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Tra crisi del sistema parlamentare e forme di legittimazione diretta del vertice
dell’Esecutivo: considerazioni sulle riforme della forma di governo.
di
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Sommario: 1. Il riformismo costituzionale ed elettorale fra ricerca della governabilita e crisi del
sistema parlamentare. — 2. Il disegno di legge costituzionale A.C. 1921 e i suoi profili
problematici. — 3. Dall’elezione diretta del Presidente del Consiglio all’obbligatoria
dichiarazione della persona da indicare come proposta per l'incarico di Presidente del
Consiglio: la fine del progetto di riforma costituzionale e la nuova proposta di legge elettorale. —
4. Conclusioni.

1. Il riformismo costituzionale ed elettorale fra ricerca della governabilita e crisi
del sistema parlamentare.

Da ormai quasi mezzo secolo si discute, in Italia, di riforme di revisione della
Costituzione e del sistema elettorale volte a garantire una maggiore governabilita.
Fra i primi a sostenere la necessita di riforme che andassero in questa direzione vi
fu Serio Galeotti, il quale, riprendendo il pensiero di Maurice Duverger?, si fece
promotore di una proposta di revisione costituzionale volta a introdurre una forma
di governo di tipo neoparlamentare caratterizzata da un governo di legislatura con
elezione diretta del presidente del Consiglio?.

Prima di soffermarsi sulle recenti proposte di riforma in discussione in Parlamento

(il d.d.l. costituzionale A.C. 1921 e il d.d.l. di revisione della legislazione elettorale

*Dottore magistrale in Giurisprudenza presso 1'Universita degli Studi di Torino; Diploma di
Master di II Livello in Parlamento e Politiche Pubbliche (MAPPP) presso la LUISS Guido Carli
di Roma.
1 M. DUVERGER, Réformer le régime. I. Un systéme présidentiel?, in Le Monde, 12 aprile 1956; ID,
Réformer le régime. II — Un véritable régime parlementaire, in Le Monde, 13 aprile 1956 ; Id, Verse la
réforme du régime, in Le Monde, 6-7 maggio 1956; ID, Un revisionnisme de gauche, in Le Monde, 18
maggio 1956; ID, Bilan d’une campagne, in Le Monde, 12 giugno 1956.
2 S. GALEOTTL, Alla ricerca della governabilita, Milano, Giuffre, 1983; ID., Un governo scelto dal
popolo: «il governo di legislatura», Milano, Giuffre, 1984.
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A.C. 2822) occorre delineare la cornice, dal punto di vista giuridico e politico, nella
quale la lunga stagione del riformismo costituzionale ed elettorale si e sviluppata.
Non si puo non evidenziare, anzitutto, come non esista «una definizione
comunemente e concordemente accettata di “governabilita”»® e che questa e una
«parola carica di ambiguita»*, tanto che, oltre che di «mito»?, si e parlato anche di
«retorica»® della governabilita.
E necessario richiamare la definizione fornita da uno dei pilt importanti studiosi
del tema, Gianfranco Pasquino, il quale ha sostenuto che la governabilita si
compone di due elementi: la stabilita politica — sia degli attori (singoli o collettivi,
ossia, principalmente, i partiti) sia delle regole, delle procedure e delle strutture
entro cui si agiscono gli attori — e l'efficacia decisionale — venendo qui in rilievo la
presenza di strutture che siano in grado di accogliere, selezionare e definire le
istanze politiche e di tradurle in decisioni tempestive’. In altri termini, la
governabilita va analizzata alla luce dei «rapporti complessi fra istituzioni
politiche, partiti, sindacati e movimenti collettivi fra di loro e con i loro gruppi di
riferimento, nella loro rappresentativita, nella loro funzionalita e nella loro capacita
decisionale»®.
In questa prospettiva, pare opportuno specificare che la «stabilita governativa non
per forza corrisponde alla stabilita politica; e I'una e l'altra non per forza
garantiscono 1’efficacia dell’azione di governo»°.
In secondo luogo, oltre alla ricerca della governabilita, un secondo obiettivo spesso
perseguito dalle riforme costituzionali ed elettorali e quello della

“razionalizzazione” della forma di governo parlamentare.

3 G. PASQUINO, voce Governabilita, in Enciclopedia delle scienze sociali, 1994, in Treccani.it.
¢ R. BALDUZZI, I caratteri originari della forma di governo e la loro evoluzione, in Rivista AIC, n. 3,
2024, p. 154.
5 A. LUCARELLI, Il mito della governabilita nelle societa complesse: modelli decisionali tra atto e
processo, in Nomos, anticipazioni al n. 2, 2021; ID, Premierato e riforme costituzionali: il mito della
governabilita, in Rivista AIC, n. 4, 2023, pp. 296 ss.
¢ E. OLIVITO, Le inesauste ragioni e gli stridenti paradossi della governabilita, in Costituzionalismo.it, n.
3, 2015, pp. 41 ss.
7 G. PASQUINO, voce Governabilita, cit.
8 ID, Crisi dei partiti e governabilita, Bologna, I1 Mulino, 1980, p. 117.
9 F. PALLANTE, Audizione presso la I Commissione della Camera dei deputati sull’A.C. 2822, in
Camera.it, 13 maggio 2026, p.5.
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In questo senso, al di la del vivo e ricco dibattito circa il grado di razionalizzazione
della forma di governo italiana'®, cio che in questa sede preme sottolineare e che, se
per “razionalizzazione” si intende l’assoggettamento dell’elemento storico e
politico a quello giuridico!!, trasformando «una serie di comportamenti pratici
fondati su rapporti politici in regole giuridicamente vincolanti»'2, non dovrebbero
esserci dubbi circa l'avvenuta razionalizzazione della forma di governo
parlamentare italiana.
Tale conclusione trova conferma nella sistematizzazione proposta da Biscaretti di
Ruffia’®, secondo il quale la razionalizzazione della forma di governo poteva
caratterizzarsi per essere “a tendenza direttoriale” (con netta prevalenza del potere
legislativo sull’esecutivo), a “tendenza presidenziale” (in cui i poteri del Presidente
della Repubblica risultano notevolmente rafforzati), “a tendenza equilibratrice” (in
cui l'autore fa rientrare quella italiana).
Si puo concludere che la maggiore stabilita governativa e solo uno degli scopi cui
puo tendere l'operazione di razionalizzazione della forma di governo, ma non
necessariamente 1'unico'.
Occorre, dunque, soffermarsi sul versante della razionalizzazione volta a
introdurre quei “dispositivi costituzionali idonei a tutelare le esigenze di stabilita
dell’azione di governo” — come richiesti dal noto ordine del giorno Perassi'®.
Senza entrare nel dibattito sul grado di recepimento dell’o.d.g. Perassi'® e fermo

restando il generale riconoscimento del carattere a “fattispecie aperta”’” delle

10 Sul carattere debolmente razionalizzato della forma di governo italiana, v., tra gli altri, L.
ELIA, Governo (forme di), in Enc. Dir., vol. XIX, Milano, Giuffre, 1970, p. 659, nota 111 e O.
CHESSA, L'incerto monismo. Modello e prassi della forma di governo negli anni 1953-1970, in Quaderni
costituzionali, n. 1, 2019, p. 32. Contra, M. LUCIANI, Questioni generali della forma di governo italiana,
in Rivista AIC, n. 1, 2024, p. 15; R. BALDUZZI, I caratteri originari della forma di governo e la loro
evoluzione, cit., p. 150.
11 B. MIRKINE GUETZEVICH, (1951), Les constitutions européennes, trad. it. Le costituzioni europee,
Milano, Edizioni di Comunita, 1954, p. 16.
12S. CECCANT], La forma di governo parlamentare in trasformazione, Bologna, Il Mulino, 1997, p. 7.
13 P. BISCARETTI DI RUFFIA, Diritto costituzionale (lo Stato democratico moderno), 1I ed., Napoli,
Jovene, 1949, pp. 146 ss.
14 E. GROSSO, Parlamentarismi: forti, deboli, sovrani, esautorati, in Teoria politica, n. 14, 2024, p. 215;
M. FRAU, L'attualita del parlamentarismo razionalizzato, in Nomos, n. 3, 2016, p. 6.
15 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione (Prima
Sezione — Potere esecutivo). Resoconto sommario, seduta del 4 settembre 1946, pp. 102-103.
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disposizioni costituzionali sulla forma di governo, cio che qui interessa evidenziare
e che la governabilita (nelle sue componenti di stabilita ed efficacia decisionale)
non dipende sempre ed esclusivamente dalla configurazione della forma di
governo.

Come e stato efficacemente sostenuto da Giovanni Sartori, il quale, pur
sottolineando che la stabilita (governativa) € una «condizione facilitante» di un
governo efficiente e che «la durata aiuta l'attuazione delle politiche»'®, ha
evidenziato che, essendo il concetto di stabilita (governativa) strettamente legato a
quello di durata, la durata di un governo «non e in alcun modo prova e nemmeno
causa di efficienza o efficacia [in quanto] un governo puo essere insieme stabile e
inattivo, durevole e debole»?°.

Boris Mirkine Guetzevich, dopo aver affermato che «la stabilita non e una
questione di diritto»?, ha sostenuto che questa dipende principalmente dalla
condizione dei partiti politici: il loro numero, la loro organizzazione interna e la
capacita di formare una maggioranza operativa?'. Il pensiero di Guetzevich trovo
spazio anche in sede costituente, allorquando Costantino Mortati, nella seduta del 3
settembre 1946, sostenne l'inutilita di “affannarsi a creare congegni tecnici per

ottenere una maggiore stabilita di Governo, se prima non si tengono presenti gli

16 Vi e chi sostiene che l'o.d.g. sia stato completamente «disatteso» (tra i molti, L. ELIA, La
“stabilizzazione” del governo dalla Costituente ad 0ggi, in Astridonline.it, n. 63, 2008, p. 3; G. DE
VERGOTTINI, L’evoluzione del sistema politico-istituzionale, in Federalismi.it, n. 9, 2011, p. 10; G.
AMATO, F. BRUNO, La forma di governo italiana, in Quaderni costituzionali, n. 2, 1981, p. 59) e chi
ritiene, invece, che 1’0.d.g. sia stato, almeno parzialmente, attuato (AA.VV., Paper di Astrid n. 94,
Costituzione: quale riforma? La proposta del Governo e la possibile alternativa, Firenze, Passigli
editore, 2024, p. 34; R. BALDUZZI, I caratteri originari della forma di governo e la loro evoluzione, cit.,
p- 150).
17 L. ELIA, Governo (forme di), cit., p. 638. Sul ruolo “integrativo” delle disposizioni costituzionali
v., in particolare, E. GROSSO, Partiti politici e regolazione della forma di governo, in Rivista AIC, n. 3,
2024, pp. 109 ss.; S. STAIANO, Democrazia dei partiti e forma di governo, in Quaderni costituzionali, n.
2, 2023, p. 298; ID, La forma di governo italiana. Permanente e transizione, in Osservatorio
costituzionale, n. 2, 2018, p. 2. A. SPADARO, L’evoluzione della forma di governo. Dal parlamentarismo
rigido e razionalizzato al parlamentarismo flessibile, con supplenza presidenziale, in Quaderni
costituzionali, n. 1, 2019, pp. 84 ss.
18 G. SARTORY, Ingegneria costituzionale comparata, Bologna, Il Mulino, 1994, p. 127.
19 Jbid.; ID, La democrazia delle idee sbagliate, in Il Mulino, n.3, 2017, p. 520.
20 B. MIRKINE GUETZEVICH, Le régime parlementaire dans les Constitutions européennes d’aprés guerre,
in Revue politique et parlementaire, 1937, p. 27.
21 Ibid.
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elementi politico-sociali che sono necessari per dare a questa stabilita una effettiva
realizzazione”?.
Oltre alle disposizioni costituzionali ed elettorali, non possono, infatti, non tenersi
in considerazione dinamiche complesse, attinenti, da un lato, alla «relazione
biunivoca»? fra “regole” e “assetto politico” e, dall’altro lato, al «rapporto
dialettico»?4 fra istituzioni e base sociale, idonee a incidere fortemente sul concreto
funzionamento della forma di governo.
Non e un caso, allora, che Leopoldo Elia, nella sua voce del 1970, individuo il
sistema politico e partitico quale elemento costitutivo della forma di governo?.
Anche in seguito a talune osservazioni volte a sottolineare come una tale
impostazione comportasse il rischio di perdita del carattere di normativita rispetto
alla classificazione delle forme di governo?, lo stesso Elia giunse, in seguito, a
sostenere la distinzione fra forma di governo e sistema politico ma attribuendo a
quest’ultimo un ruolo condizionante della prima?”.
Tale ruolo condizionante sarebbe svolto dai partiti — anche in forza della funzione
loro assegnata dall’articolo 49 Cost. — mediante la produzione di convenzioni — a
cui si aggiungono consuetudini e prassi — idonee a integrare le disposizioni
costituzionali sulla forma di governo, che i Costituenti hanno volutamente
costruito a “fattispecie aperta”.
A prescindere dalla collocazione, nell’ambito delle fonti del diritto, dalla natura e

dalle caratteristiche delle convenzioni costituzionali — su cui vi € un ampio e ricco

2 Assemblea costituente, Commissione per la Costituzione, Seconda Sottocommissione.
Resoconto sommario, seduta del 3 settembre 1946, p. 94.
2 E. GROSSO, Partiti politici e regolazione della forma di governo, cit., p. 139, in cui sottolinea che «le
prime non sono mai state in grado, da sole, di condizionare il secondo al punto di dominarlo».
2 M. LUCIANI, Questioni generali della forma di governo in Italia, cit, p. 5, in cui l'autore evidenza
che «é nella base sociale che le istituzioni si radicano, ma e alla base sociale ch’esse erogano le
prestazioni unificanti che la costituiscono in quanto comunita politica. E nella base sociale che
stanno i principali giacimenti di legittimazione cui le istituzioni attingono, ma e nelle istituzioni
che stanno i principali giacimenti di unita cui attinge la base sociale. Pit1 & forte I'una pili sono
forti le altre. Pit1 sono deboli le altre piti € debole 'una».
% L. ELIA, Governo (forme di), cit., pp. 634 ss. Contra, M. LUCIANI, Governo (forme di), cit., pp. 551 ss.
26 M. DOGLIANI, Spunti metodologici per un’indagine sulle forme di governo, in Giur. Cost., 1973, p.
223.
27 L. ELIA, Forme di stato e forme di governo, in S. CASSESE (a cura di), Dizionario di Diritto pubblico,
vol. III, Milano, Giuffre, 2006, p. 2600.
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dibattito in dottrina?® — queste, almeno fino all'inizio degli anni Novanta, sono state
in grado di offrire un contributo significativo alla stabilita della forma di governo
parlamentare?. Una stabilita fondata sia sulla capacita dei partiti, forti della loro
legittimazione derivante dall’effettiva capacita di rappresentanza, di produrre
convenzioni sia sulla presenza di vincoli o di motivi esterni al sistema partitico-
politico che rendevano conveniente rispettarle®.

La fine dei partiti tradizionali e la profonda trasformazione del sistema politico
intervenuta a partire dagli anni Novanta hanno determinato il venir meno di quel
quadro di relazioni politico-istituzionali entro il quale si erano formate e
consolidate le convenzioni costituzionali.

La successiva crisi della relazione fra rappresentati e rappresentanti, fra base
sociale e partiti, determinata, da un lato, da una «crisi del rappresentato»?,
originata da rapidi e profondi mutamenti economici e sociali, e, dall’altro lato, dalla
scarsa capacita dei nuovi partiti — caratterizzati da una forte personalizzazione® e
da una piu recente tendenza a derive populiste — di svolgere quel fondamentale
ruolo di rappresentanza e di mediazione politica in grado di dare loro
legittimazione, ha comportato l'incapacita dei partiti stessi di produrre nuove

convenzioni. Nell’assenza di convenzioni in grado di stabilizzare il sistema, si

2 A un orientamento volto ad assimilare convenzioni e consuetudini costituzionali (L. PALADIN,
Governo italiano, in Enc. Dir. Vol. XIX, Milano, Giuffre, 1970, p. 678; M. CAVINO, Convenzioni e
consuetudini costituzionali, in Digesto delle discipline pubblicistiche, Aggiornamento, Torino, Utet,
2010, pp. 50-51) - si contrappone l'orientamento maggioritario che distingue le une dalle altre,
confermando l'esistenza delle prime quali autonome fonti del diritto. In merito alla giuridicita
delle convenzioni, vi ¢ chi la afferma (per tutti, S. STAIANO, Democrazia dei partiti e forma di
governo, cit., p. 298) e chi la nega sostenendo I'assenza di giustiziabilita in caso di violazione (M.
LUCIANI, Questioni generali della forma di governo in Italia, cit., p. 19; G.U. RESCIGNO, Le convenzioni
costituzionali, Padova, CEDAM, pp. 109 ss.) e sottolineando che esse risultano «sorrette da
meccanismi sanzionatori di natura esclusivamente politica» (A. RUGGERI, Le convenzioni
costituzionali: regole della politica in via di estinzione?, in Rivista del Gruppo di Pisa, n. 2, 2019, p.
75)potendosi annoverare, al piti, quali «sussidi o strumenti dell’interpretazione» delle norme
scritte (5. BARTOLE, Le convenzioni della Costituzione tra storia e scienza politica, in Il Politico, 1983, p.
261).
2 E. GROSSO, Partiti politici e regolazione della forma di governo, cit., p. 127.
30 G. ZAGREBELSKY, Convenzioni costituzionali, in Enc. Giur., Roma, Treccani, vol. XI, p. 3.
31 M. LUCIANY, Il paradigma della rappresentanza di fronte alla crisi del rappresentato, in AA. VV,,
Percorsi e vicende attuali della rappresentanza e della responsabilita politica, Milano, Giuffre, 2001, p.
117; Ip, Questioni generali della forma di governo in Italia, cit., p. 4.
32 Per tutti, v. M. CALISE, 1l partito personale, Roma-Bari, Laterza, 2000.
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registrano, oggi, «comportamenti oscillanti e discontinui»® che, originando dalla
convenienza politica del momento e mutando con estrema rapidita, incidono
negativamente sulla stabilita della forma di governo.

Dinanzi a tale crisi del sistema parlamentare, che ha favorito un progressivo
rafforzcamento del ruolo delle «istituzioni dell’'unita»®* - Presidente della
Repubblica e Corte costituzionale — a fronte dell’indebolimento delle “istituzioni
del pluralismo”?, il dibattito politico e dottrinale si ¢ progressivamente orientato
verso la revisione delle regole elettorali e delle disposizioni costituzionali sulla
forma di governo, nella convinzione che fosse questa la via per garantire maggiore
stabilita politica e governativa.

Senza poter ricostruire in questa sede l'intera vicenda del riformismo istituzionale
italiano, e sufficiente ricordare come le innumerevoli proposte di riforma
costituzionale ed elettorale abbiano perseguito, secondo modalita differenti,
'obiettivo di rafforzare il legame tra corpo elettorale e vertice dell'Esecutivo sia
attraverso forme di investitura diretta di fatto — fondate su meccanismi che, pur in
assenza di elezione diretta, prevedono, ad esempio, l'indicazione del candidato
premier nel programma o sulla scheda elettorale o la nomina di quest'ultimo sulla
base dei risultati elettorali — sia mediante la previsione costituzionale dell’elezione

diretta del Presidente del Consiglio.

2. Il disegno di legge costituzionale A.C. 1921 e i suoi profili problematici.

Il piu recente approdo della tendenza sopra descritta e rappresentato dal d.d.l.
costituzionale A.C. 1921, che mira a introdurre una legittimazione diretta, di
diritto, del Presidente del Consiglio, mantenendo il vincolo fiduciario tra
Parlamento e Governo e applicando, sia pure in forma temperata, il principio

dell’aut simul stabunt aut simul cadent.

3 A. RUGGER], Le convenzioni costituzionali: regole della politica in via di estinzione?, cit., p. 77.
3 A. BALDASSARRE, C. MEZZANOTTE, Gli uomini del Quirinale, Roma-Bari, Laterza, 1985, p. 287.
% Circa la distinzione e il rapporto fra “istituzioni del pluralismo” e “istituzioni dell'unita” si
vedano M. LUCIANI, Costituzione, istituzioni e processo di costruzione dell unita nazionale, in Rivista
AIC, n. 2, 2011, pp. 1 ss.; ID, Questioni generali della forma di governo italiana, cit., p. 5; A. SPADARO,
L’evoluzione della forma di governo. Dal parlamentarismo rigido e razionalizzato al parlamentarismo
flessibile, con supplenza presidenziale, cit., p. 80.
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Al di 1a delle questioni definitorie e relative alla sua collocazione, nell’ambito della
classificazione delle forme di governo®, il modello proposto solleva una pluralita
di questioni problematiche che meritano di essere affrontate.
La prima concerne il rapporto fiduciario fra Parlamento e Governo e I'introduzione
di diversi automatismi ispirati al principio del “simul...simul”.
Viene anzitutto in rilievo il mantenimento del voto di fiducia iniziale, prevedendo
lo scioglimento delle Camere solo in caso di un secondo voto negativo?.
Tuttavia, la previsione di un voto di fiducia iniziale a un Governo guidato da un
Presidente del Consiglio appena eletto direttamente dal corpo elettorale rischia di
generare un potenziale contrasto fra la legittimazione popolare e quella
parlamentare. In questo senso, la mozione di fiducia iniziale si trasformerebbe in

strumento per verificare la «tenuta dell’accordo elettorale alla luce della sua

% ]l termine sicuramente piut utilizzato & quello di “premierato”, anche se come e stato
opportunamente sottolineato, «con la parola “premierato” si possono [...] definire diverse
modalita di forma di governo e non una sola» (T. E. FROSINI, Premierato e sistema parlamentare, in
Il Politico, n. 1, 2004, p. 5). Per tale motivo, ad avviso di chi scrive, e preferibile, al fine di evitare
fuorvianti sovrapposizioni, distinguere i modelli riconducibili al “premierato” (non “elettivo”) —
nei quali rientra, ad esempio, “modello Westminster” — dai modelli (questi si sovrapponibili)
del “premierato elettivo”, del “neoparlamentarismo”, del “semiparlamentarismo” e del
“governo di legislatura con premier elettivo”, in cui rientra il modello proposto dal d.d.l. A.C.
1921. Dal punto di vista della collocazione, vi & chi considera il modello neoparlamentare una
mera variante (interna) della forma di governo parlamentare (fra i molti, M. LUCIANI, Governo
(forme di), cit., p. 550; S. GALEOTTL; Alla ricerca della governabilita, cit., p. 317, A. BARBERA,
Un’alternativa neoparlamentare al presidenziale, in Democrazia e diritto, n. 2, 1990, p. 45; G. DE
VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato, Padova, CEDAM, 1999, pp. 461-462) e chi lo
considera un idealtipo a sé stante (v., tra gli altri, M. VOLPL, Il metodo nello studio e nella
classificazione delle forme di governo, in Dir. pubb. comp. eur., n. 1, 2015, p. 150; L. PRIMICERIO, La
forma di governo semiparlamentare. Aspetti teorici e realizzazioni pratiche, Torino, Giappichelli, 2007,
p- 106).
% Formulazione dell’art. 94, comma terzo, Cost., proposta dal d.d.l.: «Entro dieci giorni dalla sua
formazione il Governo si presenta alle Camere per ottenerne la fiducia. Nel caso in cui non sia
approvata la mozione di fiducia al Governo presieduto dal Presidente eletto, il Presidente della
Repubblica rinnova l'incarico al Presidente eletto di formare il Governo. Qualora anche in
quest’ultimo caso il Governo non ottenga la fiducia delle Camere, il Presidente della Repubblica
procede allo scioglimento delle Camere».
8 V., tra gli altri, C. BASSU, L’elezione diretta del Capo del Governo é sufficiente per valorizzare il
principio democratico e garantire la stabilita?, in Osservatorio costituzionale AIC, n. 1, 2024, p. 9; C.
Caruso, in AA. VV., Un decalogo di temi e quesiti sul progetto governativo di riforma costituzionale, in
Quaderni costituzionali, n. 3, 2024, p. 607, P. MAGARO, Suggestioni comparate (e anomalie) nel disegno
di legge costituzionale sull’elezione diretta del Presidente del Consiglio dei Ministri, in Consulta online,
n. 3, 2024, p. 1281; AA.VV. Paper di Astrid n. 94, Costituzione: quale riforma? La proposta del Governo
e la possibile alternativa, cit., p. 27.
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traduzione nella composizione del Governo appena nominato»*, offrendo cosi la
«possibilita a malintenzionati esponenti della coalizione di sostengo [del Presidente
del Consiglio] eletto [...] di manifestare il proprio scontento»%. Si tratta, in
definitiva, di un doppio circuito di legittimazione che, almeno nella fase iniziale
della Legislatura, cela il rischio di un vero e proprio «ingorgo istituzionale»*' cui
sarebbe non facile porre rimedio.

In secondo luogo, il d.d.l. modifica I'articolo 94 Cost., introducendo ulteriori tre
commi contenenti alcune clausole concernenti il rapporto fiduciario fra Governo e
Parlamento®2.

In particolare, in caso di revoca della fiducia si prevede lo scioglimento delle
Camere, con piena attuazione del principio del “simul... simul” (nuovo comma
sesto, art. 94 Cost.). Negli altri casi di dimissioni volontarie del premier, invece, il
meccanismo del “simul...simul” risulta temperato: al Presidente del Consiglio eletto
e, infatti, riconosciuta la facolta di chiedere lo scioglimento delle Camere, che il
Capo dello Stato sarebbe tenuto a disporre. E ove tale facolta non venisse esercitata,
il Presidente della Repubblica sarebbe obbligato a conferire 1’incarico — “per una
sola volta nel corso della Legislatura” — al Presidente del Consiglio dimissionario o
a un parlamentare eletto in collegamento con quest’ultimo (nuovo comma settimo).
Ne emerge un assetto non simmetrico e non paritario del rapporto fiduciario:

mentre le Camere, facendo venir meno la fiducia, determinerebbero il proprio

% F. Biondi, in AA. VV., Un decalogo di temi e quesiti sul progetto governativo di riforma
costituzionale, cit., p. 649.
4 C. Fusaro, in AA. VV., Un decalogo di temi e quesiti sul progetto governativo di riforma
costituzionale, cit., p. 611.
4T, E. FROSINI, Le ragioni del premierato, in www.formucostituzionali.it n.1, 2024, p. 66.
2 Formulazione dei commi sesto, settimo, ottavo, dell’art. 94 Cost. proposto dal d.d.l.: «In caso
di revoca della fiducia mediante mozione motivata, il Presidente del Consiglio eletto rassegna le
dimissioni e il Presidente della Repubblica scioglie le Camere. Negli altri casi di dimissioni, il
Presidente del Consiglio eletto, entro sette giorni e previa informativa parlamentare, ha facolta
di chiedere lo scioglimento delle Camere al Presidente della Repubblica, che lo dispone.
Qualora il Presidente del Consiglio eletto non eserciti tale facolta, il Presidente della Repubblica
conferisce l'incarico di formare il Governo, per una sola volta nel corso della legislatura, al
Presidente del Consiglio dimissionario o a un parlamentare eletto in collegamento con il
Presidente del Consiglio. Nei casi di decadenza, impedimento per- manente o morte del
Presidente del Consiglio eletto, il Presidente della Repubblica conferisce l'incarico di formare il
Governo, per una sola volta nel corso della legislatura, a un parlamentare eletto in collegamento
con il Presidente del Consiglio».
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scioglimento, il Presidente del Consiglio eletto disporrebbe invece di un margine di
iniziativa molto pit ampio®. Risulta, dunque, evidente come una tale
configurazione rischi di alterare fortemente 1’equilibrio dei rapporti fra Governo e
Parlamento, compromettendo la centralita di quest'ultimo che da sempre
caratterizza il sistema costituzionale italiano.
Ancora in merito al concreto svolgersi delle clausole legate al principio del
“simul...simul”, permane una rilevante lacuna quanto alla disciplina delle crisi che
colpiscano il Presidente del Consiglio “subentrante”, ossia il parlamentare eletto in
collegamento con il Presidente del Consiglio eletto e successivamente incaricato di
formare il Governo. Le clausole di gestione della crisi sono formulate con esclusivo
riferimento al Presidente del Consiglio “eletto”. Ne deriva che, una volta cessato
dalla carica anche il premier subentrante, il testo non indica espressamente quale
soluzione debba essere adottata per la crisi, lasciando cosi aperta una significativa
incertezza applicativa, in contrasto con la ratio dell'intervento riformatore*.
Il secondo profilo problematico, strettamente collegato al primo, attiene ai poteri e
alle prerogative del Presidente della Repubblica.
Sebbene nella Relazione al d.d.l. si affermi che «dal punto di vista tecnico, la
formulazione del testo e ispirata a un criterio “minimale” di modifica della
Costituzione vigente» e che si intende «preservare al massimo grado le prerogative
del Presidente della Repubblica»®, la riforma incide profondamente sul ruolo e
sulle prerogative del Capo dello Stato. Cio in ragione sia delle clausole di
scioglimento automatico del Parlamento sia della forte disparita di legittimazione
tra Presidente della Repubblica e Presidente del Consiglio, che finirebbe per
compromettere i poteri del Capo dello Stato nella gestione delle crisi di governo,

rendendo altresi «altamente improbabile l'esercizio della moral suasion e di altri

4 Si veda, sul punto, A. PERTICI, Audizione presso la I Commissione della Camera dei deputati
sull’A.C. 1921, 16 luglio 2024, in Camera.it., p. 9, in cui I'A. evidenzia la debolezza del controllo
delle Camere sul Governo «potendo essere esercitato solo come arma finale, che porta allo
scioglimento, mentre il Presidente del Consiglio esercita un forte controllo sui parlamentari che
tiene ben disciplinati sotto la minaccia di scioglimento».
4 M. LUCIANI, Audizione presso la I Commissione della Camera dei deputati sull’A.C. 1921, 18 luglio
2024, in Camera.it., p.7.
® Jvi, p. 4.
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poteri, come 1'autorizzazione della presentazione alle Camere dei disegni di legge
governativi e il rinvio al Parlamento delle leggi approvate dalla maggioranza»“.
La riforma, dunque, incide inevitabilmente sull’equilibrio dei rapporti tra Governo
e Presidenza della Repubblica, determinando uno sbilanciamento a favore del
primo, anche in ragione della legittimazione popolare del premier.
Terzo aspetto da affrontare attiene alla questione della legge elettorale.
Deve preliminarmente osservarsi che la subordinazione dell’applicazione della
riforma all’entrata in vigore della futura legge elettorale, come sancito dall’art. 8,
comma 2, del d.d.1.¥, comporta il rischio di un “congelamento” (anche prolungato)
della riforma*.
Quanto al concreto disegno del sistema elettorale®’, la costituzionalizzazione del
premio di maggioranza e la necessita di garantire il collegamento tra il Presidente
del Consiglio eletto e la maggioranza parlamentare in entrambi i rami del
Parlamento aprono «il problema della compenetrazione tra elezioni di Camera e
Senato ed elezioni del Premier con il mantenimento dell’assetto bicamerale del
Parlamento»®.
Nessuna delle soluzioni astrattamente ipotizzabili appare, infatti, priva di criticita.
I modello a tre schede (Camera, Senato, premier) esporrebbe al rischio sia di

maggioranze non coincidenti tra Camera e Senato, sia di una divaricazione tra il

% M. VOLPI, I Fiirerprinzip: la scelta del capo, in G. AZZARITI, M. DELLA MORTE (a cura di), II
Fiirerprinzip: la scelta del capo, Atti del Seminario di Napoli, 28 settembre 2023, Napoli, Editoriale
Scientifica, 2024, p. 261. In senso contrario: T. E. FROSINI, Le ragioni del premierato, cit., p. 65, per
cui «nessuna riforma puo sopprimere la “moral suasion” presidenziale».
4 Articolo 8, comma 2, del d.d.d. in esame: «La presente legge costituzionale si applica a
decorrere dalla data del primo scioglimento o della prima cessazione delle Camere successivi
alla data di entrata in vigore della disciplina per l'elezione del Presidente del Consiglio dei
ministri e delle Camere.».
4 N. LurO, The constitutional reform providing for direct election of the Prime Minister: the so-called
“premierato”, in Contemporary Italian Politics, 13 marzo 2025, p. 7; E. ROsSI, La nomina del
Presidente del Consiglio realizzata mediante una norma abrogata: quel pasticciaccio della norma
transitoria, in www.forumcostituzionale.it, n. 2, 2024, pp. 4 ss.
4 Art. 92, comma terzo, Cost. come riformulato dal d.d.l. in esame: «La legge disciplina il
sistema per 1'elezione delle Camere e del Presidente del Consiglio, assegnando un premio su
base nazionale che garantisca una maggioranza dei seggi in ciascuna delle Camere alle liste e ai
candidati collegati al Presidente del Consiglio».
% G. TARLI BARBIER], La legislazione elettorale nell’ordinamento italiano, Milano, Giuffre, 2025, p.
185.
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colore politico del Presidente del Consiglio eletto e quello della maggioranza
presente in uno o in entrambi i rami del Parlamento. Tale sistema, inoltre,
esporrebbe all"ulteriore rischio «di indurre un candidato forte a presentarsi da solo,
sostenuto dalla sua sola lista, anziché da una coalizione»5!.

La soluzione a due schede (Camera+premier e Senato+premier), pur consentendo di
prevedere il divieto di voto disgiunto, non escluderebbe esiti difformi tra le due
Camere, tanto con riguardo alla maggioranza quanto allindividuazione del
Presidente del Consiglio®.

Infine, il c.d. voto fuso (unica scheda in cui poter esprimere contestualmente il voto
per Camera, Senato e premier) oltre ad accentuare il rischio di un effetto di
“trascinamento” del voto sulla figura del Presidente del Consiglio®, sarebbe in
contrasto con la necessaria legittimazione popolare diretta di ciascuno dei due rami

del Parlamento®.

3. Dall’elezione diretta del Presidente del Consiglio all’obbligatoria
dichiarazione della persona da indicare come proposta per l'incarico di
Presidente del Consiglio: la fine del progetto di riforma costituzionale e la nuova

proposta di legge elettorale.

A fronte dello stallo dell’iter di approvazione del d.d.l. costituzionale (fermo in I

Commissione alla Camera da luglio del 2025), la maggioranza parlamentare ha

51 Come sostenuto da Francesca Biondi, in AA. VV., Un decalogo di temi e quesiti sul progetto
governativo di riforma costituzionale, cit., pp. 662. Ma si veda anche M. LUCIANI, Audizione presso la
I Commissione della Camera dei deputati sull’A.C. 1921, cit., p.10, in cui 'A. afferma che « non e
affatto da scartare 1'eventualita che si candidi un qualche demagogo, privo di significativo
sostegno partitico, ma sorretto da un diffuso appoggio popolare magari alimentato dai primitivi
meccanismi di captazione del consenso oggi in funzione, quali sono i c.d. social».
52 R. CALVANO, Audizione presso la I Commissione della Camera dei deputati sull’A.C. 1921, 16 luglio
2024, in Camera.it., p. 5; F. PALLANTE, Audizione presso la I Commissione della Camera dei deputati
sull’A.C. 1921, 18 luglio 2024, in Camera.it., pp. 3 ss.
% Come sottolineato, tra gli altri, da A. CHIARAMONTE, Quale sistema elettorale per il premierato?
Dilemmi e prospettivi, in Osservatoriosullefonti.it, n. 2, 2024, p. 52.
5¢ G. TARLI BARBIER], La legislazione elettorale nell’ordinamento italiano, cit., p. 185. Si veda, inoltre,
in merito alle criticita ora evidenziate anche O. MASSARI, Premierato elettivo e premio: una miscela
esplosiva, in Democrazia e diritto, n. 1, 2024, pp. 12-13.

376



www.dirittifondamentali.it - ISSN: 2240-9823
presentato, lo scorso 26 febbraio, la proposta di legge (A.C. 2822) di modifiche delle
norme in materia elettorale. Successivamente, nella seduta del 27 maggio, e stato
presentato un nuovo testo base, sul quale e condotta I’analisi che segue. In seguito
all’approvazione di cinque proposte emendative, nella seduta del 24 giugno e stato
conferito il mandato ai relatori a riferire favorevolmente in Assemblea.
In sintesi, la riforma elettorale introduce un modello di tipo proporzionale corretto
dalla previsione di un premio in seggi e dall’'introduzione di soglie®.
Il premio si caratterizza per la sua natura fissa — 70 seggi alla Camera e 35 al Senato
— ed eventuale, essendo assegnato solo alle liste o alla coalizione di liste che
raggiunge il 42% del totale nazionale dei voti validi. Ulteriore condizione di
eventualita risiede nel meccanismo di coordinamento tra gli esiti elettorali delle
due Camere, per cui il premio puo essere assegnato in una Camera solo se e
possibile assegnarlo, alla stessa lista o coalizione, anche nell’altra. Nel caso in cui
I’assegnazione non sia possibile, la distribuzione dei voti avviene con metodo
proporzionale e nessuno dei candidati presenti nelle liste circoscrizionali collegate
al premio viene eletto®.
Senza poter analizzare, in questa sede, gli innumerevoli profili problematici della
normativa — si pensi, tra gli altri, alla configurazione delle liste bloccate e
all’assegnazione dei seggi relativi alle circoscrizioni Trentino-Alto Adige, Valle
d’Aosta ed Estero — pare opportuno soffermarsi sulle questioni che pitt incidono sul
funzionamento della forma di governo.
Viene in rilievo, in primo luogo, il premio, definito di “governabilita”’®, che, gia il

d.d.l. costituzionale prima esaminato mirava a introdurre in Costituzione.

% Le soglie di sbarramento sono pari al 10% per le coalizioni di liste e al 3% per le liste singole o
coalizzate. Pit1 nel dettaglio, si sopprimono i collegi uninominali e si prevedono due tipologie di
liste di candidati: quelle presentate dalle liste — eventualmente anche in coalizione — a livello di
ciascun collegio plurinominale (nel massimo di sei candidati) e quelle presentante dalle liste o
dalle coalizioni a livello circoscrizionale ai fini dell’attribuzione del premio.
5 E, inoltre, previsto un numero massimo di seggi assegnabili alla lista o alla coalizione che ha
vinto il premio (220 alla Camera e 113 al Senato).
57 Occorre precisare che la terminologia adottata dal Legislatore richiama quella gia utilizzata
dalla Corte costituzionale. Invero, la Consulta, nella sentenza n. 35/2017, definisce il “premio di
governabilita” come «condizionato al raggiungimento di una soglia pari almeno al 50 per cento
dei voti e/o seggi, e destinato ad aumentare, al fine di assicurare la formazione di un esecutivo
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Com’e noto, la Corte costituzionale e intervenuta a piu riprese sulla questione,
senza mai dichiarare lillegittimita costituzionale del premio e limitandosi ad
affermare che esso non puo generare una «eccessiva sovra-rappresentazione della
lista di maggioranza relativa» tale da dare luogo «in concreto [a] una distorsione
fra voti espressi ed attribuzione dei seggi [...] tale da compromettere la
compatibilita con il principio di eguaglianza del voto»®.

La Consulta ha inoltre precisato che «sfugge [...] al sindacato di legittimita
costituzionale una valutazione sull’entita della soglia minima in concreto prescelta
dal legislatore»®, pur restando «salvo il controllo di proporzionalita riferito alle
ipotesi in cui la previsione di una soglia irragionevolmente bassa di voti per
I’attribuzione di un premio di maggioranza determini una tale distorsione della
rappresentativita da comportarne un sacrificio sproporzionato, rispetto al legittimo
obbiettivo di garantire la stabilita del governo del Paese e di favorire il processo
decisionale»®.

Se, dunque, «l"unica cosa certa e l'incostituzionalita dell’assenza d'una qualsivoglia
“soglia”, come condizione per accedere al premio»®, permangono, comunque, seri
dubbi sulla legittimita costituzionale del premio, in ragione della sua significativa
incidenza sui principi di uguaglianza e liberta del voto, ex art. 48 Cost®>. Anche in

presenza di soglie “ragionevoli”, infatti, nei casi in cui la lista o la coalizione

stabile, il numero di seggi di una lista o di una coalizione che quella soglia abbia gia
autonomamente raggiunto» (Comns. dir. 6.). Come evidenziato nel Dossier a cura del Servizio
Studi della Camera dei deputati, Disposizioni in materia di elezioni della Camera dei deputati e del
Senato della Repubblica, 26 giugno 2026, p. 6, nota 1, in www.camera.it, si tratta di un premio «di
natura diversa» rispetto a quello disciplinato nella proposta di legge in esame.
58 Corte cost., sent. 1/2014, Cons. dir. 3.1.
5 Corte cost., sent. 35/2017, Cons. dir. 6.
60 Ibid.
1 G. ZAGREBELSKY, La sentenza n. 1 del 2014 e i suoi commentatori, in Giurisprudenza costituzionale,
n. 3, 2014, p. 2980.
62 Sul punto si veda la sent. n. 1 del 2014, Cons. in dir. 3.1, in la Consulta ha gia sostenuto che il
principio costituzionale di eguaglianza del voto «esige che l'esercizio dell’elettorato attivo
avvenga in condizioni di parita, in quanto “ciascun voto contribuisce potenzialmente e con pari
efficacia alla formazione degli organi elettivi” (sentenza n. 43 del 1961) ma “non si estende [...]
al risultato concreto della manifestazione di volonta dell’elettorale [...] che dipende [...]
esclusivamente dal sistema che il legislatore ordinario, non avendo la Costituzione disposto al
riguardo, ha adottato per le elezioni politiche e amministrative, in relazione alle mutevoli
esigenze che si ricollegano alle consultazioni popolari” (sentenza n. 43 del 1961)».
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arrivata seconda ottenga un numero di voti di poco inferiore a quella vincitrice, «la
distorsione della rappresentanza divent[erebbe] di per sé abnorme»®.

Affinché non si produca una «eccessiva divaricazione tra la composizione
dell’organo della rappresentanza politica, che e al centro del sistema di democrazia
rappresentativa e della forma di governo parlamentare prefigurati dalla
Costituzione, e la volonta dei cittadini espressa attraverso il voto, che costituisce il
principale strumento di manifestazione della sovranita popolare»®, occorrerebbe
ridurre al minimo gli effetti disproporzionali e distorsivi che il premio genera in
termini di sovra-rappresentazione artificiale, in quanto non legata ai voti
effettivamente ottenuti ma un meccanismo aritmetico di assegnazione dei seggi
predeterminato dalla legge, della lista o della coalizione vincitrice sia rispetto ai
voti da questa ottenuti sia con riferimento al divario, in termini di voti assoluti, tra
questa e quella arrivata seconda (o terza, nel caso di piu forze con pari o simile
peso elettorale). Inoltre, una soluzione coerente con il sentiero gia tracciato dalla
Consulta®, potrebbe essere quella di condizionare il premio al raggiungimento di
una soglia minima non calcolata sui voti espressi ma sugli aventi diritto.

In ogni caso, a prescindere da tali accorgimenti, per cui bisognerebbe comunque

«chiedersi quale possa essere la “disproporzionalita” in concreto tollerata»®, la

6 E. GROSSO, Le ragioni per contrastare un’ennesima riforma (incostituzionale) della legge elettorale, in
AA.VV, Nuova legge elettorale? Riflessioni di natura costituzionale. A partire dal Webinar promosso dal
gruppo Costituzione e democrazia il 21 aprile 2026, in Giustizia insieme, aprile 2026, p. 50.
64 Corte cost., sent. 1/2014, Cons. dir. 3.1.
6 Sul tema si registra un’apertura da parte della Corte costituzionale (Corte cost., sent. 35/2017,
Cons. dir. 6.), in cui la Consulta afferma che «non potendosi in astratto escludere che, in periodi
di forte astensione dal voto, I’attribuzione del premio avvenga a favore di una lista che dispone
di un’esigua rappresentativita reale, condizionare il premio al raggiungimento di una soglia
calcolata sui voti validi espressi ovvero sugli aventi diritto costituisce oggetto di una delicata
scelta politica, demandata alla discrezionalita del legislatore e non certo soluzione
costituzionalmente obbligata (sentenza n. 173 del 2005)»..
% Da ultimi, G. DE MINICO, Audizione presso la I Commissione della Camera dei deputati sull’A.C.
2822, in Camera.it, 3 giugno 2026, p. 7 e L. TRUCCO, Audizione presso la I Commissione della Camera
dei deputati sull’A.C. 2822, in Camera.it, 28 aprile 2026, p. 9.
67 G. TARLI BARBIER], La legislazione elettorale nell’ordinamento italiano, cit., p. 112. Sull'illegittimita
costituzionale del premio si vedano, tra gli altri, G. DE MINICO, Audizione presso la I Commissione
della Camera dei deputati sull’A.C. 2822, cit., p. 4, in cui si afferma che i sistemi elettorali che
prevedono un premio determinano, comungque, «una ferita insanabile al tessuto costituzionale»,
in quanto oltre a separare il seggio dal voto, calano dall’alto il premio sulla lista o sulla
coalizione vincente che, «<non avendolo guadagnato sul terreno di gioco, lo vince per una mera
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legittimita costituzionale del premio appare quantomeno dubbia in relazione alla
sua compatibilita con un sistema bicamerale di tipo perfetto e paritario, considerata
la notevole difformita di risultati tra i due rami del Parlamento che esso puo
generare®,
In questo senso, la proposta di legge C. 2822 introduce un meccanismo di
«collegamento inter-camerale»® che prevede sia 1’assegnazione del premio in una
Camera solo se questo puo essere assegnato anche nell’altra sia il necessario
collegamento delle liste presentate in una e nell’altra Camera.
Se e pur vero che «la Costituzione, [...] esige che, al fine di non compromettere il
corretto funzionamento della forma di governo parlamentare, i sistemi [elettorali]
adottati [...] non ostacolino, all’esito delle elezioni, la formazione di maggioranze
parlamentari omogenee»”’, un tale meccanismo di coordinamento pone seri dubbi
di legittimita costituzionale, alla luce del principio di autonomia di ciascuna
Camera, di cui agli articoli 56, 57 e 58 Cost.”".
In conclusione, occorre soffermarsi sulla previsione (gia contenuta nella prima
versione dell” A.C. 2822) dell’obbligo di dichiarare, contestualmente al deposito del
contrassegno, «il nome e il cognome della persona da indicare come proposta per
l'incarico di Presidente del Consiglio».
La clausola successiva, che tiene «ferme le prerogative spettanti al Presidente della
Repubblica ai sensi dell’articolo 92, secondo comma, della Costituzione», pare

priva di forza normativa, e «di fatto inutiliter data»”?, in quanto l'indicazione della

operazione aritmetica, riservatagli dalla legge» e P. PINNA, Il premio di maggioranza inutile e
incostituzionale, in Quaderni costituzionali, n. 2, 2013, pp. 471 ss.
68 V., tra gli altri, N. LUPO, Il premio di maggioranza nella legge del 2005 n. 270 e i suoi effetti
sull’organizzazione e sulle dinamiche parlamentari, in A. CHIARAMONTE, G. TARLI BARBIERI (a cura
di), Il premio di maggioranza. Origini, applicazioni e implicazioni di una peculiarita italiana, Roma,
Carocci, 2011, p. 120.
® Dossier a cura del Servizio Studi della Camera dei deputati, Disposizioni in materia di elezioni
della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica, cit., p. 133.
70 Corte cost., sent. 35/2017, Cons. dir. 15.2.
7t F. LANCHESTER, Audizione presso la I Commissione della Camera dei deputati sull’A.C. 2822, in
Camera.it, 3 giugno 2026, p. 3; G. DE MINICO, Audizione presso la I Commissione della Camera dei
deputati sull’A.C. 2822, cit., p. 10; F. BIONDI, Audizione presso la I Commissione della Camera dei
deputati sull’A.C. 2822, in Camera.it, 3 giugno 2026, pp. 2-3.
72 G. AZZARITI, Audizione presso la I Commissione della Camera dei deputati sull’A.C. 2822, in
Camera.it, 3 giugno 2026, p. 4.
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proposta di premier non sarebbe comunque vincolante né per il Presidente della
Repubblica né per i partiti della coalizione, risolvendosi, al pil, in un «vincolo
politico»7.

Risulta dunque evidente che la maggioranza parlamentare, dopo aver tentato,
tramite il d.d.l. costituzionale A.C. 1921, di introdurre l'elezione diretta, in via di
diritto, del Presidente del Consiglio, sembra ora intenzionata a ottenere un
medesimo risultato, ossia una forma di governo di tipo maggioritario e di
investitura™, mediante una legge elettorale che garantisca una legittimazione

diretta, ma in via di fatto, del vertice dell’Esecutivo?.

4. Conclusioni.

Le considerazioni svolte inducono, infine, a domandarsi se il continuo ricorso a
progetti di revisione della forma di governo volti a introdurre forme di
legittimazione diretta, in via di fatto o in via di diritto, del vertice dell'Esecutivo
alimenti una prospettiva semplificatrice del rapporto tra istituzioni e societa,
accentuando la personalizzazione della competizione politica e ostacolando la
ricostruzione di partiti dotati di effettiva capacita rappresentativa e radicamento
sociale e territoriale, presupposto per la formazione di funzionali regole
convenzionali.

Vista la profonda crisi di rappresentanza — generata sia da una persistente crisi dei
partiti sia da una “crisi del rappresentato” — che sta generando un sempre piu
evidente distacco tra base sociale e “istituzioni del pluralismo”, non puo che darsi
risposta positiva. Poiché «listituzione del pluralismo per eccellenza e il

Parlamento»’¢ e poiché le «societa si “unificano” nell’assemblea come premessa del

73 F. BIONDI, Audizione presso la I Commissione della Camera dei deputati sull’A.C. 2822, cit., p. 7.
74 M. CAVINO, L. CONTE, L. IMARISIO, S. SICARDI, G. SOBRINO, C. TRIPODINA, La riforma respinta
(2014-2016). Riflessioni sul d.d.l. costituzionale Renzi-Boschi, Bologna, 11 Mulino, p. 185.
7 V., tra gli altri, E. GROSSO, Le ragioni per contrastare un’ennesima riforma (incostituzionale) della
legge elettorale, in AA.VV, Nuova legge elettorale? Riflessioni di natura costituzionale. A partire dal
Webinar promosso dal gruppo Costituzione e democrazia il 21 aprile 2026, cit., p. 46; M. A. CABIDDU,
Mino(ri)tarium. “Quos vult Iupiter perdere, dementat prius”, ivi, p. 55, i quali parlano di
“premierato di fatto”.
76 M. LUCIANI, Questioni generali della forma di governo in Italia, cit, p. 5.
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loro agire unitario»”’, occorrerebbe ragionare sulle condizioni per rimettere il
Parlamento al centro del sistema della forma di governo.
E questo, ad avviso di chi scrive, un primo fondamentale passo per far si che i
partiti — quali principali attori politici, nelle loro proiezioni dei gruppi parlamentari
all’interno dell’ Assemblea — possano recuperare quella capacita rappresentativa, in
grado di incrementare la legittimazione necessaria per la produzione di nuove
convenzioni costituzionali.
Oltre, dunque, ad abbandonare la via del revisionismo costituzionale ed elettorale
indirizzato a costruire forme di legittimazione diretta del vertice dell’Esecutivo,
occorrerebbe, sempre in un’ottica di rafforzamento del sistema partitico, riflettere
sia su una legge di attuazione dell’art. 49 Cost. che affronti le questioni della
democraticita interna, del radicamento territoriale e della selezione della classe
dirigente, sia su un sistema elettorale idoneo a rafforzare il rapporto tra elettori ed
eletti e a ricondurre i partiti al centro del circuito rappresentativo, mantenendo un
equilibrio tra le esigenze di rappresentanza e governabilita.
In questo senso, tenendo anche conto della riforma costituzionale sulla riduzione
del numero dei parlamentari — che ha inciso fortemente in termini di
rappresentanza, aumentando la distanza tra singolo cittadino e singolo
parlamentare — appare preferibile evitare il ricorso a strumenti, quali il premio di
maggioranza, che, quale che sia la loro configurazione, generano distorsioni, pit o
meno disproporzionali, sulla rappresentanza, incrementando ulteriormente la
distanza fra rappresentati e rappresentanti.
In questa prospettiva, non puo non sottolinearsi come le vicende succedutesi dal
1993 in poi abbiano evidenziato che la costruzione artificiale, tramite la legislazione
elettorale, di un sistema bipolare non corrispondente alle effettive dinamiche del
pluralismo politico e sociale abbia contribuito alla progressiva trasformazione delle

coalizioni partitiche in cartelli elettorali, caratterizzati da una ridotta coesione

77 A. MANZELLA, Elogio dell’Assemblea, tuttavia. Modena, Mucchi, 2020, p. 8.
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programmatica e da difficolta nell’elaborazione di indirizzi politici stabili e
condivisi’8, con effetti negativi in termini di stabilita del sistema.
Un ulteriore fattore decisivo ai fini del rafforzamento del Parlamento all'interno del
sistema parlamentare e, di conseguenza, del ruolo svolto dai partiti, e
rappresentato dalla stabilita della legislazione elettorale, condizione che, negli
ultimi decenni si e verificata solo nel corso della vigenza del c.d. Mattarellum. In
questo senso, si ritiene che l'introduzione di procedure aggravate, almeno a
maggioranza assoluta, per 'approvazione delle regole elettorali potrebbe favorire il
consolidamento delle dinamiche politico-istituzionali e la conseguente formazione
di convenzioni costituzionali.
Da ultimo, occorre volgere 'attenzione al piu specifico ambito dell’ordinamento
parlamentare — caratterizzato «da un tasso particolarmente alto di politicita»” — in
cui si registrano una serie di prassi, convenzioni e consuetudini che inevitabilmente
influenzano il sistema partitico e il funzionamento della forma di governo®.
Emblematico, in tal senso, e il crescente ricorso a prassi e strumenti che hanno
profondamente inciso non solo sul procedimento legislativo, ma anche sugli
equilibri della forma di governo e sul ruolo dei partiti (e dei gruppi parlamentari)
nel processo di formazione dell’indirizzo politico. Basti pensare, ad esempio, (i) al
progressivo affermarsi del c.d. monocameralismo e del monosedismo di fatto, (ii) al
crescente ricorso alla questione di fiducia, (iii) alla notevole espansione della
decretazione d'urgenza e alla diffusione di decreti-legge omnibus e dei decreti c.d.
“matrioska” o “a perdere”, (iv) al sempre piu frequente ricorso alla legislazione
delegata; (v) all'utilizzo di maxi-emendamenti accompagnati da questione di
fiducia.
Non sembrano, dunque, ulteriormente procrastinabili interventi, sul piano del
diritto parlamentare, idonei a favorire un piu equilibrato rapporto tra Governo e

Parlamento, garantendo adeguati livelli di tempestivita decisionale e valorizzando

78 S. STATANO, Democrazia dei partiti e forma di governo, cit., p. 318.
7 L. GIANNITI, N. Lupo, Corso di diritto parlamentare, IV ed., Bologna, 11 Mulino, 2023, p. 72.
8 Tanto che, vista la forza espansiva del diritto parlamentare, alcuni autori hanno parlato di
«costituzione parallela» (L. CIAURRO, Costituzione e diritto parlamentare: un rapporto double face, in
Osservatorio sulle Fonti, n. 2, 2018, p. 41)
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il ruolo proprio di ciascun organo nell’esercizio della funzione legislativa e nella
formazione dell’indirizzo politico.
Solo in questa prospettiva il Parlamento puo tornare a rappresentare il luogo
privilegiato per ricostruire le condizioni necessarie affinché il sistema dei partiti
possa riacquisire un ruolo centrale e costituzionalmente “positivo” nelle dinamiche

della forma di governo.
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