiducia parlamentare ™. Ad avversare un intervento decisivo dell’Esecutivo nella valutazione

della situazione ai fini dello scioglimento anticipato erano ovviamente i comunisti'®; ma anche
Zuccarini aveva espresso perplessitd in questo senso, dimostrandosi al contrario fautore

dell’esclusiva iniziativa da parte del Presidente della Repubblica'®”.

185 (... affidando la formazione del nuovo Governo a un uomo appartenente a uno dei partiti che rappresentasse la

minoranza del Parlamento, ripetendo la manovra dopo che questo Governo fosse rovesciato, e provocando cosi
artificialmente due crisi subito dopo le elezioni generali»» (intervento di Lami Starnuti, nella la seduta del 13 gennaio

1947, p. 112).

Cftr. I‘intervento di Zuccarini, nella la seduta del 13 gennaio 1947, p. 113.

Cfr., ad es., I‘intervento di Piccioni, nella la seduta del 13 gennaio 1947, pp. 112-113; da sottolineare anche il
riferimento fatto da Einaudi all’episodio del proclama di Moncalieri (cfr. la la seduta del 13 gennaio 1947, p. 114).

Ancora Piccioni, il quale proseguiva affermando che «se i pareri di costoro sono disformi dalla volonta del
Presidente della Repubblica, questo, di fronte a una situazione di crisi per cui il Governo non riesce piu a funzionare
potra cercare di far funzionare le Camere fino al possibile, oppure potra scioglierley» (seduta del 13 gennaio 1947,
pp- 112-113).

18 Cfr. la seduta del 13 gennaio 1947, p. 111.

1% Cft. la seduta del 13 gennaio 1947, p. 110.

1 Cfr. la seduta del 13 gennaio 1947, rispettivamente p. 111 e p. 113.

12 Cft. la seduta del 13 gennaio 1947, p. 114.

19 Mortati inoltre specificava ’inammissibilitd che un Governo potesse determinare lo scioglimento prima di
presentarsi in Parlamento per un voto di sfiducia: si tratta dell’ipotesi di scioglimento cd. anticipato, contrapposto a
quello cd. successivo, poiché susseguente a esplicita bocciatura parlamentare (cfr. la seduta del 13 gennaio 1947, p.

115).

«I Governi sono in genere i piu sordi, e piu volte si ¢ verificato il caso di Governi che hanno sciolto Assemblee
parlamentari appellandosi al Paese e ne hanno avuto come risposta 1’elezione di una Camera press’a poco eguale a
quella sciolta. Trattandosi quasi sempre di una lotta del Governo contro il Parlamento, non vedo perché si
dovrebbero prendere le parti del Governo in questa lottayy (Terracini, seduta del 13 gennaio 1947, p. 115).

19 Cft. la la seduta del 13 gennaio 1947, p. 111.
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Il confronto dialettico fra le due impostazioni si rifrangeva su un altro aspetto fondamentale, quello
dei presupposti legittimanti il ricorso a consultazioni elettorali anticipate. Da una parte, 1 sostenitori
della primazia dell’Assemblea rappresentativa ritenevano che solo gravi dissidi fra Legislativo ed
Esecutivo avrebbero potuto ricondurre il contrasto al popolo affinché lo giudicasse'*®; dall’altra, i
fautori di un Capo dello Stato dotato di discreti spazi di manovra pensavano di delegare ad esso il
compito di verificare altresi che fra rappresentati e rappresentanti non sorgessero fratture sanabili
solo con una nuova manifestazione elettorale'’.

Al momento della votazione venivano rigettati tutti gli emendamenti, aggiuntivi e sostitutivi, che in
qualche modo davano estrinsecazione alle varianti oggetto di discussione'®. 1l testo finale
approvato dalla Prima sezione il 13 gennaio recitava quindi cosi: «il Presidente della Repubblica

puo sciogliere le Camere, sentito il parere dei loro Presidenti» '’

. Ma nella seduta del 13 maggio la
Seconda sottocommissione decideva di tornare all’enunciazione originale, per cui «il Presidente
della Repubblica puo, sentiti i loro Presidenti, sciogliere le Camere»>” — peraltro trasferendola
all’art. 84 del progetto.

Dall’analisi di tutte le considerazioni espresse in sede di dibattito € possibile risalire alla concezione
che le forze politiche dell’epoca avevano della democrazia, e, di riflesso, degli strumenti che il
modello parlamentare offre per la sua attuazione. Fra questi si pone il potere di determinare la
conclusione anticipata del mandato legislativo, oggetto di un botta e risposta fra Mortati e Terracini,

emblematico a riassumere le posizioni allora dominanti: se per il primo non bisognava temere

alcunché di negativo®', per il secondo si trattava di un’eventualita da evitare®*.

1% Cft. 1‘intervento di Terracini, nella seduta del 13 gennaio 1947, p. 115.

Cfr. gli interventi di Einaudi e Lami Starnuti, nella seduta del 13 gennaio 1947, rispettivamente p. 110 e pp. 111-
112; in particolare, Tosato precisava I’esistenza di una variante, quella cio¢ che «a breve distanza dalla
convocazione delle Camere, all’inizio della legislatura, sorga una questione di carattere fondamentale intorno a cui il
Paese non abbia avuto occasione di pronunciarsi durante la campagna elettorale», per la quale sarebbe «necessario
che il popolo abbia modo di intervenire»» (p. 114).

Innanzitutto, veniva bocciato 1’emendamento di Nobile con cui si era aperto il dibattito; a ruota si rigettavano le
proposte di Zuccarini (che attenuava le rigidita dell’emendamento Nobile e introduceva il divieto di scioglimento
nei primi due anni di legislatura), ancora Nobile (che attribuiva al Presidente la facolta di valutare la sopravvenienza
di una frattura fra Parlamento e Paese ed accorciava il divieto a dieci mesi), Perassi (che vietava lo scioglimento nei
primi due anni salvo due crisi nel giro di un anno) e Terracini (che vietava al Presidente di utilizzare il potere di
scioglimento per piu di due volte durante lo stesso mandato): cfr. la seduta del 13 gennaio 1947, pp. 116-117.

19 Seduta del 13 gennaio 1947, p. 117.

In realta, in questa seduta veniva fatta menzione altresi del potere presidenziale di convocare le stesse, ma poi si
propese per rinviare questa attribuzione ad altra parte dell’articolato.

Mortati era convinto che in un Paese con «28 milioni di elettori e con partiti organizzati, ¢ molto difficile che si
possano fare delle elezioni addomesticate»» (cfr. la seduta del 13 gennaio 1947, p. 115).

Terracini paventava il rischio di «stancare il popolo», perseguito dagli ««antidemocratici [per]| staccarlo dagli
istituti democratici»> (cfr. la seduta del 13 gennaio 1947, p. 115). Due giorni dopo, lo stesso Terracini svolgeva una
considerazione di sicuro interesse ¢ che si poteva prestare a piu interpretazioni, secondo cui «si dovrebbe riuscire ad
introdurre nella vita politica italiana il principio che le elezioni avvengono su una piattaforma caratterizzata da
un’importante questione, vitale per il Paese»» (seduta del 15 gennaio 1947, p. 138).
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4.3. Lo scioglimento correlato ad altri istituti: in particolare, la sfiducia e il

referendum

Un dato ulteriore si puo ricavare da una lettura integrata dell’art. 84 con I’art. 88 co. 3, il quale
impone all’Esecutivo sfiduciato o di dimettersi o di ««convocare 1’Assemblea nazionale, che si
pronuncia su una mozione motivata»»*”. Veniva quindi esclusa la possibilita per il Governo di
richiedere lo scioglimento successivo, disattendendo cosi uno degli obiettivi prioritari che i
costituenti si erano prefissati, cio¢ la stabilitd ministeriale. Era infatti opinione comune, a quei
tempi, che lo scioglimento successivo fungesse da deterrente rispetto allo strapotere del Parlamento,
vera e propria «chiave di volta del sistema parlamentarey>, in grado di far si che «i rapporti tra
Esecutivo e Legislativo vengono ad essere invertiti, perché il voto di censura, anziché segnare la
fine del Ministero, puo segnare la fine dell’ Assemblea, che lo ha emesso»»*™.

Un altro elemento di sicuro interesse riguarda la proposta di scioglimento fatta da Paolo Rossi,
relatore sul tema della revisione della Costituzione, e poi rigettata dalla Prima sezione, secondo cui
I’approvazione di una modifica costituzionale avrebbe determinato la cessazione automatica della

legislatura e la richiesta di conferma da parte delle nuove Camere®”. Sostanzialmente di due ordini

25 Si deve ricordare che a quel momento non si era sciolto il nodo delle attribuzioni da conferire all’organo che

avrebbe costituito la riunione delle due Camere, I’ Assemblea nazionale.

Queste le parole pronunciate da Guarino quando, nel 1947, denunciava le contraddizioni del testo all’esame della
Costituente: sul punto, I’ Autore precisava meglio questa posizione affermando che «il Parlamento, che ¢ al sicuro
da attacchi, tende ad ingerirsi in ogni affare del Governo e vuole, anzi, esso stesso governare; ma un Parlamento, che
in conseguenza di un voto di sfiducia, pud essere sciolto, dovendo sopportare di persona gli effetti della crisi, € piu
sommesso ¢ si limita alla sua vera funzione, che ¢ quella di approvare o respingere 1’indirizzo politico formulato ed
attuato dall’Esecutivo. Il Governo diviene la guida del Parlamento e non piu il suo commesso»>; al contrario, lo
scioglimento anticipato permetterebbe al Parlamento di mettere il Governo in grado di non nuocere e al secondo di
perpetrare 1’instabilita parlamentare, per cui, in definitiva, «do scioglimento successivo elimina il contrasto [...],
quello anticipato non solo non lo elimina ma ne anticipa gli effetti»» (G. GuarNo, Lo scioglimento del Parlamento
nel progetto per la nuova Costituzione italiana, cit., pp. 162 ss.). Della stessa idea Elia, secondo cui si «volle evitare
che il Capo dello Stato rifiutasse ’esercizio di questo potere [lo scioglimento] dinanzi alla richiesta di un Governo
battuto dalle Camere o semplicemente dimissionario [...] ¢ lo consentisse subito dopo a favore di un nuovo
Gabinetto, magari aprioristicamente minoritario», cio¢ nella (osteggiata) tipica ipotesi di gouvernement de combat
(cfr. L. Eua, Sulla “ordinaria amministrazione” degli organi costituzionali, in Arch. giur., nn. 1-2/1958, p. 137). Di
opinione opposta invece Costanzo, secondo cui la mancata codificazione di questa fattispecie idonea a provocare il
congedo anticipato del Parlamento non va ascritta tanto «ad atteggiamento incerto o reticente, quanto piuttosto
manifesta una corretta e realistica presa d’atto di un sostanziale superamento della vecchia immagine dello
scioglimento come simmetrico alla sfiducia, quale deterrente a disposizione del Governo nei confronti delle
Camere» (P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello
scioglimento nell ordinamento repubblicano italiano, cit., p. 30).

Questo il testo proposto da Paolo Rossi: <«ogni proposta di modificazione della Costituzione puod essere introdotta
dal Governo, o per iniziativa parlamentare, secondo 1’ordinaria procedura dei progetti di legge, ma deve ottenere, in
entrambe le Camere, una maggioranza pari almeno alla meta piu uno dei membri che organicamente la
compongono. La proclamazione stessa del risultato affermativo determina lo scioglimento del Parlamento. Entro
novanta giorni saranno convocati i comizi elettorali e le nuove Camere dovranno entro un mese dalla loro rispettiva
convocazione, porre ai voti, senza emendamenti, il progetto gia approvato dal disciolto Parlamento. Ove il progetto
risulti confermato, a normale maggioranza, esso diventa legge costituzionale. Dopo il voto il Parlamento continua la
sua ordinaria attivita legislativa)» (seduta del 15 gennaio 1947, pp. 132-133).
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erano le critiche avanzate in prima battuta: da una parte si denunciava come irrealistica la
prospettiva di un “suicidio” del Parlamento®®, dall’altra si metteva in luce come I’appello al popolo
su questioni di carattere costituzionale si sarebbe rivelato pressoche fittizio e si sarebbe diluito
all’interno di temi piu prettamente di politica generale®”’. Per questo, pur rimanendo all’interno di
un’ottica che preservasse «in una forma o in un’altra I’intervento del popolo nel procedimento di
revisione — poiché altrimenti una Costituzione non potrebbe considerarsi veramente democraticay»**®
— veniva contrapposta 1’opzione del referendum popolare. Nella prima votazione sulle due
alternative, prevaleva quella della dissoluzione anticipata®”; ma dopo che Perassi aveva riportato
I’attenzione della Prima sezione sul valore dell’istituto referendario, tale soluzione veniva ribaltata
in una successiva deliberazione?'’, sotto il peso delle sempre crescenti perplessita verso la soluzione
Rossi: che senso avrebbe avuto eleggere nuove Camere se queste non avrebbero potuto poi
modificare il progetto di revisione? Inoltre, se il nuovo Parlamento avesse respinto la proposta,
allora il precedente si sarebbe potuto sentire vittima di uno scioglimento-sanzione sostanzialmente

vanificato?''?

5. La discussione in Assemblea (22-24 ottobre 1947)

5.1. 1l potere “in via di prerogativa’ proposto da Benvenuti e Domenido

Il 22 e il 23 ottobre il potere di dissoluzione anticipata del Parlamento approdava all’esame
dell’Aula, ma la discussione subiva una sospensione a seguito dell’approvazione della mozione

d’ordine presentata da Corbino, motivata con la necessita logica di affrontare a monte la disciplina

26 Cfr. 'intervento di Nobile, nella seduta del 15 gennaio 1947, p. 133.

27 Cfr. ’intervento di Tosato, nella seduta del 15 gennaio 1947, p. 133.

28 Intervento di Mortati, seduta del 15 gennaio 1947, p. 134.

2 Cfr. la seduta del 15 gennaio 1947, p. 137.

210 Cfr. la seduta del 16 gennaio 1947, p. 144.

2T Cfr. questi dubbi negli interventi di Piccioni, nella seduta del 15 gennaio 1947, p. 138. Nella sua analisi dei lavori
della Costituente, Costanzo mostra quanto fossero poco convincenti le argomentazioni pro referendum opposte in
sede di Prima sezione, mentre considera che il punto forte sia un altro: «da soluzione referendaria infatti non mette
in via di principio in discussione le Assemblee in carica ed anzi, circoscrivendo il thema decidendum al puntuale
quesito sul progetto di revisione, concentra solo su di esso le implicazioni negative di un voto popolare contrastante
con quello parlamentare, non valendo di per sé come censura nei confronti della rappresentanza elettiva»> (P.
Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello scioglimento
nell’ordinamento repubblicano italiano, cit., p. 19).
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del rapporto fiduciario fra Legislativo ed Esecutivo, in modo da potersi poi concentrare in maniera
pill consapevole su una delle modalita di rottura di questa relazione®'?.

Questa prima fase di plenaria era stata dedicata alla presentazione e descrizione di una serie di
emendamenti. Le proposte che avevano suscitato maggiore clamore venivano da Benvenuti e
Domenido, i quali suggerivano di affidare il potere di scioglimento al Presidente della Repubblica
«in via di prerogativa»®?, sottraendolo percio all’obbligo di controfirma ministeriale — e
utilizzando la formula presa in prestito dalla Costituzione estone. L’intento dei proponenti era
quello di riconoscere giuridicamente al Capo dello Stato il ruolo di «tutore e custode della
Costituzione al di sopra del Parlamento», investito del compito di «ristabilire I’equilibrio fra i
poteri dello Stato»» quando questi fossero entrati in reciproco contrasto, cosi da rivestire i panni
dell’«cautentico moderatore della Costituzione, capace di riavvicinare il Parlamento al Paese e di
dirimere il conflitto con un Governo non piu rispondente alle esigenze della coscienza comune»;
siffatta costruzione non sarebbe stata incompatibile con la scelta di un regime parlamentare, in
quanto «il Presidente non si sovrapporrebbe all’Esecutivo, bensi sarebbe solamente investito da
questa funzione centrale>>. Per impedire che tale autonomia di intervento potesse rafforzare
eccessivamente il Capo dello Stato, sarebbe bastato circoscriverne 1’esercizio entro determinati
limiti e condizioni, in modo da prefigurare una «maturale contropartita dell’accresciuto potere
presidenziale»>*',

Da questa proposta si generava uno dei piu celebri ed appassionati dibattiti che abbiano
caratterizzato i lavori della Costituente, quello tra Orlando e Ruini. Esso cela sullo sfondo una
contrapposizione tra approcci alle tematiche delle istituzioni, ossia tra la visione liberale classica
che affonda le radici nel dualismo statutario, e quella figlia della nuova generazione repubblicana
imperniata sulla centralita della sovranita popolare e delle sue varie manifestazioni (per un verso il
Parlamento, per l'altro 1 partiti politici). Dalla disamina di Orlando traspare un ragionamento di
indubbia razionalitd, nonostante cio trascendesse le personali preferenze dell'autore. Infatti, egli
prima denunciava il proprio dissenso rispetto alla scelta dell'Assemblea di propendere per
I'«esautorazione completa di questo futuro Capo dello Stato repubblicano», dovuta ad una sorta «di
sfiducia anticipata, di un sospetto continuo verso l'abuso dei poteri concessi». Essendo questa la

scelta di fondo, opinata ma rispettata, allora ai suoi occhi appariva certamente inammissibile

212 Alle ragioni di ordine logico avanzate da Corbino, Ruini, contrapponeva ragioni di vera e propria opportunita: pare
che non ci fosse ancora un accordo ben preciso su quale soluzione adottare, a riprova della delicatezza che circonda
il potere di scioglimento e della sua crucialita ai fini del corretto funzionamento del sistema costituzionale; al di 1a
delle motivazioni, quel che conta ¢ che alla fine la mozione d’ordine veniva accolta (cfr. la seduta del 23 ottobre

1947, pp. 1471-1472).

Si trattava di due testi diversi ma dal contenuto identico: la differenza stava nel fatto che quello di Benvenuti
interveniva sull’art. 83 (relativo ai poteri in generale del Presidente), mentre quello di Domenido si aggiungeva
direttamente all’art. 84 (cfr. la seduta del 22 ottobre 1947, pp. 1454-1455).

214 Cfr. I’intervento di Domenido, nella seduta del 22 ottobre 1947, pp. 1455-1456.
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l'attribuzione al Presidente del fondamentale potere di sciogliere le Camere, definito tra 'altro come
personale, e quindi esercitato in assenza di alcuna responsabilita che lascerebbe «profondamente
turbato tutto lo spirito della Costituzione»*".

Alle argomentazioni di Orlando si aggiungevano quelle di Clerici, il quale concentrava le sue
critiche all'emendamento  Domenidd rilevando la  pericolosita  dell'operazione  di
deresponsabilizzazione del titolare del potere che, «senza, ed eventualmente contro, il parere del
Primo ministro e dei Ministri, scioglie le Camere». Inoltre, domandandosi cosa sarebbe accaduto
nel caso in cui il popolo avesse punito il Capo dello Stato rieleggendo quella parte politica dallo
stesso sanzionata con lo scioglimento anticipato, egli paventava il rischio che si verificasse un caso
simile all'episodio francese del 1877, in cui I’atteggiamento del Presidente Mac-Mahon aveva
contribuito all’avvilimento dell’istituto e all’ulteriore indebolimento del regime parlamentare della
Terza Repubblica?'’.

Dello stesso elevato tono la risposta di Ruini, il quale rimarcava come il fondamento del nuovo
Stato costituzionale risiedesse nella sovranita popolare, senza perdo che essa esaurisse le sue
espressioni «nella sola costituzione del Parlamentoy, perche altrimenti «sarebbe andar incontro alla
concezione estremista e rivoluzionaria che vuol fare del Parlamento il vero e solo sovrano, il quale,
dopo la investitura, una volta tanto dal popolo, ¢ 1'unico padrone; e tutti gli altri organi dello Stato
sarebbero suoi commessi». E per mantenere la funzionalita di equilibri e contrappesi «in forme
nuove, fra 1 poteri che attingono alla fonte del popolo, esso si sovrano», egli ravvisava, oltre ad
istituti di democrazia diretta come il referendum, 1'opera di moderazione che puo apportare il Capo

dello Stato?".

21> Vale qui la pena ricordare i passi piu significativi dell'intervento di Orlando: «& un atto di volonta di un individuo

che soverchia e dissolve la rappresentanza della Nazione. [...] Io che mi dolgo che 1'autorita del Capo dello Stato sia
stata di tanto sminuita, vi dico la verita, di fronte a questo potere che lo fa diventare una specie di sovrano assoluto,
resto perplesso. Lasciatelo sotto la responsabilita, ed allora va bene. Non si possono conciliare due cose
incompatibili. Se il potere ¢ personale, vuol dire che non se ne risponde. E una forma, sia pure limitata di potere
assoluto e quindi in perfetta contraddizione con quello spirito democratico di cui 1'Assemblea si ¢ dimostrata
animata. Il pericolo ¢ appunto l'esautorazione dell'Esecutivo» (seduta del 22 ottobre 1947, pp. 1457 ss.). In uno
scritto successivo, I’ Autore riprende il suo pensiero, con cui attribuisce ad ogni atto del Capo dello Stato, a fini di
coerenza con la forma di governo parlamentare — ¢ di sua stessa preservazione —, un valore <«diarchico nel senso che
¢ affidato a due volonta concorrenti e che, quindi, reciprocamente si completano»> (cfr. V. E. OrLanpo, op. cit., pp.
40-41).
216 Cfr. la seduta del 22 ottobre 1947, p. 1460.
217 Cfr. la seduta del 23 ottobre 1947, pp- 1465 ss. Non si pud perd dimenticare quanto aveva detto Ruini, in risposta
sempre a Orlando, nella seduta del 12 marzo 1947, al momento di esporre all'Assemblea riunita in sede plenaria le
conclusioni a cui la Commissione per la Costituzione era arrivata. In quella sede aveva respinto 1'idea che il Capo dello
Stato che si stava venendo a configurare fosse un «fannullone», poiché attributario di generali «funzioni di persuasione,
di equilibrio, di supremo arbitrato». Questa caratterizzazione lo avrebbe quindi mosso nell'esercitare poteri specifici, tra
cui la «decisiva» facolta di sciogliere anticipatamente le Camere, per la quale non «si dica che occorre la controfirma
del capo del Governo. E uno dei casi in cui per correttezza costituzionale la controfirma non sara rifiutatay;
aggiungendo poi, a titolo personale, la necessita di nominare un nuovo Primo ministro (cfr. la seduta del 12 marzo 1947,
p. 2022).
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La questione del potere di prerogativa veniva affrontata altresi quando si dibatteva della controfirma
ministeriale. L'art. 85, come sottoposto all'analisi dell'Assemblea, prevedeva la obbligatoria
controfirma per tutti gli atti del Presidente della Repubblica: sulla base di cio Preti, contrario a far
ricadere la responsabilita decisionale dello scioglimento in capo al Presidente del Consiglio, ne
auspicava la soppressione per questo specifico caso (al pari del potere di designare il Presidente del
Consiglio). Era Tosato a replicare come proprio la responsabilizzazione del Governo fosse
assolutamente necessaria per attribuire il relativo potere al Capo dello Stato; ed era Ruini ad
aggiungere come Preti fosse caduto in contraddizione con se stesso, in quanto precedentemente si

era dichiarato contrario a concedere poteri di prerogativa al Presidente della Repubblica®®,

5.2. Segue: gli altri emendamenti

In questa sede erano state avanzate anche altre proposte. Bosco Lucarelli proponeva 1'esclusione
della prorogatio dei poteri delle Camere nel caso di cessazione anticipata della legislatura, poiché al
contrario si sarebbe avuta «una contraddizione in termini, perche, da un lato, abbiamo delle Camere
che non possono funzionare; dall'altro, abbiamo la proroga dei poteri delle Camere stesse»*”. Nel
senso di rafforzare i limiti all'esercizio presidenziale andava I'emendamento di Costantini, che
faceva diretto riferimento al «consenso espresso» dei Presidenti delle Camere, formula ritenuta piu
stringente*®. Era invece Laconi ad introdurre la questione del divieto di scioglimento nel corso del
cd. semestre bianco: la preoccupazione nasceva dal fatto che, in assenza di siffatta prescrizione «il
Presidente della Repubblica avrebbe la possibilita di fare un piccolo colpo di Stato legale, e cio¢
potrebbe sciogliere le Camere per avere prorogati i poteri e avvalersi di questo potere prorogato per
influenzare le nuove elezioni»»**'. Da un gruppo di socialisti veniva ripresa l'idea, precedentemente
avanzata dai comunisti in Seconda sottocommissione, di subordinare la scelta di ricorrere
anticipatamente alle urne a condizioni fattuali oggettive, allo scopo di impedire un abuso da parte
del Presidente della Repubblica: 1 limiti da costoro indicati stavano nel divieto «prima di un anno
dalla loro [delle Camere] elezione», e nel caso che le stesse «abbiano dato luogo a due mutamenti di

Governo a seguito di voto di sfiducia, nello spazio di un semestre»?.

28 Cft. la seduta del 23 ottobre 1947, pp. 1495-1496. Peraltro, lo stesso Preti, in uno scritto successivo, avrebbe

confermato il suo convincimento circa la preoccupazione, diffusa in Costituente, di configurare lo scioglimento
come un potere sostanzialmente governativo, in quanto funzionale a soddisfare le esigenze dei partiti al potere: cfr.
L. Prery, 1l Governo nella Costituzione italiana, Milano, 1954, p. 86. Per una approfondita disamina del dibattito
sull’istituto della controfirma, cfr. E. CueLi, Art. 89, in G. Branca (a cura di), op. cit., pp. 103 ss.

? Seduta del 22 ottobre 1947, pp. 1456-1457.

20 Cfr. la seduta del 22 ottobre 1947, p. 1457.

21 Cfr. la seduta del 24 ottobre 1947, p. 1545.

22 Cfr. l'intervento di Carpano Maglioli, seduta del 23 ottobre 1947, pp. 1470-1471.
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Colitto sottolineava la necessita di chiarire la dizione dell'articolo, specificando la potenziale facolta
di sciogliere non solo le due Camere contemporaneamente, ma «anche una sola di esse»”. Avverso
questa eventualita si poneva invece Nitti il quale, partendo dalla constatazione che in nessun altro
Paese a sistema bicamerale (Inghilterra, Stati Uniti e Francia), il Capo dello Stato poteva decidere
della dissoluzione anticipata della Camera alta: secondo lui, il rischio di un frequente ricorso a

questo strumento avrebbe minato la stabilita del Senato, «maggior pregio di questa istituzione»**.

5.3. 1l parere della Commissione per la Costituzione

Il 24 ottobre riprendeva il dibattito, che era stato sospeso in attesa che fosse definita la disciplina
costituzionale del rapporto fiduciario. Nobile ritentava quanto provato in Seconda
sottocommissione e riproposto in plenaria da Carpano Maglioli: cio¢ sottoponeva un emendamento
che avrebbe ristretto le ipotesi di dissoluzione anticipata, limitandola al solo caso di doppia crisi
ministeriale nel giro di diciotto mesi, con contemporaneo divieto nei primi diciotto mesi di
legislatura®.

Dopodiche¢, Tosato, a nome della Commissione per la Costituzione, si pronunciava sugli
emendamenti avanzati al testo base dell'art. 84?*. Su quelli di Benvenuti € Domenido, netto era il
rifiuto per ’esclusione di alcune tipologie di atti, tra cui il decreto di scioglimento, dal vincolo della
controfirma ministeriale, ritenuta garanzia di responsabilita. Su quello di Costantini, 1’opposizione
era dovuta alla convinzione che mai verrebbe, da parte dei Presidenti delle Camere, il “consenso
espresso” alla cessazione anticipata della legislatura, a fronte del rischio di venire dipinti quali

recettori di responsabilita politiche estranee a figure di garanzia istituzionale e di imparzialita quali

23 Cfr. la seduta del 22 ottobre 1947, p. 1456. Questa proposta sembrerebbe un prolungamento della discussione sul

bicameralismo, tenutasi in altra sede (cfr. P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui
presupposti e i limiti dello scioglimento nell ordinamento repubblicano italiano, cit., p. 52).

Cfr. la seduta del 23 ottobre 1947, p. 1470. Anche la proposta di Nitti era gid stata avanzata quando era in
discussione l'assetto del bicameralismo italiano: in quella sede egli sottolineava come alla base della propria idea vi
fosse la necessita di distinguere chiaramente le due Camere dal punto di vista strutturale e funzionale, proprio come
nelle altre grandi democrazie prese ad esempio: per temperare questa inamovibilita si sarebbe dovuto introdurre il
principio statunitense del rinnovo parziale (un terzo dell'intero ramo) ogni due anni, in modo da mantenere un
continuo «contatto con il popolo, [poiché] bisogna sapere cid che il popolo pensa». La replica di Ruini, esposta a
nome del Comitato di redazione, partiva dal rifiuto della netta differenziazione fra le Camere, in quanto queste
devono al contrario essere «funzionanti in paralleloy», inoltre, le frequenti elezioni «terrebbero in continua febbre
elettorale il popolo; né gioverebbero a quella stabilita dei Governi che ¢ necessaria nell'interesse dello Stato». Sulla
base di questa summa divisio si alterneranno gli interventi successivi, a favore della prima piuttosto che della
seconda teoria, per poi giungere alla deliberazione con cui verra accolta la rinnovazione integrale del Senato ogni sei
anni (cfr. la seduta del 9 ottobre 1947, pp. 1066 ss.).

25 Cfr. la seduta del 24 ottobre 1947, pp. 1541-1542.
26 Cfr. le puntuali risposte di Tosato, nella seduta del 24 ottobre 1947, pp. 1542 ss.
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sono*”’. Quello di Nitti era considerato ragionevole nell’ottica di un Senato che avrebbe ricevuto

parziale rinnovamento ogni due-tre anni, come inizialmente si era suggerito: ma passando all’idea
di rinnovo esclusivamente integrale, venivano meno le ragioni per escludere il Senato
dall’eventualita di una fine anticipata del mandato. In aggiunta a queste valutazioni, Tosato
sottolineava come la formula “sentiti i Presidenti delle Camere” non rappresentava altro che un
tentativo di conciliazione «tra due tendenze opposte, la tendenza che wvuol subordinare
assolutamente la possibilita del Presidente di sciogliere le Camere all’assenso di organi diversi da
quelli del Governo, e [D’altra tendenza che vuol realizzare puramente e semplicemente la
discrezionalita del Presidente col suo Governo per lo scioglimento delle Camere»>.

Rispetto all’emendamento di Carpano Maglioli — e percio anche a quello di Nobile —, il rifiuto
veniva dall’arbitrarieta dei termini indicati per il verificarsi delle due condizioni imposte; inoltre, si
confermava I’opposizione ad una forma di governo eccessivamente sbilanciata verso I’ Assemblea, a
scapito della stabilita dell’Esecutivo. Piu articolata la contrarieta alla premura di Bosco Lucarelli di
abolire la prorogatio all’infuori del caso di espiazione ordinaria della legislatura. Tosato descriveva
due ipotesi: in caso di Governo messo in minoranza, questi avrebbe potuto chiedere al Presidente lo
scioglimento delle Camere, per cui sarebbe stata chiaramente interdetta la facolta per il Parlamento
di sfiduciare 1’Esecutivo, essendo questo il destinatario della “sanzione” dissolutoria; invece,
qualora lo scioglimento fosse stata conseguenza della sopravvenienza di nuove questioni innanzi al
corpo elettorale, allora non si sarebbe potuta invocare la prorogatio per discutere della fiducia al
Governo, poiché la frattura fra governanti e governati avrebbe imposto un immediato
pronunciamento popolare. In sostanza, per quello che concerne le dinamiche fiduciarie, il divieto
non avrebbe avuto senso; in tutti gli altri casi, invece, le Camere sciolte necessiterebbero di questa
garanzia di operativita poiché «gli eventi straordinari che giustificano la convocazione delle
Camere scadute possono verificarsi anche a Camere sciolte e quindi, anche nell’ipotesi di
scioglimento, anzi a maggior ragione, la prorogatio ha ragion d’essere»>.

Il parere della Commissione risultava invece favorevole circa I’emendamento di Colitto, malgrado
si ritenesse implicita nella disposizione base la possibilita di sciogliere una sola Camera. Allo stesso
modo positivo — ma considerato superfluo — il parere su quello di Laconi, poiche¢ sarebbe stata
norma di correttezza costituzionale per il Presidente in scadenza quella di non sciogliere

anticipatamente il Parlamento per favorire la propria rielezione.

27 Sul punto, cfr. P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello

scioglimento nell ordinamento repubblicano italiano, cit., pp. 50-51.
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5.4. Segue: il testo finale dell’art. 88 Cost.

A seguito delle repliche di Tosato il processo di formazione della disposizione costituzionale si
avviava a conclusione. Sulla scorta di quanto convenuto, veniva dichiarato il ritiro di alcuni
emendamenti: si tratta di quelli di Benvenuti e Domenido, Nitti, Bosco Lucarelli, Nobile.

Prima di passare al voto, erano Paolo Rossi € Aldo Moro a prendere la parola (a nome,
rispettivamente, di Psli e Dc) e ad esprimere ultime riflessioni. Entrambi manifestavano assenso
verso la formulazione base dell’art. 84, e dissenso verso le proposte aggiuntive rimaste in piedi
(salvo il Psli, che era favorevole all’emendamento Laconi sul semestre bianco), sottolineando
I’imprescindibilita dell’istituto dello scioglimento anticipato delle Camere; ma anche mettendo in
luce differenti aspetti. Rossi operava uno stretto collegamento con il parallelo istituto del
referendum popolare, in quanto «sarebbe un assurdo intollerabile ed un evidente pericolo politico
che una maggioranza parlamentare battuta da un massiccio referendum popolare potesse e dovesse
sopravvivere per cinque o sei anni»; inoltre, rispondendo ai timori di Orlando, rilevava come la
dissoluzione anticipata delle Camere fosse ««non un atto di prerogativa, ma un atto di governo»;
infine, per confutare la necessita di prefigurare rigide condizioni operative, opponeva I'inutilita di
uno scioglimento cosi connotato qualora non si verificassero crisi, o la sua pericolosita qualora esse

fossero frequenti**®

. A sua volta, Moro contemplava le finalita dell’istituto nell’<«<adeguare la
rappresentanza popolare ai reali mutamenti dell’opinione pubblicay»*®.

A questo punto si aprivano le votazioni. L’esito era I’approvazione del testo proposto dalla
Commissione, modificato secondo gli emendamenti di Colitto (sulla possibilita di sciogliere anche
una sola Camera) e Laconi (vietante lo scioglimento nel corso del semestre bianco). Venivano
quindi rigettate le altre proposte rimaste, quelle di Costantini (sulla necessita di consenso espresso
dei Presidenti delle Camere) e Carpano Maglioli (vincolante lo scioglimento a precisi presupposti
temporali).

Questa, quindi, la formulazione finale dell’art. 84 del progetto di Costituzione, che, in sede di
coordinamento, si trasferiva all’art. 88 della Costituzione della Repubblica italiana:

«1 Presidente della Repubblica puo, sentiti i loro Presidenti, sciogliere entrambe le Camere o anche

una sola di esse.

Non puo usare di tale facolta negli ultimi sei mesi del suo mandato»».

28 Cfr. la seduta del 24 ottobre 1947, pp. 1545-1546.
2 Seduta del 24 ottobre 1947, p. 1546.
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6. Considerazioni conclusive: il valore della flessibilita

Da questa indagine ¢ anzitutto un dato ad emergere con una certa evidenza: il Costituente ha
deliberatamente deciso di non irrigidire la forma di governo. E nell’ottica di una «razionalizzazione
cosi blanda da dimostrarsi ininfluente»®, si inserisce perfettamente anche la questione dello
scioglimento anticipato del Parlamento. Infatti, delle tante proposte emendative avanzate, solo
quelle relative alla possibilita di sciogliere una sola Camera e al divieto in pendenza di semestre
bianco, modificavano il testo base, che gia di suo si presentava assai scarno.

Una scelta, quella di orientare il meno possibile finalita e struttura di uno strumento in grado di
connotare fortemente il modello parlamentare, che non deve essere imputata a indecisione o

tentennamenti’’’

. Al contrario, essa ¢ frutto di un chiaro indirizzo politico, forse il pit importante ad
aver influenzato 1 lavori dell’Assemblea costituente: per dirla con Carlassare, trattasi della
««consapevolezza della inutilitd — se non addirittura pericolosita — di rigidi limiti artificiali ad un
istituto che richiede invece duttilita estrema per adattarsi alle circostanze mutevoli»*?. Questa
opzione da una parte era funzionale alla precisa volonta di lasciare lo sviluppo delle relazioni
istituzionali al concreto operare dei protagonisti della nuova democrazia italiana, i partiti politici,
ritenuti 1’asse fondamentale per il radicamento e I’estensione delle garanzie di liberta a favore di
tutti i cittadini. Dall’altra, la rottura dell’unita antifascista tra Dc e forze di ispirazione marxista
aveva di certo influito sullo svolgimento dell’opera costituente, con la paura reciproca della vittoria
del blocco opposto, e, quindi, la necessita di escogitare soluzioni che impedissero che la vittoria

dell’altro fosse totale™’; «di qui la prevalenza del momento “garantista” sul momento “propulsore

ed unificante della volonta politica”»»**,
La pluralita delle letture ricavabili dal testo costituzionale ¢ nient’altro che lo specchio della varieta
di posizioni espresse lungo tutto il percorso costituente, con sole poche idee forti a prevalere sulle

altre. Tra queste, vi ¢ I’attribuzione della titolarita formale del potere dissolutorio in capo al

0 A. BarBera, C. Fusaro, op. cit., p. 117.
3! Parla di «deliberato intento di non prestabilire nulla per non incorrere in possibili omissioni»», L. PALADIN,
Presidente della Repubblica, in Enc. dir., vol. XXXV, Milano, 1986, p. 204.

L. Carrassarg, op. cit., p. 3; nello stesso senso, ad es., anche A. Barsera, Tendenze nello scioglimento delle
Assemblee parlamentari, cit., p. 249, S. BartoLg, Scioglimento delle Camere, in Enc. dir., agg., vol. 1II, Milano,
1999, p. 937, P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello
scioglimento nell ordinamento repubblicano italiano, cit., p. 30 e L. Evria, 1l Presidente della Repubblica. Artt. 83-
91, in G. Neppl Mopona (a cura di), Stato della Costituzione, Milano, 1998, p. 343.

Cfr. A. Barsera, Dalla Costituzione di Mortati alla Costituzione della Repubblica, nella edizione speciale di C.
Morrtati, Una e indivisibile, Milano, 2007, pp. 55-56 (altresi reperibile su www.forumcostituzionale.it, p. 26), per il
quale «ciascuno dei due schieramenti temera ancora di piu il “18 aprile” dell’altro, il riemergere dell’”’ombra del
tiranno™». Nella prospettiva opposta si pone E. CuELi, Il problema storico della Costituente, cit., p. 16, secondo cui
«la Costituzione italiana nacque “presbite”, perché imbocco l'unica strada allora percorribile per consentire la
possibilita della nascita, sulle lunghe distanze, di una democrazia “compiuta” in un Paese “diviso”».

S. Gateorti, Parlamento, Presidente della Repubblica e Governo, in Dir. soc., 1979, ora contenuto in S. GALEOTTI,
Alla ricerca della governabilita, Milano, 1983, p. 201.
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Presidente della Repubblica: con cio, quindi, a escludere con una certa nettezza 1’opzione

235 Una volta accolta

dell’autoscioglimento, preferita invece dalla componente comunista
I’impostazione dello scioglimento presidenziale, almeno dal punto di vista della competenza ad
emanare il relativo decreto, non vi ¢ invece alcuna certezza di definizione per quanto riguarda i
centrali aspetti della paternita sostanziale, delle condizioni e degli obiettivi: tutti elementi importanti
in grado di qualificare complessivamente I’istituto, anche dal punto di vista della titolarita
sostanziale e politica™*.

Appare chiara, almeno a parole, I’intenzione dei costituenti di <«contrastare in qualche modo i
possibili eccessi assembleari del sistema parlamentare»»*’, in primis cercando di ritagliare un
particolare ruolo al Capo dello Stato, ove «I’intervento presidenziale fosse di natura “interstiziale”,
teleologicamente orientato alla razionalizzazione del modello, ma senza arrivare ad involgere
’indirizzo politico del Governo»**. Cido perd non significa che le intenzioni si siano tutte
meccanicamente tramutate in chiare scelte positivizzate. Tanto che la figura del Presidente della
Repubblica sia risultata una delle piu ambigue dell’ordinamento costituzionale italiano, non a caso
definita da Barile <<enigmatico coacervo di poteri non omogenei»**.

Ne ¢ un esempio il complesso sistema delle responsabilita presidenziali prescritto dagli artt. 88, 89 e
90 Cost. La controfirma ministeriale ¢ in primo luogo funzionale a rivestire di cautele 1'esercizio del
potere formale di scioglimento. Ma questa previsione — che deve essere necessariamente letta alla
luce della significativa bocciatura dell'ipotesi di attribuzione “in via di prerogativa” — incide in

maniera evidente anche sulla natura effettiva della potesta decisionale, mettendo in discussione

25 Costanzo connota questa scelta come idonea a invocare un uso dello scioglimento «meno “straordinario”»: il

rifiuto di precondizioni astratte per il suo esercizio avrebbe avuto 1’effetto di assorbire i casi a cui, attraverso la

costituzionalizzazione dell’autoscioglimento, si voleva limitarne I’impiego (cfr. P. Costanzo, Lo scioglimento delle

Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello scioglimento nell ordinamento repubblicano italiano,

cit., pp. 26-27).

In dottrina, circa il dibattito costituente, si € teso a valorizzare alternativamente un dato piuttosto che un altro, al
fine di supportare una particolare tesi in relazione alla natura dell’atto dissolutorio: ad es., vi ¢ chi ha dato risalto
all’approvazione dell’emendamento Laconi per giustificare 1’attribuzione «propria»» del Presidente (P. BiscARETTI DI
Rurria, Le attribuzioni del Presidente della Repubblica, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 2/1963, p. 284); chi ha spiegato
la reiezione degli emendamenti Benvenuti e Domenido per escludere viceversa tale lettura (A. VaLentini, Gli atti del
Presidente della Repubblica, Milano, 1965, p. 115) — mentre vi ¢ anche chi ha compiuto 1’operazione contraria,
sminuendo la portata di questo fatto (cfr. F. PiNto, Scioglimento anticipato delle Camere e poteri del Presidente
della Repubblica, in Pol. dir., n. 2/1980, pp. 232-233, e¢ F. Cuocoro, Imparzialita e tutela della Costituzione
nell’esercizio dei poteri del Presidente della Repubblica, in Rass. dir. pubbl., 1959, p. 130) —, oppure per ammettere
il potere di iniziativa del Presidente del Consiglio (A. BarBera, Tendenze nello scioglimento delle Assemblee
parlamentari, cit., p. 249); chi ha letto nel respingimento di qualsiasi tentativo procedimentalizzante la scelta di non
ammettere una funzione «di lottay» (L. Parapiy, op. cit., p. 204).

A. Reroso, Lezioni sulla forma di governo italiana, Torino, 1997, p. 210.

3% A, MorronE, Il “Giano bifionte” del Colle pin alto. 1l contributo di Einaudi e di Gronchi nella definizione del
ruolo del Presidente della Repubblica, in A. BarBera, M. CammeLLl, P. Pomeent (a cura di) L apprendimento della
Costituzione (1947-1957), Milano, 1999, p. 96. Attribuiscono la paternita dell'idea circa un ruolo di stabilizzazione e
riequilibrio, ai fautori del parlamentarismo dualista, A. Barsera, C. Fusaro, op. cit., p. 118.

29 P. BARLLE, I poteri del Presidente della Repubblica, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 2/1958, p. 301.
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l'intero apparato dei poteri, poiché la qualificazione del (necessario) concorso fra Capo dello Stato e
Governo risulta tutt’altro che chiara. Dunque, il nodo rimane irrisolto.

Si potrebbe quindi concludere che 1’Assemblea costituente, sulla base degli indirizzi che si sono
confrontati, abbia esitato a dare — se non si vuol dire che abbia evitato di farlo del tutto — quegli
elementi in grado di leggere e attuare il lacunoso dettato costituzionale lungo una direzione ben

0 La carenza di un’inequivoca intentio legislatoris, o, se si preferisce, la sua scomponibilita

precisa
in molteplici sfaccettature, ha dato adito ad una confusione interpretativa che ha permesso la
proliferazione di teorie di vario segno, alcune delle quali costruite su visioni forse solamente
parziali. D’altronde, le costruzioni teoriche si basano su dati giuridici, e la Carta costituzionale, per i
motivi suesposti, proclama dei punti fermi in merito alla costruzione dell’ordinamento dei poteri,

ma poi non prende precisamente posizione circa la loro puntuale configurazione tecnica.

20 Lo ammette anche un sostenitore della teoria presidenziale come Pinto, il quale definisce il Capo dello Stato una

«figura mitica, su cui «le idee dei costituenti non [erano] del tutto chiare» (cfr. F. PNto, op. cit., pp. 230-231).
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Capitolo 111

LO SCIOGLIMENTO NELLA LETTURA DELLA
DOTTRINA

1. Metodo e finalita

L’art. 88 Cost. ¢ quindi nato in Costituente secondo una formulazione alquanto generica, tanto da
far parlare, quanto alla forma di governo costituzionale italiana, di una delle «tre pagine lasciate

aperte»*!

. Ci0 ha scaturito una grande varieta di interpretazioni da parte della dottrina, la quale ha
dato fondo alle enormi potenzialita insite nel testo costituzionale, facendo emergere una consistente
varieta di interpretazioni e di obiezioni conseguenti e reciproche.

In questo capitolo si vuole dare conto del dibattito che ha impegnato i costituzionalisti nel cercare di
definire e collocare il potere di cessazione anticipata della legislatura all’interno dell’ordinamento.
Il metodo utilizzato ¢ quello di scomporre I’istituto per analizzare singolarmente le sue diverse
sfaccettature (titolarita e ruolo degli organi coinvolti, ipotesi legittimanti il ricorso, limiti che tale
facolta incontra). Prestando attenzione al fatto che questo non significa compiere un’elaborazione
per compartimenti stagni: sara infatti opera continua e costante incrociare le risultanze ricavate caso
per caso, in quanto si trovano tutte inevitabilmente connesse fra di loro; altrimenti il lavoro
rischierebbe di risultare sterile e poco utile.

La ricostruzione delle letture offerte in dottrina vuole tendere a confermare 1’idea che I’istituto
dissolutorio sia, da un punto di vista prescrittivo, eclettico, abile ad essere calato in molteplici
situazioni e preordinato a perseguire una pluralita di obiettivi. Una tale polifunzionalita puo trovare
quindi una specificazione solo grazie al fondamentale contributo della prassi. Qui basti sottolineare
come il quadro giuridico vigente ci debba spingere a disperdere la tentazione di imporre una visione
assoluta, poiché gli elementi complessivamente intesi non sono in grado di fornire soluzioni
univoche ed incontestabili. E proprio questa sara la direttrice che si cerchera di seguire, ossia

I’inadeguatezza dell’unicita di modelli normativi, e quindi la malleabilita dell’istituto, in forza della

21 A. BARBERA, Le riforme come pretesto, in Quad. cost., n. 4/2006, p. 762: le altre due sono il regionalismo e l'assetto

bicamerale.
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valorizzazione volta per volta delle diverse (e spesso fra di loro divaricanti) facce di questo

complesso prisma.

2. La questione della titolarita

2.1. La consolidata tripartizione delle tesi proposte

Da sempre, 1’aspetto piu dibattuto ¢ quello della titolarita del potere di scioglimento. Da un punto di
vista strettamente testuale, 1’art. 88 Cost. conferisce inequivocabilmente 1 attribuzione
dell’emanazione del decreto dissolutorio al Presidente della Repubblica, per cui, di primo acchito,
sembrerebbero non esserci problemi. Questa certezza viene perd seriamente intaccata se si
approfondisce il discorso. Invero, a porre in crisi I’incrollabilita dell’argomento testuale — sovente
utilizzato dai fautori della tesi sostanzialmente presidenziale — sono due considerazioni, una di
ordine comparato e ’altra di ordine sistematico. Dal primo punto di vista, il raffronto con 1’art. 87
pone in evidenza come vi siano una serie di competenze presidenziali su cui non vi ¢ alcun dubbio
circa la loro definizione contenutistica, e quindi circa la spettanza della discrezionalita decisionale
ad altro organo: si pensi alla promulgazione delle leggi e all’emanazione di decreti e regolamenti
(comma 5), per le quali ¢ indiscussa la competenza, rispettivamente di Parlamento ¢ Governo.
Ancora piu forte ¢ I’argomentazione di carattere sistematico, poiché 1’art. 89 prescrive per “tutti” gli
atti presidenziali la necessaria controfirma ministeriale: il che basta a mettere in discussione tutte le
prerogative che prima facie la Costituzione attribuisce al Capo dello Stato.

E percid da qui che nascono le diatribe dottrinarie, che fin dai primi anni di vigenza della Carta
fondamentale contraddistinguono la lettura del potere costituzionale di scioglimento anticipato delle
Camere. La classificazione qui usata per descrivere la discussione teorica ¢ quella, storica, fra tesi
dell’atto formalmente presidenziale ma sostanzialmente governativo, tesi dell’atto sostanzialmente

presidenziale e tesi dell’atto a partecipazione complessa®?. Se questo € il criterio direttivo e

22 Questa classificazione, malgrado sia consolidata da decenni di studi autorevoli, sembrerebbe messa in crisi dalla

giurisprudenza costituzionale, in quanto la sent. n. 200 del 2006, nel ricostruire il potere di grazia in termini
marcatamente presidenzialistici, “dimentica” di citare la categoria degli atti duali: «¢& chiaro, infatti, che alla
controfirma va attribuito carattere sostanziale quando I’atto sottoposto alla firma del Capo dello Stato sia di tipo
governativo e, dunque, espressione delle potesta che sono proprie dell’Esecutivo, mentre ad essa deve essere
riconosciuto valore soltanto formale quando 1’atto sia espressione di poteri propri del Presidente della Repubblica,
quali — ad esempio — quelli di inviare messaggi alle Camere, di nomina di senatori a vita o dei giudici costituzionali.
A tali atti deve essere equiparato quello di concessione della grazia, che solo al Capo dello Stato ¢ riconosciuto
dall’art. 87 della Costituzione»>. Esprime questo timore T. F. Giueroni, Potere di grazia e controfirma ministeriale:
la dove (non) c’é la responsabilita, la c’é il potere..., in Quad. cost., n. 1/2007, p. 139; non ne ¢ invece cosi sicuro
G. U. Rescigrno, La Corte sul potere di grazia, ovvero come giuridificare rapporti politici e distruggere una
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generalmente piu diffuso, suscettibile di variazioni ¢ la riconduzione dei singoli autori ad una
piuttosto che ad un’altra delle tre letture offerte*”.

Sul punto della titolarita sostanziale del potere di scioglimento si ripercorreranno queste teorie con
I’intenzione di giungere ad una conclusione che gia ora si puo parzialmente anticipare. In pratica, la
considerazione della multiformita dello strumento dissolutorio, comporta che il grado di
coinvolgimento degli organi coinvolti (Presidente della Repubblica in qualita di emanante il
decreto, Presidente del Consiglio dei Ministri in qualita di controfirmante) sia a sua volta variabile.
Percio, il fatto stesso di prevedere la cooperazione di piu soggetti istituzionali, unito alla
consapevolezza che le rispettive azioni non possano essere astrattamente imprigionabili in
comportamenti predeterminati (sia in riferimento alla loro individualita che al loro reciproco
combinarsi), rendono piu plausibile la soluzione dell’atto complesso. Con la precisazione che la
collaborazione fra gli organi coinvolti non debba essere riconducibile ad uno schema rigidamente
ripetibile (ad es., iniziativa del Governo e consenso del Capo dello Stato, o viceversa), ma sia a sua
volta fluida, cio¢ configurabile in maniera differente a seconda delle condizioni contingenti al

momento del suo concreto esercizio’*.

2.2. La teoria dell atto sostanzialmente governativo

Durante il primo lustro repubblicano numerose sono state le letture del potere di scioglimento nel
senso di un atto deciso nel merito dal Governo. D’altronde, erano molti i fattori a spingere i
giuspubblicisti in questa direzione: il confronto con [’esperienza inglese; la prassi del
parlamentarismo statutario, dove, salvo episodi isolati, la proposta ministeriale di ricorrere al
giudizio del popolo veniva addirittura presentata in forma scritta al Sovrano; le caratteristiche della
prima legislatura repubblicana, decisamente improntata sulle dinamiche Westminster.

Forte ¢ questa influenza nell’impostazione di Amorth, il quale prefigura, fra le varie cause

scatenanti, 1’obiettivo di pervenire «<ad una nuova composizione delle Camere»», in modo che sia

componente essenziale del costituzionalismo nella forma di governo parlamentare, in Giur. cost., n. 3/2007
(reperibile altresi in www.associazionedeicostituzionalisti.it), il quale allontana 1’infausta idea che la Corte voglia
derubricare 1’esistenza di questo importante filone dottrinario.

Costituisce un esempio di questa possibilita di variazione la ricostruzione operata da alcuni autori secondo una
quadripartizione, in quanto vi si fa rientrare in una categoria a sé 1’originale impostazione di Esposito: cfr., ad es., L.
CARLASSARE, Op. Cit., pp. 4 ss., L. PaLabiN, Presidente della Repubblica, cit., 1986, p. 203, ¢ T. E. Frosmi, P. L.
PetriLLO, Art. 88, in R. Birurco, A. CeLotro, M. Ouverti (a cura di), Commentario alla Costituzione, vol. 11, Milano,
2006, pp. 1715 ss. (quest’ultimo ¢ reperibile altresi in T. E. Frosii, Scioglimento (delle Assemblee parlamentari), in
S. Cassesk (a cura di), Dizionario di diritto pubblico, vol. VI, Milano, 2006, p. 5462).

Questa idea rievoca, adattandola, la riflessione condotta da Esposito, a cui si ¢ gia fatto riferimento, e di cui si
parlera successivamente in maniera piu diffusa.
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assicurato «il rafforzamento della corrente politica al governo»>. Chiara ¢ quindi I’attribuzione della
volonta decisiva all’Esecutivo (e, in particolare, al Presidente del Consiglio), anche in
considerazione dell’«irresponsabilita politica del Presidente»»**.

Quello dell’assenza di responsabilita per il Capo dello Stato, e quindi della sua imputazione al
Governo per il tramite della controfirma ministeriale (come vigorosamente sottolineato anche da
Pierandrei?*), ¢ inevitabilmente il punto di forza delle teorie in esame. Ma non ¢ "unico. E Galeotti,
fra 1 primi, a notare come 1’assenza di un potere presidenziale di revoca del Ministero, quale
«supporto inscindibile e [...] condizione di effettiva autonomiay»>, contribuisca ad attenuare «la
consistenza e I’efficienzay delle altre due attribuzioni tipiche della «triade»> storicamente imputata
al Capo dello Stato, ossia il potere di nominare 1I’Esecutivo (art. 92 Cost.) e, appunto, di sciogliere il
Parlamento®*’.

Sul ruolo del Presidente della Repubblica, Lavagna precisa che il suo compito ¢ quello di
«verificare che la proposta di scioglimento avanzata dal Governo non concretizzi una forma
mascherata di autodissoluzione, stante una presumibile, sostanziale identita tra Governo e
maggioranza parlamentare>>. Questo rilievo serve all’Autore per riferire come la diversita di
strutturazione del potere di scioglimento, nel confronto fra Italia e Inghilterra, si riconduca
essenzialmente alla possibilita di valutazione maggiormente autonoma in capo al Presidente italiano
(invece assente in capo al Sovrano inglese)**. In questo modo si tenta di adattare al nostro Paese il
modello Westminster, con correttivi costituzionali in grado di colmare le differenze di fondo fra i
due sistemi politici.

Di diverso ordine le obiezioni storicamente mosse a questa concezione, anche se in realta nessuna
di esse risulta fino in fondo convincente. La critica piu ricorrente ¢ quella che ravvisa
nell’ordinamento italiano un divieto generale di autoscioglimento, o di scioglimento di
maggioranza: in parole povere, la dissoluzione anticipata decisa dal Governo non sarebbe altro che

una forma di «onnipotenza della maggioranza»**’, quindi da escludere poiché preordinata al «fine

25 Cfr. A. AmorTH, La Costituzione italiana: commento sistematico, Milano, 1948, pp. 151-152. Ad onor del vero,

occorre precisare che ad anticipare queste osservazioni (nonché quelle che seguono immediatamente) era stato

Guarino, in riferimento al testo che la Costituente stava all'epoca ancora esaminando — ma che alla fine non era

molto distante da quello poi deliberato — (cfr. G. Guaro, Lo scioglimento del Parlamento nel progetto per la nuova

Costituzione italiana, cit., pp. 165 ss); in piu, il suddetto Autore evinceva l'ulteriore limite al potere governativo,

assieme a quello dell'assenso presidenziale, nell'impossibilita «di disporne quando si sia iniziato il procedimento che

puo portare all'approvazione di una mozione di sfiducia» (p. 166).

Cfr. F. Pieranprel, L'organisation constitutionelle de la République italienne, in La Constituion italienne de 1948,

reueil d'etudes sous la direction de E. Crosa, Parigi, 1950, ora contenuto in F. PiEranNDREI, Scritti di diritto

costituzionale, vol. 11, Torino, 1964, pp. 184-185, secondo cui «il est clair qu'etant donné les principes du systéme

parlamentaire, selon lesquels la responsabilité de toute action politique incombe au Government et non au Président,

les actes de ce dernier devant étre contrasignés par un Ministre, la mesure que nous examinons sera prise en général

sur la proposition exclusive du Governmenty.

Cftr. S. GaLeotti, La posizione costituzionale del Presidente della Repubblica, Milano, 1949, pp. 11-12.

28 Cfr. C. LAVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico, Torino, 1985, p. 647.

29 V. CrisaFuLLL, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, in Jus, 1958, e in Aa. Vv., Studi in
onore di Emilio Crosa, vol. 1, Milano, 1960, ora contenuto in V. CrisaruLLl, Stato, popolo, Governo: illusioni e
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di schiacciare le minoranze»*°. Quello italiano ¢ un sistema costituzionale caratterizzato dalla
fiducia tra Parlamento e Gabinetto, in cui questa non ¢ contrassegnata <«unicamente dall’elemento
negativo sfiducia, che interviene nel corso dell’attivita da essi dispiegata, ma soprattutto da un
elemento positivo, la fiducia, che coordina entrambi gli organi in una articolazione strutturale
unitaria»»®': per cui essi non devono essere pill percepiti in contrapposizione I’un con I’altro, come
avveniva nello schema parlamentare classico, nel quale lo scioglimento anticipato era 1’arma
brandita dall’Esecutivo nei confronti dell’Assemblea legislativa, ma la continuita della relazione
fiduciaria costituisce «il presupposto indispensabile per la continuita del Governo»»**. Al contrario,
«si verrebbe a dare al Governo una posizione preminente nei confronti del Parlamento, non
giustificabile nel nostro sistema»*, poiché «la razionalizzazione della forma di governo
parlamentare adottata nella nostra Costituzione ¢ fondata sull’equilibrio fra Potere esecutivo e
Potere legislativo e, quindi, porta ad escludere una configurazione del potere di scioglimento come
potere governativo o paragovernativo»»>*; tanto piu in una realta politicamente eterogenea, in cui il
fatto che le crisi scaturiscano «dal dissolversi della maggioranza in seno alle Assemblee»» ™,
avrebbe come immediata conseguenza la prevaricazione di un gruppo interno alla maggioranza,
desideroso di “fare i conti” con gli alleati con cui ¢ in contrasto innanzi al giudizio del corpo
elettorale.

Come accennato, queste obiezioni non sono pienamente persuasive. E vero che il testo
costituzionale non prevede espressamente la proposta vincolante ed esclusiva ministeriale, ma ¢ pur
vero che questa non ¢ parimenti vietata. Il contrasto piu grave pero sarebbe, a detta dei suoi
oppositori, con i principi generali del modello parlamentare accolti nell’ordinamento costituzionale
repubblicano, in particolare con I’esistenza del rapporto fiduciario. Questo perd non va interpretato
come un monolite indistruttibile e sempre uguale a se stesso, ma come utile, continua e reciproca
influenza. Proprio per questo essa puo variare di intensita nel corso del suo dipanarsi, ma puo anche
interrompersi: e le interruzioni che intervengono mediante i meccanismi costituzionali altro non
sono che la certificazione, e quindi la scelta di dare seguito, alla rottura del continuum gia prodottasi
a livello di equilibri politici — quindi, sono atti conseguenti € non cause scatenanti. D’altronde, non
andrebbe di certo nella direzione del regolare funzionamento del sistema costituzionale il

perseverare in uno stallo (o in una aperta crisi) pur di non ricorrere a queste valvole di sfogo. Tanto

delusioni costituzionali, cit., p. 184, nota 37.

F. Pinto, op. cit., p. 243.

M. Gauzia, Studi sui rapporti fra Parlamento e Governo, vol. I, Milano, 1972, p. 245.

M. L. Mazzont HonoraTi, Aspetti giuridici e prassi costituzionale dello scioglimento delle Camere nell ordinamento
repubblicano italiano, in Riv. trim. dir. pubbl., n. 4/1978, p. 1317.

A. VALENTINI, Op. cit., p. 118.

E. Spagna Musso, Diritto costituzionale, Padova, 1986, p. 583.

G. Cuomo, 1 poteri del Presidente della Repubblica nella risoluzione delle crisi di governo, vol. 1, Napoli, 1962, p.
56.

250
251
252

253

254
255

65



piu, in dottrina nulla quaestio sul potere del Parlamento di revocare la fiducia al Governo: perché
allora non ammettere il potere uguale e contrario azionabile da parte di questo secondo nei confronti
del primo? Altrimenti, 1’equilibrio fra poteri sarebbe solo un modo per mascherare un netto
squilibrio a favore dell’Assemblea. Inoltre, vi sono studiosi che criticano lo scioglimento di
maggioranza perché oppressivo nei confronti delle minoranze, altri invece che lo contestano in
quanto rivolto contro se stessa. Ammettendo anche ciascuna delle due ipotesi, non si capisce dove
sarebbe il problema della difformita rispetto ai principi generali dell’ordinamento: il Governo, ¢ la
maggioranza che lo sostiene, hanno il compito istituzionale di attuare 1’indirizzo politico, e lo
scioglimento ¢ uno degli strumenti (il piu grave, ma nulla di sovversivo) di cui si puo avvalere, con
la specifica finalita o di portare la risoluzione del conflitto al giudizio popolare, o, semplicemente di
sgonfiare lo stesso grazie alla sua semplice minaccia®®.

Altro argomento utilizzato per “smontare” la tesi dello scioglimento governativo ¢ quello fondato
sulla previsione costituzionale della durata fissa della legislatura (art. 60 Cost.), che al momento ¢ di
cinque anni per ciascuna Camera, ma che fino al 1963 era di un anno di piu per il Senato — tanto che
le prime tre legislature hanno visto il sistematico scioglimento anticipato di questo ramo del
Parlamento, adeguandola di fatto a quell’altro. Tuttavia, se per alcuni questa prescrizione ¢
collegata alla critica principale del divieto di autoscioglimento, <«laddove la Costituzione
repubblicana non ha rimesso ad alcuna maggioranza di disporre della durata delle Camere»*’, nella
dottrina degli anni Cinquanta era fortemente tenuta in considerazione la questione della diversita di

durata®?

. Ma una volta superata la discrasia dei termini temporali, 1’obiezione viene completamente
travolta. D’altronde, se la Costituzione stessa ammette la possibilita di una dissoluzione anticipata
del Parlamento, gia basta questo a far cadere le remore avanzate, poiché a questo punto sarebbe
inconferente la questione dell’organo deputato a prendere questa decisione: infatti, ribaltando la
suddetta argomentazione, allora perché non obiettare che anche lo scioglimento presidenziale
violerebbe il dettato dell’art. 60?7 Semplicemente, quest’ultima disposizione pone una regola
generale, alla quale si puo derogare attraverso lo strumento dell’art. 88. D1 piu non si dice.

Altra problematica che si fa notare riguarda il ruolo del Capo dello Stato, che nella Costituzione

repubblicana si configura quale potere autonomo da non identificarsi con il Potere esecutivo (come

26 Per una conferma di queste repliche, cfr. M. Vorri, Lo scioglimento anticipato del Parlamento e la classificazione

dei regimi contemporanei, Rimini, 1983, pp. 139-140, il quale aggiunge che «un Governo che potesse contare su

una solida maggioranza parlamentare, potrebbe di fatto imporre la propria volonta rassegnando le dimissioni. In tal

caso 1 Governi successivamente nominati dal Presidente non otterrebbero la fiducia del Parlamento e lo scioglimento
si renderebbe inevitabiley».
P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello scioglimento

nell’ordinamento repubblicano italiano, cit., p. 105.

38 Cfr. G. Guarwo, Il Presidente della Repubblica italiana, in Riv. trim. dir. pubbl., 1951, pp. 952-953, secondo cui
questa scelta risponderebbe a ««due principi tassativiy»»: da una parte, la garanzia «di avere nelle due Camere due
maggioranze distinte per contemperare ¢ controllare la forza dell’organismo popolarey; dall’altra, il fatto che «da
durata delle due Camere resti quella fissata dalla Costituzione e non subisca modificazioni arbitrarie»>.
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invece accadeva durante la tradizione monarchica), mancando proprio «un rapporto di
immedesimazione tra Presidente della Repubblica e Governo che imponga a quello comportamenti
funzionali all’indirizzo politico di questo nei rapporti con gli altri poteri»*>*. Inoltre, grave
pregiudizio verrebbe arrecato alla sua fondamentale posizione di imparzialita. Infatti, ¢ lucido il
ragionamento proposto sempre da Guarino: «’assenso [presidenziale allo scioglimento] sarebbe
assorbito e superato dalla volonta della maggioranza diretta a conseguire il proprio vantaggio, il
rifiuto della proposta costituirebbe una pubblica sconfessione della maggioranza ed un’accusa dei
suoi fini illegittimi, primo passo di un conflitto dichiarato tra Presidente € Governo»>%.

Anche queste critiche non reggerebbero, alla luce dell’art. 89 Cost. che ha la funzione di trasferire
la responsabilita politica degli atti presidenziali sul “Ministro proponente”, ossia colui che appone la
controfirma. D’altronde, sarebbe impensabile attribuire responsabilita ad un organo contro il quale
non si potrebbe applicare nessuna sanzione: infatti, dal punto di vista giuridico esistono solo le
situazioni estreme indicate all’art. 90 Cost., mentre dal punto di vista politico 1’unica ipotesi
apparentemente plausibile sarebbe la mancata rielezione per 1’inquilino quirinalizio in carica — ma
in verita, vista comunque la gia notevole durata, essa non rappresenta altro che la normalita. Quindi,
allontanate le ombre sull’’immunita politica” del Capo dello Stato, nulla osterebbe viceversa a
chiedere conto all’Esecutivo, che invece a un giudizio di responsabilita si sottopone
quotidianamente, stante il rapporto di fiducia con il Parlamento: e la dissoluzione avrebbe il
significato di chiedere il responso risalendo fino alla fonte della sovranita, ossia fino al popolo.

E qui si appuntano le ultime obiezioni alla tesi dell’atto sostanzialmente deciso dal Gabinetto:
quelle che vedono con sospetto un’eccessiva enfatizzazione dell’intervento diretto del corpo
elettorale negli affari dei pubblici poteri. Argomentando a partire dagli stessi timori che permeavano
I’Assemblea costituente, e fondando la “poca generosita” del testo in una lettura restrittiva degli
artt. 1, comma secondo (la sovranita da esercitarsi ««nelle forme e nei limiti della Costituzione»»), 67
(divieto del vincolo di mandato per i rappresentanti della Nazione) e 75, comma secondo (limiti
all’esercizio della potesta referendaria da parte dei cittadini), questa parte di dottrina
giuspubblicistica inferisce uno sfavore nei confronti della capacita decidente del popolo, come se
questa fosse totalmente irrazionale, inaffidabile, e quindi inidonea a essere investita di questioni di

interesse generale®'.
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S. BarToLE, op.cit., p. 938.

20 G. GuarNo, Il Presidente della Repubblica italiana, cit., p. 953.

26! Ecco alcuni passi, utili a comprendere i toni — quasi apocalittici — utilizzati: «1’Assemblea costituente [...] volle che
sulle forze istintive prevalessero la discussione pacata ed il ragionamento, e soprattutto perché si temevano quelle
conseguenze che lo scioglimento sarebbe in grado di produrre in proporzioni maggiori, che il Paese fosse cioe¢
continuamente sconvolto dalle agitazioni elettorali, con danno della pace sociale e della stessa azione di governo,
che si acuisse in questo modo il contrasto tra le parti, che maggioranza ¢ minoranza fossero tentate a misurare
continuamente le loro forze ed utilizzassero questi strumenti per amplificare un movimento popolare a loro
favorevole e profittassero del successo momentaneo per alterare il sistema costituzionaley> (G. Guarmo, I/
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Questa impostazione presenta il difetto di scontare I’influenza del contesto storico-politico dei primi
anni repubblicani. Infatti, se da un punto di vista strettamente interpretativo della disciplina
costituzionale problemi seri non se ne pongono®®*, il discorso appare caratterizzato da un certo
orientamento ideologico, tipico di un tempo in cui forte era la contrapposizione tra gruppi sociali di
differente ispirazione, come predominante era la concezione dell’importanza della mediazione
politica e quindi del ruolo dei partiti. Questi due elementi spingevano percio a limitare al massimo
gli appelli al popolo, in modo da sfruttare a fondo (se non addirittura stressare) gli istituti della
democrazia rappresentativa. Una volta depurato il sistema da questo pregiudizio, non si pud
disconoscere la vitalita che produce in un ordinamento la valorizzazione dei momenti di
consultazione diretta della societa: e I’interruzione del mandato parlamentare ¢ la via principale
attraverso cui chiedere a questa quale indirizzo dare all’attivita dei pubblici poteri.

In conclusione, tutto cid non significa che la tesi dello scioglimento quale potere sostanzialmente
governativo sia la piu condivisibile. Infatti, se da un lato — come si ¢ cercato di dimostrare — le
obiezioni a suo tempo avanzate non paiono cogliere nel segno, il punto di sofferenza ¢ altrove. In
pratica, a fallire ¢ 1’esclusivita con la quale i sostenitori di tale impostazione attribuiscono la potesta
decisionale all’Esecutivo: il fatto che ’art. 89 Cost. investa quest’ultimo della responsabilita
politica degli atti presidenziali, non deve dunque far perdere di vista altri dati costituzionali
ugualmente inequivocabili, a iniziare dall’attribuzione formale che 1’art. 88 Cost. opera a favore del
Capo dello Stato.

Ma, come ¢ evidente (¢ come vedremo qui di seguito), lo stesso ordine di critiche vale

specularmente per la teoria dell’atto sostanzialmente presidenziale.

2.3. La teoria dell atto sostanzialmente presidenziale

Presidente della Repubblica italiana, cit., p. 951); oppure, «si ¢ voluto impedire che una meccanica applicazione
del principio maggioritario potesse schiacciare i diritti delle minoranze e dei singoli gruppi politici e, d’altro canto,
evitare che interventi occasionali, irriflessivi, generici, a carattere ideologico, turbassero il dinamismo dell’azione di
governo, che ¢ azione critica, puntuale ed & costretta necessariamente a svilupparsi, pur nella fedelta ad un preciso
orientamento politico generale, attraverso il travaglio delle singole situazioni concrete>» (M. GaLizia, op. cit., p. 248).

Rispondendo punto per punto puo dirsi che: 1’esercizio della sovranita attraverso forme e modi previsti dalla
Costituzione prevede, ovviamente, il potere per il popolo di eleggere i propri rappresentanti, per cui con lo
scioglimento anticipato non si fa altro che dare una possibilita in piu ai cittadini per esprimersi (art. 1, comma
secondo); lo scioglimento anticipato ¢ rivolto alle due Camere collettivamente intese, non ¢ un modo per sanzionare
singoli parlamentari a causa della loro eventualmente inadeguata attivita di ufficio (art. 67); il riferimento diretto al
referendum abrogativo andrebbe forse riletto a contrario, nel senso che, proprio perché al corpo elettorale ¢ dato di
potersi pronunciare sulla bonta delle leggi, a maggior ragione questo potra sindacare 1’operato dei suoi
rappresentanti tutti le volte che questo si dovesse rendere necessario (art. 75, comma secondo).
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Da una lettura tesa a sminuire la portata dell’art. 89 Cost., ed a valorizzare il significato del potere
di scioglimento, partono i fautori della tesi del potere azionato dietro la sostanziale volonta
presidenziale. L’argomento piu ricorrente ¢ quello testuale, fondato sulla stretta interpretazione del
dato letterale ricavabile dal solo art. 88 Cost. Da una parte si dice che la collocazione di una tale
prerogativa — cio¢ all’interno del titolo dedicato al Presidente della Repubblica, e, fra le sue
attribuzioni, separata rispetto a (quasi) tutte le altre, accorpate all’art. 87 — non fa che sottolinearne
I’imputazione al Capo dello Stato. Dall’altra, la struttura dei due unici limiti positivizzati
apparirebbe inequivocabile, poich¢ in caso contrario (cio¢ di decisione sostanzialmente
governativa) non se ne comprenderebbe la formulazione: la previsione dei pareri dei Presidenti
delle Camere induce a pensare che a disporre del potere in questione non possa essere altri che il
soggetto “consultante” — tanto piu, se si presta attenzione al fatto che il Presidente del Consiglio ¢
escluso da questa procedura di consultazioni —; 1’apposizione del divieto di esercizio nell’ultimo
semestre di mandato quirinalizio, vista la sua ratio nell’evitare un uso improprio dell’istituto
dissolutorio da parte presidenziale, non farebbe che confermare la sua piena autonomia di
valutazione®®.

Presi singolarmente questi riferimenti letterali sono inopinabili, 0 quantomeno il primo risultato
dell’attivita interpretativa a cui conducono puo essere quello descritto: ma non lo € con certezza
assoluta. Le disposizioni esaminate servono ad escludere, come precedentemente spiegato, la teoria
dell’esclusivita ministeriale nella decisione sostanziale di ricorrere all’istituto dissolutorio, ma «non
dimostrano nulla di pit»»***. Al contrario, una ricerca sistematica che coinvolga il complesso
dell’articolato che investe il Presidente della Repubblica, non permette 1’accantonamento dell’art.
89, e quindi della compartecipazione governativa che il Costituente ha prescritto riguardo a tutte le
determinazioni presidenziali. Ne consegue che, se anche non si volesse (immotivatamente) tenere
conto di quest’ultimo dato, si dovrebbe comunque poter ammettere anche la tesi duumvirale, che, al

pari di quella presidenziale, appare confacente*®.

23 Per la dottrina che si richiama a queste argomentazioni, cfr.: F. Mounruorr, Rapporti fra Parlamento e Governo

nella Costituzione italiana: scioglimento delle Camere, questione di fiducia, Milano, 1953, p. 14; V. Sica, La
controfirma, Napoli, 1953, pp. 130 ss.; V. CrisaruLLi, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in
Italia, cit., p. 184; F. Cuocotro, op. cit., pp. 129-130; P. Biscarerti b1 Rurria, op. cit., p. 284; P. Barug, Scritti di
diritto costituzionale, Padova, 1967, p. 688 (altresi contenuto in Presidente della Repubblica, in Noviss. dig. it., vol.
XIII, Torino, 1976); M. GaLizia, op. cit., pp. 239 ss.; M. L. Mazzont HonoraTi, op. cit., pp. 1326-1327; F. PiNto, op.
cit., pp. 231 ss.; E. CHeLi, Art. 89, cit., p. 131; E. Spagna Musso, op. cit., p. 583; S. GaLeorrti, B. Pezzivi, Presidente
della Repubblica nella Costituzione italiana, in Dig. disc. pubbl., vol. X1, Torino, 1996, pp. 456-457.

L. CarLASSARE, 0p. cit., p. 8; cft. altresi C. Esposito, Controfirma ministeriale, in Enc dir., vol. VI, Milano, 1960, p.
296, G. Rizza, Il Presidente del Consiglio dei Ministri, Napoli, 1970, pp. 254-255, nota 74, C. MortaATi, Istituzioni di
diritto pubblico, vol. 1I, Padova, 1976, p. 664, ¢ M. Vorri, Lo scioglimento anticipato del Parlamento e la
classificazione dei regimi contemporanei, cit., p. 113.

Cfr. L. CARLASSARE, op. cit., p. 9.
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Per rimanere sul piano testuale (e quindi conservare la validita dell’obiezione appena formulata),
nulla aggiunge a fortiori il richiamo effettuato da Mazzoni Honorati all’art. 126 Cost.**,
relativamente allo scioglimento anticipato dei Consigli regionali. Secondo [I’Autrice, una
comparazione a contrario della fattispecie “statale” con quella “regionale” farebbe emergere come
per la seconda sia richiesta la proposta del Governo: I’assenza invece di questa previsione per la
prima implicherebbe quindi la presidenzialita dell’atto®”’. Invero, da una parte questa necessaria
iniziativa ministeriale, rispetto all’art. 126, non pare cosi inequivocabilmente esplicitata in
Costituzione; dall’altra, tamquam non esset, questa differenza di impostazione non avrebbe alcuna
ricaduta sull’art. 88, in quanto 1’assenza di una facolta dal testo non ne esclude a priori I’esistenza —
d’altronde, proprio questo intento si celava dietro la blanda razionalizzazione effettuata dal
Costituente.

Le principali considerazioni a sostegno della tesi qui in esame si concentrano pero sulle dinamiche
della particolare forma parlamentare accolta in Italia: il potere di sciogliere anticipatamente le
Camere acquisterebbe una funzione del tutto peculiare in forza della sua attribuzione al Capo dello
Stato; e gli istituti appena richiamati (cio¢ gli artt. 88 e 89 Cost.) si sovrapporrebbero continuamente
I’un I’altro, comportando, agli occhi di questa parte di dottrina, una reciproca influenza®®.
Sostanzialmente, il Capo dello Stato ¢ un potere autonomo, ormai completamente sganciato dalla
funzione esecutiva (di cui invece costituiva il vertice nell’ordinamento monarchico), il quale, in
virtu della sua connotazione di rappresentante dell’unita nazionale, si colloca al di sopra delle parti

e al di fuori dell’area di definizione e implementazione dell’indirizzo politico e di governo. Proprio

26611 riferimento ¢ alla formulazione originaria, quella del 1948:

«II Consiglio regionale puo essere sciolto, quando compia atti contrari alla Costituzione o gravi violazioni di legge,
o non corrisponda all'invito del Governo di sostituire la Giunta o il Presidente, che abbiano compiuto analoghi atti o
violazioni.

Puo essere sciolto quando, per dimissioni o per impossibilita di formare una maggioranza, non sia in grado di
funzionare.

Puo essere altresi sciolto per ragioni di sicurezza nazionale.

Lo scioglimento ¢ disposto con decreto motivato del Presidente della Repubblica, sentita una Commissione di
deputati e senatori costituita, per le questioni regionali, nei modi stabiliti con legge della Repubblica.
Col decreto di scioglimento ¢ nominata una Commissione di tre cittadini eleggibili al Consiglio regionale, che indice
le elezioni entro tre mesi e provvede all'ordinaria amministrazione di competenza della Giunta e agli atti
improrogabili, da sottoporre alla ratifica del nuovo Consiglio»>.

27 Cfr. M. L. Mazzont HoNoraTi, op. cit., p. 1336.

8 Sul “circolo virtuoso” fra posizione del Presidente e natura dei suoi poteri, cfr. P. Costanzo, Lo scioglimento delle
Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello scioglimento nell ordinamento repubblicano italiano,
cit., p. 185, secondo il quale, «mentre [...] il carattere garantistico di determinati poteri sarebbe una conseguenza
della loro attribuzione al Capo dello Stato, qui invece la funzione di mediazione istituzionale si qualifica per il suo
contenuto intrinseco, caratterizzato dal fatto che la decisione emerge dalla considerazione degli orientamenti delle
parti politiche [...]. Dove ’affidamento di questo compito al Presidente della Repubblica ¢ frutto di una scelta non
obbligata, che nel nostro ordinamento si giustifica per un intento garantistico, la cui credibilita si fonda appunto
sullo specifico regime giuridico del Capo dello Statoy». A ribaltare il rapporto tra i due suddetti fattori ¢ Cuomo, per
cui «I’inserimento dello scioglimento tra i poteri del Presidente della Repubblica [...] ne contrassegna anche
implicitamente una determinata posizione costituzionale», in quanto «¢ infatti da solo sufficiente a fare del Capo
dello Stato un organo attivo, dotato di poteri effettivi ¢ non meramente rappresentativi»» (G. Cuomo, op. cit., pp. 56-
57).
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questa sua estraneita rispetto al raccordo fiduciario in senso stretto ed equidistanza dagli attori
politici, ne fanno la figura idonea a supervisionare il regolare svolgimento delle funzioni pubbliche,
quello da piu parti definito “custode” o “guardiano” della Costituzione. Per ripristinare gli equilibri
spezzati fra Parlamento e Governo (o anche una sopravvenuta discordanza fra I’orientamento dei
governati e quello dei governanti), la Costituzione gli conferisce una serie di poteri in grado di
rimuovere le cause dell’inceppamento e riattivare il sistema: i1 principali sono la nomina del

269 Ricorrendo

Presidente del Consiglio (art. 92) e, appunto, la dissoluzione anticipata delle Camere
a questa seconda possibilita, si avverte, il Presidente non intende dare una risposta sul merito della
crisi, manifestando percid una preferenza a favore di una delle parti in conflitto; egli, invece, ne
rimette la definizione al corpo elettorale?”.

Questa impostazione in dottrina risulta dominante, ma non ¢ al riparo dalla critica di riflettere il
condizionamento culturale prodotto dalla concezione dualistica del governo parlamentare, percid
incompatibile con il rinnovato ordinamento costituzionale: ¢ proprio Mortati a sottolineare come la
Costituente abbia respinto «un regime parlamentare di tipo accentuatamente dualistico, che
potrebbe addirittura dirsi tendenzialmente presidenziale (in senso improprio)», fortemente
sottoposto «alla influenza dell’arma dello scioglimento nel trasformare nella sua essenza il regime
parlamentare»?®’!. Conseguenza ineludibile dell’accoglimento di una siffatta lettura sarebbe la
pratica impossibilita di «permettere al Capo dello Stato di essere percepito davvero come il
“rappresentante dell’unitd nazionale”»»*”2,

Le stesse obiezioni valgono, a maggior ragione, nei confronti della tesi “iperpresidenziale”, quella

che esalta il ruolo del Presidente in senso pit marcatamente propulsivo e che deve la sua prima

29 Silvestri li definisce entrambi «strumenti di superamento di conflitti politici all’interno di un sistema che “sembra”

trovare in se stesso le linee unificanti delle diverse e contrastanti spinte che determinano lo scatenamento della
crisi»: G. SiLvestri, I Presidente della Repubblica: dalla neutralita-garanzia al governa della crisi, in G. SILVESTRI

(a cura di), La figura e il ruolo del Presidente della Repubblica nel sistema costituzionale italiano, Milano, 1985, p.
458.

Piu diffusamente su queste motivazioni, cfr.: G. Guarwo, Lo scioglimento anticipato del Senato, in Foro it., 1953,
pt. 4, coll. 98-99; F. MoHrHOFF, op. cit. pp. 14 ¢ 73; E. Saiws, Rapporto fiduciario fra Governo e Camere nel regime
parlamentare, Padova, 1953, pp. 56 ss.; V. Sica, op. cit., p. 137; V. CrisaruLLl, Aspetti problematici del sistema
parlamentare vigente in Italia, cit., p. 182; F. Cuocoro, op. cit., pp. 91-92; F. CosentiNo, 1] semestre bianco del Capo
dello Stato, in Rass. parl., n. 11-12/1961, p. 1381; P. Biscarerti b1 Rurria, op. cit., p. 285; M. Gavrizia, Crisi di
Gabinetto, in Enc. dir., vol. X1, Milano, 1962, pp. 389-390; G. BarrLapore PaLLieri, Diritto costituzionale, Milano,
1972, pp. 197; M. L. Mazzont HonoraTr, op. cit., pp. 1311 e 1335-1336; F. Pinto, op. cit., pp. 229 ss.; P. Costanzo,
Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello scioglimento nell ordinamento
repubblicano italiano, cit., pp. 138-185; S. GaLeorti, B. PezziNi, op. cit., p. 456.

Cfr. C. MorraT, Istituzioni di diritto pubblico, cit., p. 665. Una differente lettura sulla questione sistema monistico-
sistema dualistico la offre V. CrisaruLLl, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, cit., pp. 165
ss., secondo cui, pur non essendoci piu dubbi sul superamento del «bicefalismo dell’Esecutivoy>, ¢ parimenti
riconosciuto come nell’ordinamento costituzionale vigente sia stata alterata la formula monistica, poiché arricchita
da una funzione ulteriore riconosciuta in capo al vertice dello Stato, posta «fuori della tradizionale tripartizione dei
poteri» e risolventesi «in limite dell’indirizzo politico ed in puntuale garanzia dell’ordinato svolgimento del
sistemay.

2 A. Barsera, C. Fusaro, Corso di diritto pubblico, Bologna, 2006, p. 282.
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?: in questo caso, il rischio di «conferire una valenza plebiscitaria (o, per

teorizzazione a Barile
dirlo piu semplicemente, un rapporto diretto Capo dello Stato-popolo) alla posizione del Presidente
della Repubblica»»*™, assumerebbe livelli eccessivamente elevati, soprattutto per un sistema
parlamentare — come quello italiano — votato all’accentuazione della garanzia da indesiderate

concentrazioni di potere, anche da parte della suprema magistratura.

2.4. Segue: la funzione della controfirma e il ruolo del Governo (fra iniziativa e

controllo)

Trattando della tesi dello scioglimento quale potere sostanzialmente presidenziale non ¢ stato
ancora affrontato il discorso piu spinoso, quello dell’obbligo della controfirma ministeriale, ai sensi
dell’art. 89 Cost. Questo ¢ il punto piu problematico per quanto riguarda 1’accoglibilita della teoria
in questione, in quanto ¢ da qui che emergono i punti di sofferenza maggiori.

Innanzitutto, i fautori della tesi presidenziale tendono a valorizzare 1’episodio della improvvisa
modifica, in sede di Assemblea costituente, del testo del progetto: in pratica, 1’attuale disposizione
dell’art. 89, che parla di ««Ministro proponentey>, avrebbe subito una inspiegabile riformulazione
dopo che tutto il dibattito si era svolto sulla nozione di «Ministro competente»>. Cio farebbe cadere
I’idea che tutti gli atti presidenziali necessitino obbligatoriamente di iniziativa governativa, aprendo
percio la strada all’individuazione di diverse tipologie di essi, tra cui rientrano anche le
determinazioni sostanziali del Capo dello Stato.

11 significato che piu diffusamente si riconnette a questo istituto parte dal rifiuto generalizzato che
esso costituisca il veicolo per I’assunzione in capo al Governo di una responsabilita di tipo politico.
Lo scioglimento ¢ un potere discrezionale del Presidente della Repubblica, sull’Esecutivo non puo
quindi essere trasferita la responsabilita per un atto che esso sostanzialmente subisce (o a cui, nella

migliore delle ipotesi, aderisce, ma che di certo non puo imporre): il Gabinetto si trovera a

3 Secondo tale Autore, il Capo dello Stato ¢ titolare della «funzione di indirizzo politico costituzionale o generale»,

che consiste nel «controllare 1’indirizzo di maggioranza, ed eventualmente di correggerlo per allinearlo alla
attuazione dei fini costituzionali»: cfr. P. BarILE, [ poteri del Presidente della Repubblica, cit., pp. 308-309 (sulla
scia di queste considerazioni, cfr. anche L. VENTURA, Le sanzioni costituzionali, Milano, 1981, p. 148).
Coerentemente con queste finalita, si collocano dunque «gli autonomi poteri attribuiti al Presidente della
Repubblica in materia di scioglimento»», I’esercizio dei quali «non appare come un fatto patologico, [...] ma rientra
nella fisiologia del sistema, che tra i suoi fini non pud non avere in prima linea quello della propria funzionalita» (G.
F. Ciaurro, Scioglimento delle Assemblee parlamentari, in Enc. giur., vol. XXVIII, Roma, 1992, pp. 5-6). Rispetto
alla concezione di Barile, c’¢ da dire che, nell’epoca in cui scriveva, forte era stata I’influenza della prassi imposta
dal Presidente Gronchi: cfr. A. Morrong, op. cit., pp. 135 ss.
27 A. BALDASSARRE, Op. Cit., p. 245.
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rispondere solo dell’atto che rientra nelle proprie competenze, appunto, la controfirma. Su questo
punto c¢’¢ pressoché unanimita.

Ma allora a cosa ¢ preordinata 1’adesione ministeriale? Se essa prefigura una forma di responsabilita
separata da quella del merito del decreto, di quale particolare natura ¢? Largo consenso si trova sul
riconoscimento di una funzione di controllo di regolarita formale dell’atto. In questo modo viene
conferito al Governo il compito, per una volta, di garante della costituzionalita di una
estrinsecazione propria del Presidente della Repubblica. Percio, il rifiuto della controfirma non puo
mai essere legato ad un giudizio di opportunita dello scioglimento — nel qual caso il Governo si
dovra limitare ad esporre le proprie rimostranze, recedendo in presenza di una persistenza della
volonta presidenziale —, ma potra conseguire esclusivamente nel caso si materializzi un attentato
alla Costituzione: altrimenti, anche I’Esecutivo sarebbe chiamato a risponderne®”.

Tutta questa costruzione non tiene pero conto di un dato, il quale da solo ¢ in grado di metterla in
crisi. In sostanza, la previsione di un controllo di legittimita costituzionale sul decreto di
scioglimento presupporrebbe la costituzionalizzazione di uno o piu parametri, sulla base dei quali
operare questo sindacato. Ma se si eccettuano 1 limiti di garanzia indicati dall’art. 88, la Carta
fondamentale non indica altro riferimento, in particolare la questione dei presupposti legittimanti.
Dunque, delle due I’una: o il ricorso allo scioglimento anticipato ¢ assolutamente libero da parte del
Presidente, per cui il controllo ministeriale risulta del tutto inutile, e quindi 1’esercizio del potere
soggetto a non improbabili rischi di abuso; o la natura del controllo esce dagli stretti argini della
mera legittimita, per estendersi ad una valutazione di opportunita, e quindi acquistare un peso
tutt’altro che secondario. Dato che I’intero ordinamento ¢ prefigurato in termini di estremo
equilibrio fra poteri costituzionali, allora vien da sé che la seconda soluzione risulta quella
preferibile: ed essa assesta un colpo decisivo alla teoria dell’atto sostanzialmente presidenziale, per
far pendere la bilancia verso quella dell’atto a partecipazione complessa®’.

Sul “tronco” dottrinario teste citato, si inseriscono delle varianti, di cui non si pud non dare conto.
Crisafulli distingue accuratamente tra «vizi formali dell’atto o del procedimentoy>, portando
I’esempio della mancata consultazione dei Presidenti delle Camere, e vizi tipici di «eccesso di
potere»: in questa seconda categoria fa rientrare «wuno scioglimento rivolto ad interrompere la
realizzazione di un programma legislativo non gradito al Presidente o ad impedire una determinata

deliberazione,[...] alla vigilia della riunione in seduta comune per decidere su di una proposta di

25 Per la concezione appena sintetizzata, cfr.: V. Sica, op. cit., pp. 137-138; P. BarILE, I poteri del Presidente della

Repubblica, cit., pp. 315-316; F. Cuocoro, op. cit., pp. 156-157; D. SanterLia, G. Pacnano, Il Presidente della
Repubblica e il potere di scioglimento delle Camere nella Costituzione italiana, in Amm. it., 1970, p. 1324; M.
Gavizia, Studi sui rapporti fra Parlamento e Governo, cit., pp. 276-277; S. GaLeorti, B. PezziNi, op. cit., pp. 456-457.
Per queste considerazioni, cfr. anche L. CarLassArE, op. cit., pp. 10-11, e, in particolare, Ib., Scioglimento delle
Camere e responsabilita del Presidente, in G. Si.vestri (a cura di), op. cit., Milano, 1985, p. 162, ove si afferma che
«I’accertamento della “legittimita” [...] si tradurrebbe necessariamente |[...] in un sostanziale “consenso”, non in un
controllo».
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messa in stato di accusa dello stesso Presidente»»>. Ma ancora piu interessante, in quanto apre
spiragli di sovrapposizione con la teoria concorrente dell’atto duumvirale, ¢ ’ammissione che
I’eventuale iniziativa ministeriale — riferita in generale a tutti gli atti “presidenziali”, ¢ quindi anche
al potere di scioglimento — qualora accolta dal Capo dello Stato, comporterebbe che «la
responsabilita politica del Governo si estenderebbe, eccezionalmente, al contenuto dell’atto, come si
trattasse di atto governativo»»?”’. Si tratta di un’apertura importante, che, sebbene subordinata al
verificarsi di situazioni eccezionali, tuttavia accoglie il principio del ribaltamento delle posizioni tra
decisore e controllore, in un’ottica di rottura di un’aprioristica predefinizione che assurga alla
stregua di validita esclusiva ed assoluta.

Questa ultima proposta crisafulliana ¢ fatta propria anche da Mazzoni Honorati, che la affianca
all’ipotesi classica di scioglimento libero (riconducibile ad una «funzione “di equilibrio”
presidenziale»), in cui la controfirma serva per esercitare un mero controllo di legittimita. In piu,
I’Autrice introduce, a questa che lei definisce esercizio di una «funzione di governo»», una
limitazione: la previa deliberazione di una mozione di sfiducia da parte di una o di entrambe le
Camere. L’ Autrice sostanzialmente configura un potere governativo di iniziativa inserito all’interno
della situazione di scioglimento successivo a deliberazione di sfiducia, in cui I’Esecutivo pud
decidere alternativamente di proporre, oltre alla dissoluzione di una o di entrambe le Camere, la
proprie dimissioni. A questo punto, la decisione finale su quale delle tre soluzioni rendere operativa,
passa al Capo dello Stato, il quale si limita a dipanare ««un problema tecnico, perché egli sceglie se
il contrasto relativo agli indirizzi governativi pud restare sul piano parlamentare, oppure se deve
essere trasferito sul piano elettorale, e, in questa seconda ipotesi, decide le modalita di tale
spostamento dal piano parlamentare a quello elettorale»»*™®. Con questa proposta — che 1’Autrice
riprende in foto da Guarino®” — si afferma la convinzione che 1’adesione ad un modello rigido di
scioglimento appare insufficiente per rispondere alle istanze che emergono dalla complessita che
caratterizza il mondo dei rapporti fra istituzioni, e rende ancor piu avvertita, anche fra i fautori della
teoria presidenziale, 1’esigenza di flessibilita che solo lo schema dell’atto a partecipazione
complessa ¢ in grado di garantire.

Ancora diversa la prospettiva suggerita da Cheli, il quale, dopo aver distinto tra scioglimento quale
«atto d'interruzione», e scioglimento quale atto «di riattivazione», smentisce che la controfirma
abbia una funzione di «controllo sulla legittimita costituzionale dell'atto presidenziale (controllo
estraneo alla natura ed alla posizione istituzionale del Governo)»: essa si configurerebbe invece

quale «convalida ed attestazione da parte di un organo titolare dell'indirizzo politico che l'attivita

2T Cfr. V. CrisaruLLl, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, cit., pp. 192 ss.
28 Cfr. M. L. Mazzont HoNoraT, op. cit., pp. 1336 ss.
2 Cfr. G. GuariNo, 1l Presidente della Repubblica italiana, cit, pp. 954 ss.
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del Capo dello Stato non ha sconfinato né abusivamente interferito sull'indirizzo politico di
maggioranza»®®’. Questa impostazione, seppure apparentemente piu rispettosa degli spazi di
movimento di Parlamento e Governo, finisce per entrare in contraddizione con le sue stesse
premesse. Infatti, giustificando la presidenzialita dell'atto con la finalita di controllo

costituzionale®®!

, questo ragionamento pare avvitarsi su stesso nel momento in cui il controllore,
nell'esercizio delle sue funzioni di controllo, sarebbe addirittura controllato dal controllato
medesimo. E questo potrebbe paradossalmente condurre ad un'eterogenesi dei fini: il pallino
decisionale si ritrasferirebbe invero all'Esecutivo — in quanto titolare dell'ultimo (e determinante)
controllo esperibile, ossia quello funzionale all'apposizione della controfirma sul decreto —,
ribaltando completamente la teorica presidenziale di partenza.

Ulteriore variante ¢ quella proposta inizialmente da Mohrhoff, e successivamente sviluppata da
Costanzo. Secondo tali Autori, la controfirma non ¢ da configurare come <«assunzione di
responsabilita per il merito dell’atto»> (coerentemente con la posizione finora espressa), ma neanche
¢ confacente il paradigma del «controllo della sua legalitay>. In realtd, essa assolve ad una
«funzione “tecnica”»», attraverso cui il Gabinetto <«esprime il consenso [...] in ordine
all’assunzione dei compiti propri di un Governo in regime di scioglimento»**: si tratta «[del]la
convocazione dei comizi elettorali, [del]la fissazione delle date, [del]l’organizzazione delle
operazioni elettorali»*®. Questa impostazione non sembra perd convincente in quanto attribuisce
alla controfirma dell’atto di scioglimento un significato che non gli appartiene. Il decreto con il
quale si stabilisce la fine della legislatura non racchiude automaticamente in s¢ tutti gli adempimenti
tecnici successivi, soprattutto quelli relativi allo svolgimento delle operazioni di voto e prodromici
all’insediamento del Parlamento rinnovato; tali tappe bensi costituiscono tutte quante momenti,
funzionalmente legati fra loro, ma giuridicamente autonomi. Una volta fatta chiarezza su cio, il
concetto di “fiducia tecnica”, gia piuttosto sfuggente di suo, perde ulteriormente di consistenza.

Per passare dalla fase del controllo a quella dell’iniziativa, anche qui si sentono voci, che ritengono
utile ampliare il ruolo del Governo, riconoscendole il potere di sollecitare il Presidente della

Repubblica, comunque dominus della situazione, a fare appello al popolo®*.
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Cfr. E. CueLi, Atto politico e funzione d'indirizzo politico, Milano, 1961, p. 123, nota 114.

E. CHeL1, Atfo politico e funzione d'indirizzo politico, cit., p. 122.

Cfr. P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello scioglimento
nell’ordinamento repubblicano italiano, cit., rispettivamente pp. 272 ss. e p. 187.

Cfr. F. MonrHoOFF, op. cit., p. 15.

Oltre ai gia citati Crisafulli e Mazzoni Honorati, nei termini in cui si ¢ detto appena sopra, cfr.: P. BariLg, [ poteri
del Presidente della Repubblica, cit., p. 333; E. SpagNa Musso, op. cit., pp. 583-584; M. Gavrizia, Studi sui rapporti
fra Parlamento e Governo, cit, pp. 272 ss., il quale accorda tale facolta propositiva sia al Governo che a singoli
gruppi politici, sotto vesti sia ufficiali che informali. Piu in generale sulla “duplicita” secondo cui si puo leggere
I’art. 89 Cost., A. BARBERA, Tendenze nello scioglimento delle Assemblee parlamentari, cit., p. 252.
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Non resta che un ultimo punto da trattare: la natura dell’Esecutivo abilitato ad apporre la propria
controfirma. Sebbene oggi sia pressoché pacifica 1’acquisizione del divieto di costituire Governi cd.
di lotta (traduzione italiana del Gouvernement de combat francese o del Kampfregierung, o Kampf-
kabinett, tedesco), 1 primi esponenti della teoria presidenzialista, ancora fortemente influenzati
dall’impostazione dualistica weimeriana, consideravano questa possibilita costituzionalmente
legittima nell’ordinamento italiano. Questa facolta affonda le proprie radici in una visione
tendenzialmente iperpresidenzialista del sistema parlamentare®, che attribuisce al Capo dello Stato
strumenti di intervento diretto, e con finalita moderatrice ed equilibratrice, nelle dinamiche della
forma di governo: in quest'ottica, il potere di scioglimento avrebbe la natura di «prerogativa
squisitamente personale»®®, volta addirittura ad «impedire la dittatura del partito al potere»®’. Da
questa interpretazione funzionalista dell'assetto costituzionale, suddetta dottrina deduce 1'esistenza
della facolta, riconosciuta in capo al Presidente della Repubblica, di revocare il Gabinetto qualora
questo ostacoli 1'esercizio delle sue prerogative, colmando in questo modo una evidente aporia del
testo costituzionale. In sostanza, se il Governo si rifiuta di controfirmare il decreto di scioglimento,
il Presidente puo sollevarlo dall'incarico e sostituirlo con uno nuovo che, appunto, compia questo

atto considerato dovuto®®

. La caratteristica costitutiva di questo Esecutivo ¢ quella di essere legato,
prima ancora che dal necessario rapporto fiduciario con il Parlamento, da un rapporto fiduciario
speciale con il Capo dello Stato, che viene giustificato con il potere di nomina di cui all'art. 92 Cost.
D’altronde, se I’art. 94 Cost. prescrive la sussistenza della fiducia, parimenti non richiede

I’esistenza di una maggioranza: per cui non vi sono ostacoli di carattere costituzionale alla

2 P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello scioglimento

nell’ordinamento repubblicano italiano, cit., p. 256, la definisce «wun fossile della monarchia parlamentare
“dualista”»>.

F. MoHRHOFF, op. cit., p. 14.

G. BALLADORE PaLLIERI, Op. cit., p. 196.

Vitta, da par suo, dimostra di confidare molto nelle capacita persuasive del Capo dello Stato nei confronti del
Ministero e, in seconda battuta, nella disponibilita alle dimissioni di quest'ultimo in caso di non condivisione
dell'iniziativa dissolutoria (cfr. C. Virra, Atti presidenziali e proposte ministeriali nella vigente Costituzione, in Riv.
amm., n. 1/1951, p. 300).
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formazione di Governi cd. minoritari** — cio¢ di Esecutivi che si presentano nella condizione o di
avere una maggioranza solo grazie ad appoggi esterni o a sistematiche astensioni di alcuni gruppi.

Alla luce di quanto detto finora, non risulta difficile respingere questa tesi. Due infatti sono le
logiche obiezioni — che si aggiungono alla giustificazione letterale dell’assenza di una espressa

0 La prima ¢ dovuta ad una corretta interpretazione dell’art. 94 e

previsione costituzionale
dell’istituto della fiducia: la sua essenza sta nella funzione di costituire quelli che Bassanini ha
definito ««Governi a vocazione maggioritaria»», e, quindi, il divieto di costituire «Governi
intenzionalmente minoritari», in quanto in una forma di governo parlamentare e, in particolare, in
quella italiana, vi ¢ 1’obbligo per I’Esecutivo di ottenere il pieno sostegno delle Camere, conferito
sulla base di un programma condiviso®'. Il secondo argomento attiene invece strettamente al ruolo
del Presidente, e alla sua genetica estraneita rispetto allo sviluppo dell’indirizzo politico e delle

dinamiche ad esso correlate: anche da parte dei sostenitori della tesi presidenziale®”

, € quindi di
coloro che ammettono un enlargement of functions del Capo dello Stato, si rifugge da un ulteriore
ampliamento del suo spazio di movimento, poiché I’arbitrio nel nominare e revocare Esecutivi

aprirebbe la strada a insostenibili tentazioni personaliste e autoritarie®”.

2 Con toni differenti, cfr.: G. BALLADORE PALLIERI, Op. cit., pp. 195-196; F. MoHrHOFF, op. cit., pp. 21 ss., che, da par

suo, considera una <«presunzione) la sussistenza nel tempo della «corrispondenza fra volonta dell’elettorato ed
organo che di tale volontd (maggioranza del Parlamento) ¢ espressione»», per cui ¢ possibile 1’intervento
presidenziale «per accertare la persistenza di tale presunzione»>, e quindi richiamare i cittadini alle urne; L. R.
Lertiers, op. cit., pp. 97 ss., secondo cui il procedimento di formazione dell’Esecutivo si esaurirebbe con il
giuramento nelle mani del Capo dello Stato ai sensi dell’art. 93 Cost., poiché I’investitura fiduciaria <«mnon
costituisce condizione di efficacia della nomina, [...] ma, eventualmente, condizione risolutiva della nomina stessa
gia regolarmente effettuatay, e cosi ammettendo la controfirma da parte di un Esecutivo in attesa di fiducia (come
del resto fa anche V. CrisaruLLi, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, cit., p. 174, nota 25,
nonché, sempre dello stesso autore, Intervento, in Aa. Vv., Le crisi di Governo nel sistema costituzionale italiano, in
Rass. parl., n. 4/1960, p. 842). Di certo, i suddetti Autori concordano nell’ammettere la controfirma da parte del
Governo che sia stato destinatario di un voto di sfiducia, cio¢ 1’ipotesi classica dello scioglimento successivo: per
una approfondita disamina di questo caso, cfr. P. Virga, La crisi e le dimissioni del Gabinetto, Milano, 1948, pp. 57
ss.

Cfr. L. Eua, Sulla “ordinaria amministrazione” degli organi costituzionali, cit., p. 137, e C. MorrtaTi, Istituzioni di
diritto pubblico, cit., pp. 667-668.

Cfr. F. BassaniNi, Lo scioglimento delle Camere e la formazione del Governo Andreotti, in Riv. trim. dir. pubbl., n.
2/1972, p. 961; cfr. anche M. Gavizia, Studi sui rapporti fra Parlamento e Governo, cit., pp. 267-268, L. PAaLaDIN,
Governo italiano, in Enc. dir., vol. XIX, Milano, 1970, p. 684, nota 38, A. Reroso, Riflessioni in tema di “semestre
bianco”, in AA. Vv., Scritti in onore di Egidio Tosato, vol. IlI, Milano, 1984, p. 411, e Ib., Lezioni sulla forma di
governo italiana, cit., pp. 221-222.

Cfr. P. Costanzo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari: studio sui presupposti e i limiti dello scioglimento
nell’ordinamento repubblicano italiano, cit., pp. 253-254, il quale specifica che la funzione della controfirma del
Governo consiste nel «controllare ed eventualmente frapporre ostacolo ad iniziative presidenziali scorrette, [...] che
rischierebbe di essere del tutto vanificata se I’organo controllato avesse anche una competenza esclusiva nella scelta
del suo controllore>.

Si parla di «dittatura presidenziale»> (E. Sais, op. cit., p. 60), di «politica personale del Presidente, appoggiantesi
su gruppi minoritari>> (V. CRrISAFULLI, Aspetti problematici del sistema parlamentare vigente in Italia, cit., p. 174,
nota 25), di «interventi illegittimi del Capo dello Stato nella formazione dell’indirizzo politico»> (M. L. Mazzoni
Honorari, op. cit., p. 1314). Nel confutare una speculare contrapposizione tra Presidente e Parlamento, ¢ Cuomo a
escludere — con un ragionamento che denota una certa curiosita — la simmetria tra le rispettive armi del potere di
scioglimento in mano al primo, ¢ della messa in stato di accusa in mano al secondo: cfr. G. Cuomo, op. cit., pp. 55-
56.
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2.5. La teoria dell atto a partecipazione complessa

A questo punto, tutti i dati riportati fino ad ora non possono che convergere verso la maggiore
idoneita della tesi che configura il potere di sciogliere anticipatamente le Camere come frutto
dell’incontro delle volonta di Governo (nella persona del Presidente del Consiglio) e Presidente
della Repubblica®*. Una volta posta questa base di partenza, le varianti applicative sono diverse, a
seconda del grado di partecipazione dei suddetti organi nella decisione. E proprio qui sta la
principale ragione che fa propendere verso questa concezione: la varieta di combinazioni costruibili
permette di apprezzarne I’intrinseca flessibilita, in coerenza sia con la lettera della Costituzione che
con lo spirito di cui questa ¢ informata®”.

Anche la categoria dottrinaria della tesi dell’atto complesso, come la precedente esposta, si
suddivide al suo interno in molteplici alternative interpretative. Per iniziare una rassegna, non si puo
non partire dallo studio fondamentale condotto da Guarino nel 1951, il quale lega a doppio filo
I’esercizio del potere di scioglimento con un manifesto voto di sfiducia parlamentare nei confronti
del Gabinetto. Il presupposto di partenza ¢ I’effetto giuridico che consegue ad una tale eventualita,
in quanto I’Autore ravvisa che «il Governo non ¢ dimesso di diritto, ma ¢ solo destinatario
dell’obbligo di dimettersi»». Cid impone all’Esecutivo sfiduciato tre scenari differenti: la
presentazione delle sole dimissioni, la presentazione, accanto a queste, della proposta di
dissoluzione della Camera che ha votato la sfiducia, oppure di entrambe. «Da questo momento il
Presidente ¢ il maitre della situazione», ed il suo «gioco [...] non ¢ puramente negativo, ma attivo.
Non si tratta solo di accordare o negare I’assenso e di seguire una direttiva comunque impressa dal
Governo, ma si tratta di scegliere liberamente tra due o piu vie». La necessaria cooperazione tra i
due organi costituzionali emerge anche quando Guarino si interroga su un’ipotesi meno lineare,
ossia quella in cui I’Esecutivo, in accordo con la Camera che non lo abbia sfiduciato, presenti le
sole dimissioni. Proprio perché il Presidente ¢ vincolato alle proposte ministeriali, quindi, in questo
caso, alla nomina di un nuovo Esecutivo, il suo potere di scelta riguarda il colore politico di questo,
cio¢ se vuole che sia sostenuto dalla maggioranza che aveva appena votato la sfiducia al precedente

o da quella opposta. «Cosi facendo egli sceglie in fatto a quale Camera spetti decidere se insistere

2% Per avere conferma di come questo modello sia tipico dei regimi parlamentari, cfr. G. Guarwo, Lo scioglimento

delle Assemblee parlamentari, cit., pp. 33.

De Vergottini, pur essendo anch’egli sostenitore della tesi in analisi, legge 1’elasticita del dato normativo non come
un rafforzativo, ma come un ostacolo, seppure non decisivo: infatti, I’Autore considera «la teoria del potere di
scioglimento come atto complesso [...] maggiormente persuasiva e conforme al dettato costituzionale, benché essa
si presti a mutevoli interpretazioni istituzionali e si risolva talvolta nella prevalenza decisionale di uno dei due
soggetti del rapporto» (G. e VErcoTTINI, Diritto costituzionale, Padova, 2006, p. 523).
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nel conflitto o se lasciarlo cadere>y; ma se il conflitto persiste, allora, a fianco della nuova proposta
di dimissioni, ci sara anche quella di interruzione della legislatura®®.

Questo primo schema elaborato in seno alla teoria dell’atto complesso, e condiviso anche da giuristi
successivi*”, ha il grande pregio di conferire agli organi costituzionali protagonisti il giusto peso,
muovendosi quindi in un’ottica di riconoscimento del corretto ruolo di ciascuno di essi, rifuggendo
dalla tentazione di far prevalere uno sull’altro. Lo dimostra bene 1’ultima ipotesi descritta, quella di
Governo sfiduciato che perd si rifiuta di richiedere lo scioglimento: un’impostazione
presidenzialistica (se anche ammettesse la possibilita che un siffatto Esecutivo abbia I’obbligo
costituzionale esclusivo di dimettersi), risolverebbe 1’impasse confidando nella saggezza del
Presidente della Repubblica, e quindi affidandogli il potere di decidere in solitudine la soluzione.
Invece, la tesi qua patrocinata permette di raggiungere una conclusione mai drastica, in quanto
frutto della “leale collaborazione” quale migliore garanzia per un corretto svolgimento delle
dinamiche della forma di governo. Semmai, cid che rende limitata I’impostazione guariniana, ¢ il
fatto che essa ignori totalmente ipotesi di scioglimento meramente libero, cio¢ verificabile in
assenza di una votazione fiduciaria da parte delle Camere. Questa sua assenza di completezza — che
paga il debito di un residuo attaccamento al parlamentarismo classico —, se spinge a superare tale
formulazione in termini di onnicomprensivitd, comunque non ne oblitera i meriti nell’aver
improntato alla misura i rapporti fra organi di indirizzo politico.

Lo scioglimento libero ¢ invece oggetto di considerazione dell’indagine di Preti, il quale pero ricade
nell’errore opposto di limitare la facolta di iniziativa dissolutoria al solo Presidente della
Repubblica. La giustificazione di tale esclusivita risiederebbe nei limiti espressamente sanciti

dall’art. 88 (parere obbligatorio dei Presidenti delle Assemblee, divieto di scioglimento nell’ultimo

2% Cft. questi ragionamenti in G. Guaro, Il Presidente della Repubblica italiana, cit., pp. 954 ss.: da qui I’Autore

compie una precisa delineazione della figura del Capo dello Stato, il quale ««dal fondo del palcoscenico [passa] nel
primissimo piano e gli organi costituzionali ed il Paese attendono ora da lui una risposta. [...] Egli € stato silenzioso
ma mai assente, egli ha seguito la vita dello Stato nell’intero corso del suo svolgimento, ha ascoltato tutte le voci, la
sua firma in calce a migliaia di atti ci testimonia di una presenza vigile e premurosa» (pp. 956-957).

Cfr. T. Martines, Contributo ad una teoria giuridica delle forze politiche, Milano, 1957, pp. 261-262, Ib., Diritto
costituzionale, Milano, 2000, pp. 441-442, ¢ C. Mortary, Istituzioni di diritto pubblico, cit., pp. 665-666. Seppure
anche G. U. RescioNo, La responsabilita politica, Milano, 1967, pp. 220 ss., concordi con le suddette conclusioni,
due sono i punti di divergenza del suo discorso: innanzitutto riformula I'obbligo di dimissioni del Governo sfiduciato
0 come sottoposto a condizione sospensiva del mancato scioglimento delle Camere, o, alternativamente, come
subordinato a condizione risolutiva dell'avvenuto scioglimento — manifestando la propria preferenza per questa
seconda visione —; dopodiché arriva a negare la giuridicita di questa situazione, «perché & convenzione che [il
Gabinetto] di regola si dimetta, salva la possibilita eccezionale dello scioglimento delle Camere»; ad ogni modo,
anch'egli riconosce che I'Esecutivo «pud con la minaccia dello scioglimento, ora latente, ora implicita, ora velata,
ora esplicita contrastare le Camere e in certa misura dirigerle anziché esserne diretto». Contra, F. Bassanmi, op. cit.,
pp- 969-970, secondo cui I’art. 94 Cost. obbliga il Presidente del Consiglio sfiduciato a presentare le dimissioni ed il
Presidente della Repubblica ad accettarle: 1’unico spazio di manovra lecito oltre i vincoli costituzionali, prosegue
I’Autore, sarebbe la facolta per il Capo dello Stato di «posticipare alla elezione del nuovo Parlamento I’attivita
svolta alla soluzione della crisi di governo»>y; ma, impostazione concettuale a parte, sostanzialmente il discorso non
cambia molto con quanto affermato da Guarino, poiché I’effetto dell'accettazione delle dimissioni sarebbe
comunque vincolante, sebbene differito a dopo le elezioni.
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semestre del mandato quirinalizio) — peraltro, con questa operazione viene dimostrato ai sostenitori
della tesi presidenziale come I’interpretazione che questi hanno dato di siffatti limiti sia tutt’altro
che univoca. Tuttavia, 1’Autore riconosce che possa essere «lo stesso Governo a proporre
all’attenzione del Presidente della Repubblica il problema dello scioglimento di una o di entrambe
le Camere, posto che il Governo, in ragione delle sue funzioni, pud, prima e meglio del Presidente
della Repubblica, avvertire 1 riflessi negativi di una situazione parlamentare obiettivamente
difficile»»: purche i suggerimenti ministeriali non siano dettati da ragioni «partitiche»», ancorche
politiche, ma nell’«interesse generale del Paese e delle istituzioni parlamentari, [...] in funzione
delle esigenze obiettive del “sistema” posto in essere dalla Costituzione». Ad ogni modo, Preti
centra subito il nodo quando attribuisce alla controfirma il significato di assunzione della
responsabilita politica del provvedimento, il che da al Gabinetto «mnon solo il diritto, ma anche il
dovere di esprimere il proprio dissenso, in ragione del fatto che [...] lo scioglimento di entrambe le
Camere presuppone un giudizio necessariamente fondato su elementi politici, al pari della nomina
del Presidente del Consiglio»*”,

Sulla medesima linea di Preti si pone Paladin, il quale utilizza formule diverse per esprimere
concetti sostanzialmente identici. Secondo lui, I’assenso governativo allo scioglimento espresso
tramite la controfirma consiste nel giudizio positivo susseguente ad un controllo definito si «di
legittimita: ma il controllo ¢ reso quanto mai penetrante dalla circostanza che 1 presupposti
giustificativi non sono individuati dalla Costituzione e che la stessa effettiva ricorrenza dell’uno o
dell’altro fattore di legittimita si presta a formare ’oggetto di profonde divergenze d’opinione»»*”.
Resta comunque il fatto che anche I’impostazione di Preti e Paladin risulti troppo restrittiva rispetto
alle potenzialita consentite dalla disposizione dell’art. 88 Cost., ma soprattutto, dell’art. 89 Cost.:
I’assunzione della responsabilita politica da parte del Governo non si puo esaurire solo in un’attivita
(successiva) di controllo, ma deve potersi esplicare anche in un’attivita (preventiva) di proposta.
Una volta descritte le tesi piu “governativiste” (Guarino) e piu “presidenzialiste” (Preti e Paladin) —
ed una volta scovati 1 loro punti piu critici — non rimane che affrontare il filone pitu convincente,
quello cio¢ che conclude per I’equiordinazione delle posizioni di Governo e Presidente della
Repubblica rispetto alle possibilita di intervento in materia di scioglimento del Parlamento. II che
non significa che, caso per caso, tali organi debbano necessariamente collocarsi sempre alla pari,
ma basta che ne siano capaci in potenza: saranno poi fattori contingenti di carattere politico a
stabilire la qualita delle loro azioni (singolarmente prese) e della loro compartecipazione
(unitariamente considerata). In virtu di cio, I’iniziativa dello scioglimento libero — in quanto quello

successivo a sottrazione della fiducia, come abbiamo visto, segue una procedura fissa — puod

8 Cfr. L. PreTy, op. cit., 1954, pp. 86 ss, ma anche E. Crosa, Diritto costituzionale, Torino, 1955, p. 509.
29 Cfr. L. PaLADIN, Presidente della Repubblica, cit., pp. 204-205; in senso adesivo anche S. BArTOLE, op. cit., p. 938.
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provenire da parte di entrambi 1 soggetti costituzionali coinvolti, I’importante ¢ che ci sia I’accordo
finale: Mortati, nel mettere in guardia da un utilizzo quale «strumento di lotta sleale», nel
sottolineare che «da potenzialita di tale sviamento di potere ¢ prospettabile in confronto sia dell’uno
che dell’altroy>, conclude che «é nel condizionarne la formazione all’accordo fra i due, nonché
nell’assunzione delle correlative responsabilitd che deve vedersi una maggiore salvaguardia
dall’abuso»*®.

C’¢ addirittura chi si spinge piu in la. Baldassarre ¢ Mezzanotte ravvisano dal testo costituzionale
come il coinvolgimento nella decisione sostanziale di chiamare 1 cittadini anticipatamente alle urne
si debba estendere anche ad altri soggetti: in pratica, «le volonta che vi partecipano e i pareri ivi
previsti sono situati in modo tale da fornire al Capo dello Stato, cui spetta la parola finale e decisiva,
quel quadro di riferimento articolato e globale dei rapporti politici, senza di che I’esercizio di tale
potere rischierebbe di divenire arbitrario o, all’opposto, di pura ratifica del volere della
maggioranza»>"'. Cosi si opera perd uno sfalsamento dei diversi piani della procedura: un conto
sono I’iniziativa e la controfirma, che sono aspetti inscindibilmente intrecciati, un altro le riflessioni
dei soggetti chiamati a consultazione, che, per quanto autorevoli e rappresentativi, Sono un mero
contributo alla ponderazione, ma non costituiscono imputazione di responsabilita decisoria.

Da parte sua, Elia indica tre condizioni a cui ¢ subordinato lo scioglimento anticipato del
Parlamento: <wuna presumibilmente ampia e stabile modificazione negli orientamenti politici del
Paese, il riconoscimento di questa mutata situazione o da parte delle Camere che rovesciano il
Governo o spontaneamente da parte dello stesso Gabinetto (sicché si arrivi, nel primo e nel secondo
caso, a un Ministero che concorda sulla necessita di sciogliere) e, infine, la volonta presidenziale di
fare appello agli elettori>»**. L’Autore, che ha I’indubbio merito di aver coniato il termine

3% se con la seconda e terza condizione non

«duumviraley» riferito a tale particolare categoria di atti
fa altro che concentrare il significato del consenso delle parti (rispettivamente del Governo —
rectius, del raccordo Governo-Parlamento — e del Capo dello Stato), con la prima tende perod a
restringere forse eccessivamente 1 margini di manovra possibili: in pratica, se alla paralisi

dell’attivita istituzionale non corrisponde un mutamento di sensibilita politica nell’opinione

300 C. MorraTi, Istituzioni di diritto pubblico, cit., p. 664; nello stesso senso, cfr. A. M. SanpuLui, I/ Presidente della

Repubblica e la funzione amministrativa, in Riv. amm., n. 1/1950, pp. 156 ss.; C. Cereri, Corso di diritto
costituzionale italiano, Torino, 1955, pp. 202-203; T. Martines, Contributo ad una teoria giuridica delle forze
politiche, cit., pp. 262-263; A. VALENTINI, 0p. cit., pp. 119-120; G. Rizza, op. cit., pp. 254 ss., nota 74; L. CARLASSARE,
op. cit., p. 9; M. Vorri, Lo scioglimento anticipato del Parlamento e la classificazione dei regimi contemporanei,
cit., p. 114; A. Reroso, Riflessioni in tema di “semestre bianco”, cit., p. 410; A. D1 GioviNg, Dieci anni di Presidenza
della Repubblica, in M. Luciant, M. Vorri (a cura di), Il Presidente della Repubblica, Bologna, 1997, p. 55.

A. BALDAsSSARRE, C. MEzzaNOTTE, Presidente della Repubblica e maggioranza di governo, in G. SILvEsTRI (a cura di),
op. cit., pp. 87-88, ove tutto cid, secondo suddetti Autori, sarebbe preordinato a «prestazioni di unitdy» da parte del
Presidente; ancora piu accentuato in questo senso G. U. Rescigno, Corso di diritto pubblico, Bologna, 1995, pp. 481-
482.
392 L. Eua, La continuita nel funzionamento degli organi costituzionali, Milano, 1958, p. 199.
3% Cfr. L. Eua, La continuita nel funzionamento degli organi costituzionali, cit., p. 199.

81

301



pubblica, quid iuris? Lo stallo per ragioni funzionali deve comunque trovare uno sbocco, ¢ lo
scioglimento anticipato ¢ una delle soluzioni possibili, quindi sarebbe meglio lasciare ai soggetti
contitolari la discrezionalita nel valutare la sussistenza dei presupposti politici legittimanti.

Da ultimo, rimane da considerare la posizione di Esposito. Dopo aver riconosciuto la doverosita
della «collaborazione determinante dei Ministri con il Capo dello Stato»»**, egli, nel suo celebre
saggio sul Capo dello Stato, espone la teoria del «reggitore dello Statoy> in periodi di crisi. In
situazioni ordinarie, il Capo dello Stato parlamentare, per cui anche il Presidente della Repubblica
italiano, risulta titolare meramente formale di tutte le attribuzioni che la Costituzione gli conferisce,
spettando quindi la decisione nel merito al Ministero, responsabile davanti al Parlamento
dell’attivita politica; ma quando il sistema entra in grave crisi € lui il soggetto «designato ad
assumere per eccezione le vesti di Capo effettivo o di organo supremo funzionante dello Stato»>.
Anche il potere di scioglimento rientra tra i1 poteri passibili di sostanzializzazione, e ci0 si potrebbe
verificare «solo se il Parlamento neghi stabile fiducia ad ogni possibile Governo, non sia in grado
di approvare alcuna legge, oppure non sia in grado di procedere alle nomine ad esso affidate,
rendendo impossibile il funzionamento di organi statuali>»*®.

La tesi espositiana ¢ ricca di suggestioni interessanti. Essa ¢ risultata da sempre isolata in dottrina,
ma se riadattata (e depurata dai toni drastici di alcuni passaggi) ¢ in grado di mostrare evidenti segni
di attualita. Praticamente, 1’Autore in questione, in piu rispetto a tutti gli altri precedentemente
visionati, compie una modulazione del ruolo di Presidente ¢ Governo dopo aver specificato le
situazioni-tipo. Certo, la soluzione offerta ¢ opinabile, a causa della tentazione schmittiana di
ricondurre tutti i poteri dello Stato al suo massimo vertice — con forte nocumento ai principi basilari
della democrazia®®. Tuttavia, rimane di sicuro pregio I’approccio, molto pragmatico e sensibile
nell’avvalorare la flessibilita dei meccanismi costituzionali: malgrado rimangano residui di rigidita,
nel momento in cui I’ Autore elenca per quali ragioni il Presidente della Repubblica possa assumere
su di sé il “comando supremo”.

Una volta acceduti alla tesi dell’atto a partecipazione complessa, rimane da capire quale debba
essere la natura del Governo abilitato a codecidere lo scioglimento. Il fattore della fondamentale
cooperazione istituzionale esclude in maniera inequivocabile I’ammissibilita di Governi di lotta,
come gia si ¢ dimostrato precedentemente.

La configurabilita di scioglimenti successivi a un voto di sfiducia parlamentare pone invece il

problema dell’ammissibilita a che un Esecutivo in tal modo depotenziato sia in grado di

304 C. Esposito, 0p. cit., pp. 295-296.
305 Cfr. C. Esposrro, Il Capo dello Stato parlamentare, in Aa. Vv., Studi in onore di Emilio Crosa, vol. I, Milano, 1960,
pp- 776 ss. (contenuto altresi in Enc. dir., vol. VI, Milano, 1960).

Ad es., teorizza addirittura la possibilita per il Capo dello Stato «di sostituirsi al Parlamento e provvedere con
Ministri da Iui nominati e godenti la sua fiducia (invece di quella del Parlamento)y> (C. Esposiro, Il Capo dello Stato
parlamentare, cit., p. 777).
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controfirmare un atto politico di questa gravitd. Ogni dubbio viene perd dissipato dalle
considerazioni fatte a suo tempo da Virga: in primo luogo, lo scioglimento successivo € uno
strumento di reazione alla censura delle Camere perfettamente inquadrabile in un regime
parlamentare, perché al contrario si sovvertirebbe 1’equilibrio in senso assemblearistico. In secondo
luogo, dato che alla deliberazione parlamentare non conseguono meccanicamente le dimissioni del
Gabinetto, ma ne deriva un semplice obbligo di dimettersi, il Presidente della Repubblica potrebbe
sospenderne ’accettazione fino alla composizione del nuovo Parlamento®”’.

Al contrario, non ¢ configurabile lo scioglimento disposto con un Governo che ancora deve ricevere
la fiducia iniziale (“Gabinetto nato morto”, non potest capere): ¢ vero che con il Governo privato
successivamente della fiducia (potest retinere)*® condivide ’assenza di questo fondamentale
istituto, ma le situazioni sono ontologicamente differenti, come anche la Corte costituzionale ha
affermato con la sent. n. 7 del 1996, in cui viene confutata 1’idea che I’intervenuta sfiducia
costituisca «atto eguale e contrario» rispetto alla necessaria fiducia iniziale’®. Infatti, I'Esecutivo
“nato morto” € un minus perché la nomina ex art. 92 Cost. e il giuramento ex art. 93 Cost , sebbene
certifichino la sostituzione ministeriale, non sono sufficienti a determinare la piena entrata in
funzione del nuovo Gabinetto: affinché questo sia abilitato ad adottare atti esulanti dall’ordinaria
amministrazione, ¢ necessaria, quale momento costitutivo, 1’approvazione del programma politico

da parte delle Assemblee parlamentari®'.

3. La questione dei presupposti

3.1. Alcune precisazioni preliminari

37 Cfr. P. VIRGa, op. cit., pp. 60-61; nello stesso senso, L. Eua, Sulla “ordinaria amministrazione” degli organi

costituzionali, cit., p. 113 e, soprattutto p. 137, dove si dice che «cid che puo dare carattere obiettivo a una misura
cosi grave come lo scioglimento ¢ proprio il dibattito parlamentare concluso con il voto sulla fiducia: ¢ appunto da
questo voto che emergeranno i motivi in base ai quali il Capo dello Stato potra prendere le determinazioni finaliy».

Per queste due definizioni, cfr. P. VirGa, op. cit., p. 61.

Cfr. Corte cost., sent. 7/1996, dove si dice che <««ad escludere, infatti, che la sfiducia si configuri come atto eguale e
contrario alla fiducia, [...] ¢ sufficiente considerare che la fiducia ¢ la necessaria valutazione globale sulla
composizione e sul programma politico del Governo al momento della sua presentazione alle Camere (art. 94),
mentre la sfiducia ¢ giudizio eventuale e successivo su comportamenti»>; la questione qui riguardava la conformita
dell’istituto della sfiducia verso un singolo Ministro, ma con questo obiter dictum la Corte ha fissato un importante
punto di sistema: per un approfondimento del cd. caso Mancuso, cfr. Aa. Vv., Sei domande ai costituzionalisti
provocate dal “caso Mancuso”, in Giur. cost., n. 6/1995, pp. 4646 ss.

Cfr sempre P. VirGga, op. cit., pp. 61-62, e L. Evria, Sulla “ordinaria amministrazione” degli organi costituzionali,
cit., p. 136; contra, cfr. A. M. SanpuLLi, op. cit., pp. 155-156, nota 4.
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A fianco della problematica del soggetto titolare (rectius, dei soggetti titolari) del potere di
sciogliere, il Costituente ne ha lasciata aperta principalmente un’altra, ossia quella delle circostanze
che legittimano il ricorso allo strumento in analisi. La trattazione di questo primario aspetto ¢ fatta
a parte per esigenze di carattere sistematico. Ma vi ¢ piena consapevolezza del fatto che esso si
interseca inscindibilmente con la questione della titolarita®!'.

Peraltro, affinché si eviti una elencazione che possa risultare sterile, sara importante rileggere tutte
le ipotesi prospettate in una chiave finalistica: si dovra cio¢ operare una classificazione che abbia
come punto di partenza la ratio che lo strumento dello scioglimento intende soddisfare. Solo in un
secondo momento sara possibile enucleare le situazioni in cui tali esigenze si verificano, e quindi in
cui dare seguito alla determinazione di cui all’art. 88 Cost.

Dello scioglimento cd. di maggioranza, della sua quasi unanime negazione in dottrina — e della
personale obiezione a questa netta contrarietd — si ¢ gia detto (v. par. 2.2.); percio, sotto il profilo
teorico, non vi ¢ nulla da aggiungere. Se non che, tale bocciatura discende dalla ritenuta
incompatibilita con il quadro costituzionale repubblicano della dissoluzione decisa dal partito di
maggioranza al fine di convocare le elezioni nel periodo piu favorevole a sé, in modo da rafforzare
la propria posizione parlamentare, e cosi da riguadagnarsi la guida dei pubblici poteri*'>.

Altro dogma “‘storico”, tipico della prima meta del Novecento, ma oggi definitivamente accantonato
per la sua inattualita, ¢ la contrapposizione tra due forme di scioglimento, a seconda che
prescindano o seguano ad un voto di sfiducia parlamentare. Ha dunque ragione Galizia quando
sostiene che, «sia che venga disposto anteriormente ed indipendentemente dal voto di sfiducia, sia
che segua immediatamente una votazione di sfiducia, lo scioglimento deve essere sempre legato a
ragioni obiettive del sistema, sempre deve connettersi a motivi funzionali»»*"®. Trascurando per un
attimo sia 1’impostazione presidenzialista®* dell’Autore, ’acquisizione cruciale ¢ la riconduzione
ad unita delle due tipologie. Infatti, queste si inscrivono all’interno della medesima problematica
generale, cio¢ quella della stabilita del Governo e, ancora piu a monte, della solidita del sistema
politico in cui si realizzano le dinamiche contingenti fra maggioranza e opposizione: per cui,
I’inceppamento del regolare funzionamento dei meccanismi del rapporto fiduciario, sia che avvenga

per iniziativa parlamentare (mediante 1’espressa sottrazione della fiducia), sia che avvenga per

311 Sy questo punto, cfr. L. CARLASSARE, Op. cit., p. 6, € L. PaLapiN, Presidente della Repubblica, cit., p. 204.

D’altronde, questo ¢ il binario su cui si muove il sistema parlamentare britannico ormai dal XVIII secolo, e in cui si
era incanalata anche la prassi dell’Italia statutaria, a partire dai Governi di Cavour in poi (cftr. cap. I).

M. Gauizia, Studi sui rapporti fra Parlamento e Governo, cit., p. 264. Guarino introduce una terza tipologia di
scioglimento, quello «dibero», dovuto a motivi di contrasto ulteriori da quelli inerenti i conflitti tra Esecutivo e
Legislativo: cfr. G. Guarmo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari, cit., p. 50.

Infatti, Galizia prosegue affermando che «lo scioglimento anticipato, essendo indipendente dal dato obiettivo del
voto di sfiducia, essendo strutturalmente piu incerto e piu fluido nei suoi contorni, intervenendo senza una crisi
formale di governo e prestandosi quindi piu facilmente ad essere utilizzato ai fini della maggioranza, impone al
Capo dello Stato una piu attenta valutazione»> (M. Gavizia, Studi sui rapporti fra Parlamento e Governo, cit., p.
264).

312

313

314

84



decisione ministeriale (con le dimissioni del Governo che abbia constatato lo sfaldamento della

propria maggioranza), non rileva ai fini dell’analisi dello strumento dissolutorio, in quanto

potenziale conclusione — dalle implicazioni equivalenti — per entrambe le situazioni®".

3.2. Le ragioni legate ad esigenze di funzionalita del sistema

Una delle poche questioni sulle quali vi € consenso pressoché unanime in dottrina ¢ la finalita

primaria a cui ¢ preordinato [’istituto dello scioglimento anticipato delle Camere. Esso

risponderebbe ad esigenze di funzionalita dell’organizzazione istituzionale, in quanto interverrebbe

come soluzione a situazioni di blocco del sistema, in cui il regolare svolgimento delle dinamiche

interne al raccordo fiduciario si inceppa, ed occorra un meccanismo in grado non di dare la risposta

alla crisi, bensi di richiamare il giudizio del popolo

316 ossia quello stesso potere sovrano (art. 1

Cost.) abilitato e ridefinire i rapporti di forza in seno all’ Assemblea rappresentativa®"’.
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Per una descrizione dei motivi che rendono ammissibile nell’ordinamento italiano lo scioglimento successivo, oltre
a quanto gia detto in precedenza, cfr.: A. AmorTH, op. cit., pp. 152-153; P. VirGa, op. cit., pp. 60 ss.; G. GuariNo, 1]
Presidente della Repubblica italiana, cit., pp. 950 ss.; F. MoHrHOFF, op. cit., pp. 52 ss.; E. Sais, op. cit., pp. 60-61;
L. Prem, op. cit., p. 91; T. Martines, Contributo ad una teoria giuridica delle forze politiche, cit., pp. 261-262; P.
Biscarerti b1 Rurria, op. cit., pp. 285-286; G. BALLADORE PALLIERI, 0p. cit., p. 195; C. Lavacna, op. cit., p. 647.
Escludono la configurabilita dello scioglimento successivo, partendo anzitutto da una certa lettura del dato testuale —
che imporrebbe le immediate dimissioni del Gabinetto sfiduciato senza possibilita di soluzione alternativa —, G.
GuariNo, Lo scioglimento del Parlamento nel progetto per la nuova Costituzione italiana, cit., pp. 162 ss. (il quale,
come abbiamo visto, affermera I’opposto pochi anni dopo); F. Pwro, op. cit.,, pp. 245-246 (che porta anche
argomenti riferiti alla prassi del primo trentennio repubblicano); L. CarLASSARE, op. cit., pp. 12-13 (la quale ritiene
semmai necessario il concorso di un’ulteriore ipotesi di scioglimento). E semmai interessante notare come, sempre
G. GuariNo, Lo scioglimento anticipato del Senato, cit., col. 100, successivamente cambi nuovamente posizione,
riabilitando il cd. scioglimento presidenziale libero, e sganciando I’istituto dai precisi schemi fiduciari enunciati
sopra.

Si riprendano le parole espresse da Guarino nel 1951: «il Presidente ¢ il garante del piano funzionamento degli
organi politici della Costituzione [...]. Non affronta, né a maggior ragione risolve in modo politico un problema che
¢ esclusivamente costituzionale e di struttura. Il suo ¢ intervento, in senso lato, tecnico, egli sceglie se il contrasto in
merito agli indirizzi governativi puo restare sul piano parlamentare o deve invece essere trasferito sul piano
elettorale. [...] Il compito del Presidente ¢ pertanto non di dare la soluzione, ma di decidere solo a chi spetta dare la
soluzione» (G. GuariNo, Il Presidente della Repubblica italiana, cit., pp. 957-958). Qualche sfumatura differente la
offre invece Cuomo, secondo il quale «tecnicamente lo scioglimento [...] non rimuove la causa di afunzionalita
dell’ Assemblea parlamentare ma costituisce soltanto un pezzo perché il corpo elettorale sia chiamato a rimuovere
quella determinata causa» (G. Cuomo, Intervento, in Aa. Vv., Una revisione costituzionale: eleggibilita del
Presidente della Repubblica e potere di scioglimento, in Rass. parl., n. 10-12/1963, p. 718).

Sailis ne ravvisa il fondamento costituzionale nel parere dei Presidenti delle Camere di cui all’art. 88: sarebbero
infatti questi a rendere edotto il Capo dello Stato — nell’ottica presidenzialista dell’Autore — circa le cause della
mancanza di funzionalita del Parlamento (cfr. E. Sais, op. cit., p. 59). Concorde con lui Sica, il quale vi aggiunge
considerazioni legate alla sfiducia negli strumenti di democrazia diretta, alla stregua dei quali ¢ ritenuto il voto
anticipato: come riportato anche al par. 2.2, I’Autore sostiene che «la prevalenza nel sistema relativamente
all’adozione dei vari atti ¢ attribuita alle Camere e non al corpo elettoraley> (cfr. V. Sica, op. cit., pp. 139 ss.).
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Se questa ¢ la ratio generalmente condivisa®'®, sono diverse le sfumature che connotano le varie
posizioni. Innanzitutto, cambia la prospettiva a seconda che si inseriscano tali istanze all’interno di
un quadro di titolarita presidenziale o divisa del potere stesso. E proprio un tale ragionamento
corrobora la seconda tesi. In effetti, la collocazione del Capo dello Stato al di fuori del circuito
dell’indirizzo politico lo rende equidistante rispetto alle questioni di carattere strettamente politico,
e al contempo lo impegna come guardiano del regolare funzionamento della forma di governo. Se
esso invece potesse decidere in solitudine la soluzione di una crisi del sistema, allora presterebbe il
fianco alle critiche provenienti o dalla maggioranza, o dalle minoranze, a seconda che la
dissoluzione favorisca I'una o le altre: inevitabilmente, la suprema magistratura verrebbe tirata
nell’agone politico e, a torto o a ragione, questo fatto solo basterebbe a pregiudicare la sua figura
imparziale derivante dall’essere rappresentante dell’unita nazionale (art. 87 Cost.)*"’.

Al contrario, se la valutazione delle condizioni fosse rimessa alla cooperazione fra il Presidente
della Repubblica e il Presidente del Consiglio, allora si metterebbe al riparo il primo da accuse di
partigianeria: la considerazione dell’opportunita politica verrebbe svolta da questo secondo, che se
ne assumerebbe la correlativa responsabilita innanzi al Parlamento e al Paese, mentre il Capo dello
Stato si concentrerebbe sulle sole ragioni di tenuta del sistema costituzionale (in nome delle quali
evitare derive da abuso di potere alle quali potrebbe essere indotto il Gabinetto), con I’effetto di
sentirsi piu libero nel suo giudizio. Peraltro, in questa ottica, la riflessione svolta dal Governo non
solo alleggerirebbe la piu alta carica dello Stato, ma rappresenterebbe una corretta definizione di
competenza: invero, le conseguenze di eventuali disfunzioni ricadono inevitabilmente a cascata
sulla propria attivita, ledendola in parte o compromettendola del tutto, percio ¢ 1’Esecutivo — non in
quanto tale, ma in virtu del suo collegamento fiduciario con la maggioranza parlamentare — I’organo
a constatare ed a giovarsi di una situazione di armonia degli svolgimenti costituzionali.

Ma quali sono le ipotesi che diagnosticano sintomi da funzionalitda minata? La situazione classica ¢
quella del contrasto tra Governo e Parlamento, che si risolverebbe con la votazione della sfiducia da

parte del secondo nei confronti del primo (o attraverso I’approvazione di una mozione di sfiducia, o

3 Cfr. M. Gavuzia, Studi sui rapporti fra Parlamento e Governo, cit., pp. 254 ss.; dello stesso Autore, in cui si

evidenzia la piena operativita della tipologia dello sciolglimento anticipato, a discapito di quella dello scioglimento
successivo, cfr. M. Gauzia, Crisi di Gabinetto, cit., pp. 389-390. Contra G. Guarwo, Lo scioglimento del
Parlamento nel progetto per la nuova Costituzione italiana, cit., p. 165 (ripreso parzialmente da L. CARLASSARE, Op.
cit.,, p. 13), per il quale un sistema elettorale proporzionale restituirebbe una rappresentanza parlamentare solo
marginalmente modificata, perpetrando cosi I’instabilita; questa considerazione, se realistica dal punto di vista
pragmatico, non tiene perd su un piano meramente costituzionale, a maggior ragione in un ordinamento che non
costituzionalizza il sistema elettorale.

Lineare il ragionamento di G. Guarwo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari, cit., pp. 159-160: «se I’atto
¢ sfavorevole ad un partito, crea un vantaggio per un altro, se ¢ contro la maggioranza, ¢ a favore della minoranza. Il
Capo dello Stato, che nega lo scioglimento ad un partito o lo dispone contro la sua volonta, non vi ¢ dubbio che ha
scelto il suo posto accanto al partito avversario del primo. L’imparzialita del Capo dello Stato si accerta, quindi, non
in base al procedimento per la sua scelta, ma in base alla sua condotta attuale. Non importa che il Capo dello Stato
avrebbe potuto essere imparziale, ma se ¢ di fatto imparziale, e, per le cose dette, non vi ¢ che un solo modo perché
egli conservi questo carattere, e cio¢ che non agiscay).
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attraverso la reiezione di una deliberazione su cui era stata posta la questione di fiducia). Si tratta di
capire quali altre ipotesi siano coerenti con un ordinamento di stampo tendenzialmente monistico, in
cui il continuum fra Esecutivo e maggioranza parlamentare si fa sempre piu stretto. Di conseguenza,
la vera contrapposizione non riguarda piu gli “storici” poteri dello Stato montesqueviano, ma
interessa 1 titolari dell’indirizzo politico da una parte (appunto, la maggioranza ed il suo “comitato
direttivo” governativo) e le forze di minoranza che vigilano, correggono e si candidano alla
successione dall’altra (I’opposizione parlamentare): ¢ quindi facile che lo scontro si sposti dal
terreno dei rapporti interistituzionali a quello delle relazioni infraparlamentari.

Altra fattispecie individuata mezzo secolo fa, in virtt del bicameralismo paritario che
contraddistingue 1’ordinamento italiano, ¢ quella del contrasto tra le due Camere: essendo queste
titolari di eguali poteri nell’ambito del procedimento di formazione della legge, le diverse
maggioranze che potrebbero prodursi potrebbero paralizzarne ’attivita in un circolo vizioso di ve
reciproci. V’¢ da dire, pero, che se questa eventualita sarebbe stata prospettabile in vigenza dell’art.
60 Cost. originario, che prevedeva che il mandato senatoriale durasse sei anni — per cui, il differente
momento di svolgimento delle consultazioni elettorali avrebbe potuto produrre orientamenti
parlamentari diversi —, la parificazione della durata delle due Assemblee (avvenuta con la 1. cost. n.
2 del 1963) ha svuotato una tale ipotesi. Peraltro, questo fatto avrebbe indotto alcuni giuristi a
ritenere desueta la possibilita che il provvedimento dissolutorio sia rivolto verso una sola Camera,
come anche la lettera dell’art. 88 ammetterebbe™.

Mantiene invece la sua piena attualita la causa dello sfaldamento della maggioranza, a cui puo (ma
non necessariamente) seguire l’incapacita di formarne una nuova. In questo secondo caso lo
scioglimento assumerebbe la funzione di extrema ratio, che interviene qualora la soluzione della
crisi non si riesca in alcun modo a trovare fra le forze politiche all’interno del Parlamento, ma si
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debba spostare nelle mani del corpo elettorale®>". Al giorno d’oggi, in un sistema bipolare in cui la

competizione elettorale si svolge fra due schieramenti precostituiti, che si presentano ai cittadini
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Cfr. M. L. Mazzont HoNoraTi, op. cit., pp. 1319-1320, T. MarTiNes, Diritto costituzionale, cit., p. 443, e G. DE
VERGOTTINI, Op. cit., p. 521. Si pone inoltre il problema di quale dei due rami parlamentari eventualmente sciogliere,
poiché questa eventualitd <«significherebbe attribuire [...] al Presidente la possibilita di influire pesantemente
sull’indirizzo politico di maggioranza potendo egli procedere allo scioglimento di quella delle due Camere che
appare composta in maniera tale da non rispecchiare gli indirizzi politici che il Presidente ritiene piu idonei e piu
opportuni» (F. PiNto, op. cit., p. 250, ma cftr. anche L. CarLAssARE, op. cit., p. 13). Tuttavia, contra G. F. Ciaurro,
op. cit., pp. 7-8, convinto che, al di 1a che la prassi sia andata in questa direzione, perche tale tendenza sia
costituzionalmente conforme occorrerebbe intervenire sulla lettera dell’art. 88.

Lavagna sostiene che questa ipotesi sia 1’unica rintracciabile in Costituzione in base ad una «interpretazione
intrinseca e sistematicay>: ¢io non significa che non si possa procedere allo scioglimento in casi diversi dalla paralisi
funzionale, ma questi semplicemente sarebbero praeter Constitutionem. L’ Autore argomenta la propria posizione
appigliandosi al vecchio art. 126 Cost., secondo il quale i Consigli regionali possono essere sciolti per la continuata
difficolta di costituire una maggioranza (oltre che per sicurezza nazionale: si veda la nota 28): I’art. 88 sarebbe
inevitabilmente coordinato con esso, ma non grazie ad un’interpretazione analogica, bensi tramite 1’individuazione
di «un principio implicito piu generale» (per tutte queste considerazioni, cfr. C. LavacNa, Il sistema elettorale nella
Costituzione italiana, in Riv. trim. dir. pubbl., 1952, ora contenuto in C. Lavacna, Problemi giuridici delle
istituzioni, Milano, 1986, pp. 53 ss.).
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chiedendo il mandato non solo parlamentare ma anche governativo, ci si chiede se lo scioglimento,
pur se finalizzato a risolvere crisi interne alla maggioranza, rimanga solo la soluzione “disperata”,
da prendere in considerazione quando ci si trovi in presenza di difficolta patologiche; oppure se
possa essere riportato ad una dimensione fisiologica, e quindi elevarsi a soluzione preferibile
rispetto a quella della formazione di un nuovo Gabinetto con una differente base parlamentare, sulla
scia della considerazione che, venuta meno la maggioranza scelta dagli elettori, solo questi ultimi
siano legittimati a sceglierne una nuova.

Lo sfaldamento della maggioranza e I’impossibilita di individuarne una nuova non sono ragioni che
necessariamente debbano correre assieme. Al contrario di quanto vorrebbe la gran parte della
dottrina**?, lo scioglimento potrebbe essere diretta conseguenza di una crisi di Governo, senza che vi
sia I’obbligo per il Commissaire aux crises, ossia il Presidente della Repubblica, di ricercare una
nuova soluzione ministeriale che possa proseguire la legislatura. Anche perché non ¢ detto che
quest’ultima sia, nel medio-lungo periodo, la risposta migliore in termini di riattivazione della
funzionalita del sistema: per questo motivo ’eventualita della dissoluzione anticipata dovrebbe
essere considerata alla pari delle altre, e, se le condizioni contingenti lo faranno emergere, il suo
ricorso non dovrebbe essere visto come “arma atomica”, ma dovrebbe essere riportato alla sua piu

normale finalita di rivitalizzazione del circuito democratico.

3.3. Le ragioni discendenti dal collegamento fra istituzioni e popolo

L’altra grande categoria di cause storicamente ipotizzato esce dallo stretto circuito delle dinamiche
fiduciarie, quantunque fra Legislativo ed Esecutivo si mantenga concordia di azione: si tratta della
rottura dell’armonia tra I’orientamento politico espresso dai rappresentanti e quello avvertito dai
rappresentati. I sintomi di questa frattura possono essere di vario ordine: principalmente vi ¢ il
risultato di una tornata elettorale intermedia, generalmente amministrativa, in cui i1 partiti di
maggioranza subiscono una grave sconfitta’”; vi pu0 altresi essere la bocciatura di un
provvedimento fortemente voluto dal Governo, manifestata attraverso 1’esito positivo di un

referendum abrogativo®®'; ancora, la sopravvenienza di nuove istanze, tanto piu se legate a

contingenze eccezionali che richiedono deliberazioni urgenti, su cui il corpo elettorale non aveva
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Uno per tutti, cfr. L. PaLapiN, Presidente della Repubblica, cit., p. 208.

G. Cuomo, Unita e omogeneita nel Governo parlamentare, Napoli, 1957, pp. 103 ss., ritiene questa 1’unica ipotesi
possibile, precisando pero che «I’atto di scioglimento non si legittima in base al mutato orientamento del corpo
elettorale, bensi per I’impossibilita degli organi rappresentativi di funzionare»>.

E. Saiis, op. cit., pp. 62-63, rinforza I’ipotesi con la condizione che 1’atto normativo debba essere stato approvato
dal Parlamento sotto fiducia.
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avuto la possibilita di esprimersi, puod rendere opportuno un nuovo pronunciamento popolare,
conferendo allo scioglimento valore di referendum®>; stesso discorso vale per importanti riforme,
per le quali il prestigio richiesto alle Camere sarebbe quello frutto di una fresca investitura; infine,
semplicemente, potrebbe bastare anche un diffuso clima di malcontento e sfiducia verso le
istituzioni serpeggiante fra I’opinione pubblica. A parte, ma sempre all’interno di questa tipologia,
si potrebbe inserire lo scioglimento deliberato a seguito di approvazione di una nuova legge
elettorale: in questo caso il deficit di rappresentativita si riscontrerebbe nel titolo di legittimazione
sulla base del quale & fondato il rapporto di rappresentanza politica®.

Questo complesso di ragioni, tutte unite dal denominatore comune dell’influenza degli orientamenti
popolari sulle istituzioni, necessita di un supplemento di riflessione. Superate le ormai arcaiche

obiezioni circa I’antidemocraticita dell’istituto®’

, si parta da considerazioni sulla paternita del
relativo potere. Generalmente, i fautori della tesi presidenziale puntano molto sulla capacita del
Capo dello Stato di percepire la carenza di rappresentativita dei governanti rispetto agli indirizzi
prevalenti fra 1 governati: la sua qualita di rappresentante dell’unita nazionale, e quindi di soggetto
super partes attento agli equilibri globali dell’ordinamento, lo legittimerebbe a farsi portatore delle
istanze provenienti dalla sensibilita collettiva, e quindi a mettere in campo tutte quelle iniziative
volte a ripristinare coerenza tra Stato-apparato e Stato-comunitd. E dove non arriva Dattivita di
moral suasion, esercitabile innanzitutto attraverso il potere di messaggio e di esternazione, lo
strumento estremo finalizzato alla ricostruzione di un rapporto armonico non sarebbe altro che lo
scioglimento anticipato del Parlamento: in questo modo egli adempirebbe appieno al suo ruolo di

arbitro della tenuta del sistema costituzionale, lasciando che la decisione ricostituiva finale venga

presa dal corpo elettorale, titolare del potere sovrano®®,

35 Contra G. Guaro, Lo scioglimento del Parlamento nel progetto per la nuova Costituzione italiana, cit., pp. 164-

165, il quale la ritiene un’alternativa impraticabile in un ordinamento pluripartitico come quello italiano, in cui tutti i
partiti sono minoritari, e quindi si fuoriesce dalla logica binaria tipica della consultazione referendaria.

Cfr. L. VENTURA, op. cit., p. 147, che lo inserisce nel rango degli scioglimenti “sanzione”, e A. BALDASSARRE, Op. cit.,
p. 244, che invece parla di scioglimento “tecnico”.

«Una volta affermato il principio che tutti i poteri derivano dal popolo sembra, infatti, ingiustificato porre ad esso
la limitazione, che consegue dalla finzione che la volonta dei rappresentanti corrisponde necessariamente alla
volonta dei rappresentati. E esatta quindi I’affermazione che in via generale I’appello al popolo, anziché sfiducia per
la volonta popolare, ¢ in sé stesso un mezzo perché questa volonta possa esprimersi nel modo piu libero e
completoy>: G. GuariNo, Lo scioglimento delle Assemblee parlamentari, cit., p. 44.

Uno dei sostenitori di questa idea ¢ Silvestri, il quale inserisce il potere di sciogliere anticipatamente il Parlamento
all’interno di una «funzione di garanzia sostanziale, [...] frutto di un apprezzamento politico-costituzionale
motivato dalla necessita di garantire il funzionamento effettivo delle istituzioni democratiche rappresentative»> (G.
Sivestri, La funzione di equilibrio costituzionale del Presidente della Repubblica, in Ass. studi ric. parl., n. 7/1996,
p. 62); successivamente, 1’Autore, pur confermando questa visione, si porra il problema della «necessita di
conciliare due suoi doveri, entrambi costituzionalmente rilevanti: il dovere di mantenere 1’equilibrio fra Governo e
Parlamentoyy, a cui si aggiunge «il forte dubbio, anche se non [...] la certezza, che quel Governo non rispecchi
P’orientamento del corpo elettoraleyy (G. Swvestri, Relazione di sintesi, in L. VeEntura (a cura di), Le crisi di
Governo nell ordinamento e nell esperienza costituzionale, Torino, 2001, p. 178).
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Da questa impostazione si possono ravvisare ulteriori elementi di critica alla teoria presidenziale del
potere di scioglimento. Invero, essa configurerebbe una accentuata torsione semipresidenziale della
forma di governo, senza dall’altra parte avere la legittimazione diretta del Presidente della
Repubblica. Come noto, I’attribuzione di poteri sostanziali agli organi costituzionali ¢ fortemente
condizionata dal loro grado di legittimazione, ed essa appare maggiore tanto piu ci si avvicina al
suffragio universale diretto. In una Repubblica parlamentare, in cui la sola Assemblea
rappresentativa ¢ frutto della immediata volonta popolare — ma, in virtu del veicolo del rapporto di
fiducia, anche 1I’Esecutivo ne subisce gli effetti positivi —, mentre al contrario il Capo dello Stato
esaurisce 1 suoi rapporti con il Parlamento ai soli momenti costitutivo (I’elezione, appunto di
secondo grado, da parte del Parlamento in seduta comune) e potenzialmente prodromico
all’estinzione (con I’eventuale messa in stato di accusa, su cui la parola definitiva spetta comunque
alla Corte costituzionale), non si giustifica il legame diretto fra popolo e vertice dello Stato. Non ¢
questo il modo per assolvere al meglio al compito di rappresentante dell’unita nazionale, perché ¢
chiaro che una decisione di dissoluzione spaccherebbe le forze intermedie della societa (e quindi
anche 1 partiti) fra favorevoli e contrari, invece di unirle in una decisione largamente condivisa. In
questo modo si consumerebbe un grave atto di intromissione da parte della suprema magistratura
all’interno dello spazio dell’indirizzo politico, riservato esclusivamente all’azione di Legislativo ed
Esecutivo, non per aprioristica preferenza, ma in virtu della legittimazione popolare di c