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Introduzione

Fin dalle origini della sua storia 'uomo ha sempre cercato di dominare il caos
circostante dandosi delle regole; in tale perpetua ricerca si colloca, senza alcun dubbio,
il costante sforzo di individuare il modello piu virtuoso possibile di architettura
istituzionale per quanto attiene il rapporto intercorrente fra governanti e governati.

Da Platone ad Aristotele, da Cicerone a Machiavelli, da Montesquieu a Tocqueville, ogni
epoca ha cercato e formulato le proprie risposte a tale interrogativo, spesso con
I’effimera convinzione di aver trovato la soluzione definitiva. Si tratta di una ricerca che
ha portato 1’esperienza umana dal sistema feudale allo Stato liberal-democratico, dalle
monarchie assolute alla forma di governo parlamentare, non senza subire, pero, talune
battute d’arresto o involuzioni che ancora echeggiano quale monito e ci ricordano che
nessuna conquista deve essere mai data per scontata.

Nemmeno le democrazie piu consolidate, infatti, sono esenti da rischi: persino negli
ordinamenti piu affermati ¢ viva la consapevolezza che la democrazia non ¢ un punto di
arrivo ma una conquista che esige di essere continuamente rinnovata, difesa e adattata
alle trasformazioni della societa e delle concezioni in essa dominanti.

E in tale quadro che il tema dell’opposizione parlamentare acquista un rilievo del tutto
peculiare: se la democrazia ¢ un equilibrio dinamico, in continua trasformazione, allora
il ruolo di chi si oppone al governo in carica in seno alle assemblee rappresentative non
¢ un elemento patologico o meramente procedurale dell’architettura istituzionale, bensi
un suo necessario elemento costitutivo. Non si potrebbe parlare di democrazia, infatti,
se il dissenso e ogni sua forma di manifestazione non fossero adeguatamente
riconosciuti e tutelati, soprattutto in sede istituzionale.

Per tale motivo il presente lavoro intende affrontare il tema dell’opposizione
parlamentare e del suo rapporto con la compagine governativa in chiave comparatistica,
al fine di offrire una riflessione sullo stato attuale di tale fenomeno e di comprendere
I’effettivo livello di democraticita di ciascun sistema, mettendone in luce 1 relativi punti

di forza e le criticita.



La trattazione prende avvio da un’analisi degli ordinamenti oggetto di studio, la cui
conoscenza costituisce il presupposto indispensabile per una comprensione approfondita
della loro struttura interna e delle dinamiche che intercorrono tra le diverse forze
politiche che vi operano. A tal riguardo, uno spazio piu che generoso ¢ stato riservato
alla ricostruzione storica di ciascun ordinamento costituzionale, in quanto senza
ripercorrerne le origini, le motivazioni e gli accadimenti che ne hanno plasmato
I’evoluzione sarebbe impossibile interpretare adeguatamente le scelte compiute e le
configurazioni che quei sistemi presentano oggi.

Il discorso prosegue poi spostando [’attenzione sull’opposizione e le minoranze
parlamentari, prendendo le mosse dal dato definitorio. La prima questione affrontata
riguarda infatti il significato che ciascun ordinamento attribuisce a tali nozioni e i
meccanismi attraverso cui esse trovano riconoscimento giuridico e istituzionale,
presupposto indispensabile per delimitare con precisione 1’oggetto del presente studio.
Si procede quindi con un esame dell’assetto parlamentare di ciascun ordinamento,
considerando tanto la struttura organizzativa quanto le dinamiche interne che
caratterizzano 1 sistemi analizzati. Queste ultime rivelano differenze di rilievo, con
ricadute significative sugli equilibri che si instaurano tra i principali attori parlamentari.
Infatti, di particolare interesse risulta osservare come ciascun sistema abbia elaborato
soluzioni proprie per far fronte a problemi comuni, come dimostra emblematicamente il
fenomeno della mobilita fra gruppi parlamentari, un istituto che non si presta a una
riflessione meramente tecnica ma offre al contempo uno spaccato sulla concezione che
ciascun ordinamento nutre riguardo al mandato parlamentare: il ruolo del singolo
rappresentante, i limiti entro cui ¢ chiamato a operare e il peso che gli viene
riconosciuto all’interno del sistema.

Infine, il presente elaborato si concentra sugli strumenti che ciascun ordinamento
riconosce all’opposizione e alle minoranze ai fini di svolgere le prerogative a esse
riconosciute: il potere di controllo sull’attivita governativa, la capacita di indirizzare
quest’ultima tramite atti di indirizzo politico nonché il potere di incidere direttamente
sull’organizzazione dei lavori dell’assemblea contribuendo alla definizione degli atti

che regolano 1’agenda parlamentare.



In aggiunta a ci0, uno spazio significativo ¢ stato dedicato all’istituto che piu di ogni
altro rappresenta il cuore del sistema parlamentare: il rapporto fiduciario. Le ragioni di
tale scelta sono molteplici: da un lato, tale analisi consente di cogliere le reali dinamiche
che intercorrono tra i principali attori politici e istituzionali, rilevando gli equilibri e le
tensioni che strutturano il funzionamento concreto di ciascun ordinamento; dall’altro, si
tratta di un istituto che nel corso degli anni ha conosciuto significative trasformazioni,
non prive di profili problematici. Se inizialmente il rapporto fiduciario doveva
rappresentare lo strumento attraverso il quale far valere la responsabilita politica del
governo, col tempo il quadro ¢ diventato sensibilmente piu complesso, se non
addirittura distorto, assistendo ad abusi di tale istituto volti a rinsaldare la coesione
governativa ovvero a un’accelerazione dei processi decisionali.

Un’evoluzione, quest’ultima, che solleva indubbiamente interrogativi profondi sulla
tenuta del sistema democratico nel suo complesso o, perlomeno, sull'effettiva capacita
di arginare certi comportamenti.

Merita da ultimo un breve chiarimento circa la scelta degli ordinamenti oggetto della
presente tesi. Accanto all’ordinamento italiano si propone infatti 1’analisi in chiave
comparata delle esperienze britannica e francese, le quali si pongono come termini di
paragone virtuosi per le finalita qui perseguite.

Sebbene, infatti, ciascun ordinamento sia riconducibile al paradigma della forma
parlamentare, ognuno di essi ne rappresenta una differente declinazione, con tutte le
differenze che ne conseguono.

Lo studio in chiave comparata offre allora un punto di vista privilegiato per far
emergere le peculiarita, i punti di forza e le criticita di ciascun sistema, consentendo una
comparazione tra ordinamenti che, pur condividendo una medesima matrice
parlamentare, hanno poi sviluppato nel tempo soluzioni istituzionali profondamente

diverse, ciascuna portatrice di una propria logica e di proprie tensioni irrisolte.



Capitolo I - Forme di governo e opposizione

parlamentare: premesse teoriche e quadro comparato

Sommario: a 1. Forma di Stato e forma di governo: definizioni. 1.1 Il sistema parlamentare della
Repubblica italiana: origini, caratteri e assetto costituzionale . 1.2 Il modello Westminster: fondamenti
storici ed evoluzione istituzionale. 1.3 La forma di governo francese: dall’4Ancien Régime alla Quinta
Repubblica. 2. L’opposizione parlamentare nello scenario contemporaneo. 2.1 La definizione di
opposizione parlamentare e la sua natura. 2.2 L’opposizione parlamentare nell’ordinamento italiano:
disciplina e prassi. 2.3 L’opposizione nel sistema Westminster: His/Her Majesty’s Opposition. 2.4

L’opposizione nel sistema semi-presidenziale francese alla luce delle recenti riforme

1. Forma di Stato e forma di governo. definizioni

Appare utile cominciare la trattazione in esame introducendo due nozioni la cui
comprensione si pone come premessa fondamentale ai concetti che seguiranno, vale a
dire quelle di “Forma di Stato” e di “Forma di governo™.

Lo studio di questi concetti rappresenta un passaggio imprescindibile per la
comprensione dell’organizzazione del potere politico e dei rapporti tra autorita pubblica
e cittadini.

Non ¢ inusuale procedere con la trattazione unitaria dei due concetti in esame in quanto
ambedue attengono al problema del rapporto tra governanti e governati; essi
semplicemente adottano come oggetto di studio elementi differenti. Questo legame ¢
reso ancora piu evidente se si considera che la forma di governo attiene a una
componente specifica dell’assetto complessivo dello Stato, con la conseguenza che ne
derivera una inevitabile commistione.

Il concetto di Stato, gia oggetto di riflessione in eta antica con Aristotele nel IV secolo
a.C., trova una piu chiara affermazione in epoca moderna a partire dal pensiero di
Niccold Machiavelli; da allora, esso viene progressivamente elaborato dagli studiosi

fino a giungere alla formulazione di una definizione sempre piu puntuale e condivisa.



Prendendo in considerazione le sole forme di Stato dell’epoca moderna, esso viene
comunemente inquadrato nel “Rapporto che corre tra le autorita dotate di potesta di
imperio e la societa civile, nonché l’insieme dei principi e dei valori a cui lo stato ispira
la sua azione™!.

La forma di Stato, quindi, viene spesso identificata con 1’ “insieme dei fini fondamentali
perseguiti dalle forze politiche dominanti all’interno del gruppo sociale che si
costituisce in Stato?”; tali finalita, soggette a un progressivo mutamento nel corso del
tempo, hanno costituito il principale criterio di classificazione delle forme di Stato,
unitamente agli ulteriori elementi caratterizzanti ritenuti preponderanti in ciascuna fase
evolutiva.

Occorre prendere atto del fatto che tale nozione non ammette una classificazione
univoca, in quanto appare il risultato di scelte metodologiche operate dagli studiosi e
influenzate dagli elementi di volta in volta considerati piu rilevanti.

L’evoluzione delle forme di Stato segue un percorso che riflette il progressivo
mutamento del rapporto tra potere politico e diritti dei cittadini. Il punto di partenza ¢
rappresentato dall'ordinamento feudale, in cui il potere coincide con la proprieta della
terra e ove 1 consociati sono privi di qualsiasi posizione giuridica tutelabile, per
giungere, attraverso lo Stato assoluto, in cui ogni funzione ¢ accentrata nella figura del
Sovrano legibus solutus, allo Stato di polizia settecentesco, prima forma in cui lo Stato
si propone il benessere dei sudditi come fine, pur senza riconoscere diritti azionabili.
Successivamente, con lo Stato liberale si afferma il principio della separazione dei
poteri, la supremazia della legge e il riconoscimento dei diritti civili, benché la
partecipazione politica resti ristretta per censo. Tale modello entra in crisi nel
Novecento, dando origine a esperienze antitetiche: da un lato lo Stato autoritario,
fondato sull'ideologia illiberale, il partito unico e la soppressione delle liberta
individuali; dall'altro lo Stato socialista, che pur condividendo taluni tratti con il primo,
come la forte concentrazione del potere, se ne distingue per il suo impianto

collettivistico e classista di matrice marxista-leninista, nel quale la statalizzazione

1 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, Giappichelli, Torino, 2018, p. 35

2 C. CHIMENTI, Addio prima repubblica, lineamenti della forma di governo italiana nell esperienza di
dodici legislature, Giappichelli, Torino, 1997, p. 2



dell'economia prevale sulla sfera privata e il principio della separazione dei poteri viene
espressamente negato.

E infine con lo Stato liberaldemocratico che si compie la sintesi pitt matura di questo
percorso evolutivo. Esso eredita 1 principi dello Stato liberale, li estende mediante il
suffragio universale e la nascita dei partiti di massa, e vi aggiunge una dimensione
sociale: lo Stato interviene nell'economia e riconosce diritti che richiedono una sua
azione positiva, come 1 diritti sociali. La Costituzione assume carattere rigido e
supremo, garanzia di una concezione dei diritti ormai universale, riconosciuta anche a
livello internazionale; ¢ in questa forma di Stato che il rapporto tra cittadino e potere
raggiunge la sua espressione pit compiuta, con una partecipazione democratica estesa e
un sistema di tutele senza precedenti nella storia delle istituzioni politiche3.

Quanto alla forma di governo, essa rappresenta “/ modi in cui il potere é distribuito tra
gli organi principali di uno stato apparato e l’insieme dei rapporti che intercorrono tra
essi?”’.

Dunque, se la forma di Stato attiene alla struttura e ai modi di essere del rapporto tra
Stato e cittadini, diversamente la forma di governo esprime il modello di organizzazione
del potere tra gli organi costituzionali fondamentali, che vengono spesso identificati nel
triangolo del potere in cui sono compresi il Capo di Stato, il Parlamento e il Governo.
La forma di governo e I’organizzazione del potere politico, pero, sono spesso il frutto di
una pluralita di fattori che non si possono dedurre unicamente dal testo delle carte
costituzionali; questo pone allora il problema di individuare dei criteri univoci che
permettano la loro classificazione in modelli differenti.

In tale prospettiva bisogna chiarire pero la posizione dei partiti; essi vanno sicuramente
ritenuti in grado di esercitare una qualche influenza sulla forma di governo, ma non
possono essere assunti come suoi elementi costitutivi, altrimenti si rischierebbe una
confusione tra le nozioni di forma di governo e sistema politico.Vi € un unico caso in
cui 1 partiti costituiscono un elemento caratterizzante la forma di governo ed ¢

rappresentato dai regimi a partito unico, in quanto in tali casi si avrebbe una coincidenza

3 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo,
Giappichelli, Torino, 2018, p. 27-72

4R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 35



tra partito e governo dello Stato. I partiti, nelle esperienze diverse da quella testé citata,
rappresentano quindi elementi non costitutivi la forma di governo ma condizionanti la
stessa, 3.

Tornando alla questione classificatoria, nel corso del tempo gli studiosi hanno
individuato una pluralita di elementi differenti, assumendoli come criteri di riferimento
al fine di pervenire a una classificazione univoca. Per citare alcuni esempi, Mortati nelle
sue opere adotta tre criteri di classificazione delle forme di governo, quali: il modo di
scelta del Capo dello Stato, la modalita di formazione della volonta degli organi titolari
del potere e le garanzie che ciascun ordinamento adotta per garantire che il potere sia
esercitato secondo quanto previsto dalla legges. Allo stesso tempo Volpi, riprendendo i
primi due criteri sopra citati, ne aggiunge di nuovi: in primo luogo viene menzionato il
grado di separazione esistente tra i poteri, a seconda del rapporto di collaborazione
esistente tra di essi, soprattutto tra il potere esecutivo e quello legislativo, che trova la
sua massima espressione, laddove sia previsto, nell’istituto della fiducia. A seguire,
viene esaminato il criterio della modalita di individuazione dell’organo titolare
dell’indirizzo politico, che distingue le forme di governo a seconda che tale prerogativa
venga attribuita al Capo dello Stato, al raccordo governo-Parlamento o a un organo
collegiale che ricopre le funzioni di Capo dello Stato e governo’. Successivamente,
I’autore fa riferimento alla distinzione tra forme di governo a Esecutivo monista e ad
Esecutivo dualista, laddove la differenza tra i due modelli risiede nella struttura del
potere esecutivo, vale a dire nel numero di organi che si pongono al vertice di esso,

seppure si tratti di un criterio fortemente criticato per la sua staticitas.

5 C. CHIMENTI, Addio prima repubblica, lineamenti della forma di governo italiana nell esperienza di
dodici legislature, cit., p. 3-4- 5

6 C. MORTATI, Le forme di governo, lezioni , Cedam, Padova, 1973, p. 73-74

7 Tale ipotesi si verifica della forma di governo direttoriale, la quale rappresenta un modello in cui accanto
al potere legislativo, esercitato dall’Assemblea federale, viene creato un direttorio, con struttura collegiale
in quanto ¢ formato da sette membri, che svolge contemporaneamente le funzioni di Governo e Capo
dello Stato. Questa configurazione peculiare, presente attualmente nella sola esperienza svizzera, si spiega
alla luce delle profonde differenze etniche e linguistiche che connotano la confederazione e rappresenta
dunque un tentativo di permettere a ciascuna di esse di essere rappresentata. R. BIN, G. PITRUZZELLA,
Diritto Costituzionale, cit., p. 160

8 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit., p.
99-104



Ci0 che rileva ai fini del presente discorso non ¢ proporre una disamina della varieta e

complessita dei criteri che sono stati adottati dagli studiosi nel corso dell’evoluzione

della materia, bensi mostrare che la questione riguarda una classificazione che si presta

a interpretazioni diverse e molteplici punti di vista, ci0 in ragione della natura dinamica

della materia oggetto di studio. Ciononostante, alla luce di quanto emerge dall’opinione

dominante, prendendo come criteri di riferimento il rapporto tra governo e Parlamento e

la modalita di derivazione del governo, si possono inquadrare le forme di governo in sei

categorie:

10

La monarchia costituzionale, che gode di un prezioso valore storico in quanto ¢ il
modello che portera, grazie alla sua evoluzione, alla creazione delle forme
successive. Essa ha origine nell’Inghilterra del XVII secolo a seguito delle
rivoluzioni portate avanti dal Parlamento in opposizione alle pretese assolutistiche
degli Stuart, e segna il passaggio dallo Stato assoluto a alla forma liberale. La sua
affermazione nell’Europa continentale dovra attendere la Rivoluzione francese, ma
da tale momento sara adottata nelle carte costituzionali ottriate e in quelle nate dei
moti del 1848. Questa nuova forma di governo adotta come principio cardine I’idea
per cui il potere del monarca non ¢ piu di carattere assoluto, ma deve essere esercitato
secondo quanto previsto dalla Costituzione. Si tratta di una forma di governo
dualistica, che vede il potere legislativo affidato al Parlamento mentre quello
esecutivo ¢ prerogativa del Sovrano, ma tale assetto non comporta una equilibrio fra i
due poteri; infatti al Re vengono riconosciute talune prerogative che gli permettono
di partecipare alla funzione legislativa e a quella giurisdizionale. In questa fase
storica il governo non esiste come organo collegiale secondo la concezione dello
Stato contemporaneo, in quanto il potere esecutivo ¢ di esclusiva titolarita del
Sovrano e manca una responsabilita solidale dei ministri, 1 quali sono responsabili
solo verso quest’ultimo; da ci0 ne consegue l’assenza del legame di fiducia tra

Parlamento e governo. Nonostante cio, i poteri del Parlamento crescono e questo



assume un ruolo tutt’altro che marginale, al punto da fungere da contrappeso al

potere del Sovrano?;

- La forma di governo parlamentare, che prende le mosse dal modello precedente e si
afferma dapprima nel Regno Unito intorno al XVIII secolo, durante la reggenza di Re
Giorgio I di Hannover, per poi espandersi in molti altri paesi. Tale punto di svolta
avviene quando il Cabinet, composto dai piu stretti collaboratori del Re sotto la
dinastia degli Stuart, comincia a riunirsi autonomamente sotto la direzione di un
ministro che, grazie alla rilevanza che il proprio ruolo assumera nel tempo, si
trasforma progressivamente nella figura del Primo ministro. Un ulteriore momento
cruciale si ha quando Giorgio III, nel 1782, accetta le dimissioni del Primo ministro
Lord North!® nonostante godesse del suo appoggio, in quanto era diventato
impopolare a seguito della sconfitta britannica nella guerra di indipendenza
americana; tale avvenimento ¢ importante perché per la prima volta si prende atto del
fatto che il governo, seppur formalmente nominato dal Re, non puo restare in carica
senza il sostegno della maggioranza alla camera dei comuni. Un’evoluzione simile
interessa successivamente [’Europa continentale, seppure con tempi e modalita
diversi, ma si puo affermare che vi sia un elemento comune che ispira tali modelli,
ossia l’affermazione della responsabilita politica del governo nei confronti del
Parlamento. Volgendo I’attenzione ai lineamenti essenziali di tale esperienza, va
menzionato che questa forma puo presentarsi secondo due modelli distinti: quello
dualistico e quello monistico. Secondo 1’opinione ormai dominante, il primo
rappresenterebbe una fase di transizione, una sorta di premessa storica per la nascita
del secondo, in cui sussiste un perfetto equilibrio tra potere legislativo ed esecutivo
attraverso l’esistenza di “Due poteri, tre organi”!!. Secondo tale impostazione, il

governo ¢ sorretto da una doppia fiducia, proveniente tanto dal Parlamento quanto

9 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit., p.
111-113

10 jvi, p. 114

11 Ci si riferisce rispettivamente al potere legislativo ed esecutivo, nonché al Capo dello Stato, al
Parlamento e al Governo, i quali eserciterebbero le proprie funzioni in un perfetto equilibrio garantito,
anche ma non solo, dai molteplici strumenti riconosciuti in capo al vertice dello Stato nei confronti
dell’azione del corpo legislativo. C. MORTATI, Le forme di governo, lezioni, cit., p.146

11



dal Capo dello Stato. L’equilibrio tra i poteri risulta cosi assicurato, in larga misura,
dagli incisivi poteri attribuiti al vertice dello Stato nei confronti degli altri organi
costituzionali, quali, ad esempio, il potere di scioglimento delle Camere e quello di
nomina dei ministri!2. Ne consegue che il Capo dello Stato svolge un ruolo rilevante
nella determinazione dell’indirizzo politico, a differenza di quanto avviene nel
modello monista, nel quale tale organo resta estraneo alla formazione dell’indirizzo
politico ed ¢ invece chiamato a esercitare una funzione di garanzia del sistema,
essendo titolare di poteri prevalentemente formali!3. Da cio deriva che nella forma
monista, ed ¢ questa una rilevante differenza tra 1 due modelli, il governo ¢ titolare
dell’indirizzo politico al pari del Parlamento, divenendo dunque politicamente
responsabile nei confronti di quest’ultimo!4. Il governo, infatti, trae la propria
legittimazione dal Parlamento e deve mantenere la sua fiducia per poter esercitare le
proprie funzioni: I’istituto della fiducia ¢ di fatto elemento identificante e
caratterizzante la forma di governo parlamentare, in quanto rappresenta un rapporto
politico fra i due organi che accompagna la vita del primo nella sua totalitals. Da
ultimo, alla luce di quanto esposto, pare opportuno osservare che si tratta di una
forma di governo connotata da un’alta duttilita, in quanto risulta capace di operare in
diverse realta politico-istituzionali, dando luogo a risultati assai differenti tra di loro;
cid0 accade, ad esempio, se si guarda alla distinzione tra parlamentarismo
maggioritario, che vede come centro del sistema il governo o il suo vertice, e
parlamentarismo a prevalenza del legislativo o a equilibrio tra legislativo ed

esecutivo, nel quale il governo ricopre invece una posizione piu debole!s;

La forma di governo presidenziale, che trova il proprio archetipo nella Costituzione

degli Stati Uniti d’America, la quale ne offre il modello piut emblematico e

12 C. MORTATI, Le forme di governo, lezioni, cit., p. 147-148
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costituzionale comparato, Mondadori, Milano, 2017, p. 75-76

14 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit., p.
116

15

A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto

costituzionale comparato, cit. , p. 72
16 jvi, p. 78-79
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rappresenta 1’esperienza storicamente piu longeva. Benché tale ordinamento sia
frequentemente assunto quale principale termine di riferimento, occorre svolgere
alcune precisazioni di rilievo. In primo luogo, il modello presidenziale non viene dai
framers nella configurazione che esso presenta attualmente, ma costituisce il risultato
di un progressivo processo evolutivo sviluppatosi nel corso del tempo!’. In secondo
luogo, esso trae ispirazione dal modello dualistico britannico, del quale riproduce
taluni tratti strutturali particolarmente significativi ma dal quale, allo stesso tempo, si
discosta per elementi ancor piu rilevanti, come 1’esigenza di creare uno Stato
federale!8 e il rifiuto per la forma monarchica. Trattando egli elementi fondamentali e
caratterizzanti tale assetto, innanzitutto va notata 1’identificazione nel medesimo
soggetto dei ruoli di Capo dello Stato e Capo del governo!9, a cui spetta 1’esercizio
del potere esecutivo e che quindi concorre alla determinazione dell’indirizzo politico,
assumendo un ruolo decisamente diverso da quello del vertice dello Stato nel sistema
parlamentare. Quest’ultimo, inoltre, al pari del Parlamento ¢ espressione della
volonta popolare, godendo quindi di una autonoma investitura democratica che
concorre a favorire la rigida separazione dei poteri caratterizzante tale forma di
governo. In tale assetto, infatti, non esiste né il rapporto di fiducia tra governo e
Parlamento, né viene previsto il potere di scioglimento anticipato delle Camere20; la
durata del loro mandato, anzi, ¢ rigorosamente fissa, € puo interrompersi prima del
tempo solo in casi eccezionali, come ad esempio a seguito di una procedura di
impeachment. Ne deriva un modello imperniato su un sistema di checks and
balances?!, tale da permettere a ciascun organo un ampio grado di autonomia
nell’esercizio delle proprie funzioni, permettendo perd agli altri organi costituzionali
di operare una serie di bilanciamenti e controlli qualora lo ritenessero necessario. 1l

modello statunitense ha ispirato numerose esperienze in tutto il mondo, soprattutto in

174vi, p. 79
18 C. MORTATI, Le forme di governo, lezioni, cit., p. 301

19 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 80

20 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit., p.
160-161

21 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 80
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America latina; va detto, pero che nella maggior parte dei casi tale attuazione ha dato
luogo a un’applicazione distorta, caratterizzata da regimi a preminenza presidenziale,
in cui il parlamento e il sistema dei partiti soffrono di una posizione di debolezza e
I’esercito assume un ruolo politico. Alla luce di cio, si pud infatti notare come la
forma di governo presidenziale abbia adottato un rendimento diverso a seconda del
contesto di riferimento; negativo, laddove si guardi alle esperienze dei paesi in via di
sviluppo, mentre appare positivo negli Stati Uniti d’America, che rappresentano

I’applicazione maggiormente coerente di tale modello;

La forma di governo direttoriale, la quale rappresenta un wunicum nel panorama
comparato, in quanto ¢ rinvenibile esclusivamente nell’esperienza della
Confederazione Svizzera, nonostante alcuni studiosi che vi ricomprendono, peraltro,
anche I’esperienza dell’Uruguay nel periodo compreso tra il 1951 e il 1966. Tale
forma di governo ¢ frutto di un’applicazione del modello adottato dalla Costituzione
francese del 1795, la quale prevedeva, accanto a un Parlamento bicamerale, un
organo, denominato Direttorio, composto da cinque membri a cui sarebbe spettato
I’esercizio delle funzioni di governo e Capo dello Stato, e che sarebbe stato eletto in
seno all’organo legislativo. Tale elemento costituisce il tratto maggiormente
distintivo del regime in esame e ne segna la differenza rispetto alle altre forme di
governo: I’organo esecutivo, che assume la denominazione di Consiglio federale, non
¢ eletto direttamente dal corpo elettorale, bensi promana dal Parlamento; inoltre, esso
non presenta natura monocratica, essendo configurato come organo collegiale
composto da sette membri22. Questa peculiare conformazione degli organi
costituzionali trova la propria ragione d’essere negli elementi che fondano 1’unita
nazionale del Paese: si tratta, per I’appunto, di una nazione caratterizzata da profonde
differenze sul piano etnico, linguistico e religioso, ma che ha costruito nel tempo una

solidarieta politica e sociale che le ha permesso di affermarsi come stato unico,

22 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit., p.
173-175
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seppure con struttura federale?3. Tornando alla struttura e al funzionamento degli
organi legislativo ed esecutivo, come gia osservato 1 membri del Consiglio federale
vengono eletti dall’Assemblea federale, organo che riunisce le due Camere. A tale
rapporto genetico, tuttavia, non si accompagna un rapporto fiduciario nei termini in
cui esso si configura in altri ordinamenti; il Parlamento, infatti, non puo votare la
sfiducia al governo nel corso della sua legislatura. Analogamente, al Consiglio
federale non viene riconosciuto il potere di scioglimento anticipato delle Camere; da
ci0 ne consegue un sistema in cui la separazione dei poteri viene valorizzata al fine di
garantire la stabilita dell’esecutivo e la durata fissa delle legislature?*. Per quanto
concerne il rapporto tra i due organi, sebbene una prima lettura della carta
Costituzionale sembri attribuire all’Assemblea federale una posizione di preminenza,
va notato come un’interpretazione sistematica della medesima conduce, in realta, a
ritenere configurabile la conclusione opposta, per una pluralita di ragioni attinenti sia
al compiti attribuiti a ciascun organo, sia ai limiti degli stessi, nonché alla luce della
loro composizione?s. Infine, tale esperienza appare peculiare non solo per le ragioni
fin qui esposte, bensi in quanto rappresenta un esempio rilevante di democrazia
consensuale, in quanto fondata sulla ricerca sistematica del consenso tra le principali
forze politiche e sociali, nonché di democrazia semi-diretta, in ragione del fatto che
combina gli elementi della democrazia rappresentativa con strumenti strutturali e

incisivi di democrazia direttaZ26;

- La forma di governo semipresidenziale, che individua il proprio paradigma nella
Quinta Repubblica francese, soprattutto alla luce delle ultime revisioni costituzionali
che ne hanno ulteriormente modificato 1’assetto. Nondimeno, si tratta di un modello

che ha conosciuto significativa espansione nel diritto costituzionale comparato,

23 Sulle ragioni di tale unita e sull’evoluzione storica v. C. MORTATI, Le forme di governo, lezioni, cit.,
p. 340-342

2 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 87-88

25 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit., p.
175-176

26 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 87-88

15



trovando applicazione in numerosi ordinamenti dell’Asia e dell’Africa, nonché in
diversi stati emersi all’indomani della dissoluzione dell’Unione Sovietica. La
peculiarita piu rilevante di tale forma di governo si rinviene nella struttura duale del
potere esecutivo, di cui ne fanno parte sia il Capo dello Stato sia il Primo ministro, da
cui deriva ’espressione “Aquila a due teste” ovvero “Struttura bicefala del potere di
governo” impiegata per descrivere tale assetto. Tali organi sono pero sorretti da una
legittimazione differenziata: il Presidente della Repubblica viene solitamente eletto a
suffragio universale diretto, soluzione adottata dall’ordinamento francese a seguito
della revisione costituzionale del 1962, mentre il Primo ministro, seppur formalmente
nominato dal Capo dello Stato, trae la propria legittimazione politica dalla fiducia del
Parlamento, in quanto vertice del governo espressione della maggioranza
parlamentare?’. Alla luce di quanto esposto e delle esperienze che ne sono derivate, si
possono distinguere tre sottotipi della forma di governo semipresidenziale: nel primo,
definito parlamentarizzato, prevale la componente parlamentare e del Primo ministro
ed 1 poteri riconosciuti al Capo dello Stato sono in parte inibiti dal buon
funzionamento del dialogo tra governo e Parlamento e da regole convenzionali che
ne limitano il ruolo. Nel secondo sottotipo, definito bilanciato, si assiste invece a una
doppia leadership nell’esecutivo, in quanto il peso politico del Presidente della
Repubblica e del Primo ministro non ¢ fisso, ma varia nel tempo in base alla
situazione politica; da cio ne deriva che non vi ¢ un rapporto gerarchico tra i due
organi, bensi la separazione costituzionale delle competenze. Infine, il terzo sottotipo,
detto presidenzializzato, prevede la prevalenza del Presidente, in quanto questi di
regola gode della maggioranza parlamentare del suo stesso orientamento politico28.
Tale ultimo modello, che corrisponde all’assetto adottato dall’ordinamento francese,
non esaurisce, pero, la gamma dei risultati possibili, in quanto ¢ ragionevole pensare
che la struttura risenta degli equilibri politici tra gli organi costituzionali considerati.
Proprio alla luce della complessita di tale modello, sono configurabili tre possibili

scenari: il primo rientra nel modello esaminato poc’anzi, in cui il Presidente ¢ leader

27 jvi, p. 84

28 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit., p.
182-183
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del maggior partito della coalizione uscita vittoriosa dalle urne; questo lo rende a tutti
gli effetti un primus sine pares, capace di incidere notevolmente sull’indirizzo
politico e di esercitare a pieno i suoi poteri. A sua volta, anche il secondo scenario
rientra in parte nel terzo sottotipo prima esposto, ma con la differenza che il
Presidente, in questo caso, ¢ leader di un partito minoritario all’interno della
coalizione che ha conquistato il consenso elettorale, dunque nonostante la sua
posizione di preminenza dovra necessariamente contrattare le proprie scelte,
soprattutto quella del Primo ministro, con il partito maggioritario. Infine, vi ¢
un’ipotesi totalmente diversa dalle precedenti, detta di coabitazione, in cui il
Presidente della Repubblica e la maggioranza parlamentare appartengono a
schieramenti politici opposti. Ne consegue uno spostamento del baricentro
dell’indirizzo politico verso il Parlamento e il Primo ministro, in cui il Presidente
diventa un garante istituzionale piu che un leader politico e ¢’¢ una ricerca costante di
compromesso ¢ mediazione tra gli organi esecutivi2?. Alla luce di quanto detto la
forma di governo semipresidenziale si configura come un modello ibrido, collocato
tra parlamentarismo e presidenzialismo, e dotato di un elevato grado di elasticita e
dinamicita, capace di adattarsi a differenti contesti politici ma al contempo esposta al

rischio di tensioni istituzionali derivanti dalla sua struttura;

La forma di governo semiparlamentare, la quale ha trovato applicazione in un
numero limitato di casi, in quanto allo stato attuale nessun ordinamento adotta tale
modello. Ad ogni modo ¢ possibile ricondurre tale forma di governo ad alcune
esperienze, quali ad esempio gli ultimi anni della Quarta Repubblica francese,
nonché lo Stato di Israele dal 1992 al 2001. Si tratta di un modello difficilmente
assimilabile agli schemi precedentemente esposti, in ragione dei tratti peculiari che
ne caratterizzano 1’assetto strutturale e funzionale; in tale contesto, I’elezione del
Primo ministro non avviene in seno al Parlamento, bensi a seguito di una

consultazione elettorale a suffragio universale che avviene contestualmente a quella

29

A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto

costituzionale comparato, cit. , p. 84-85
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relativa all’organo legislativo. Allo stesso tempo, viene mantenuto il principio del
rapporto fiduciario tra governo e Parlamento, ma con la previsione di meccanismi
volti a ridurre la fisiologica instabilita che storicamente ha caratterizzato talune
esperienze parlamentari. Infatti, qualora il Parlamento proceda a sfiduciare il Primo
ministro, ¢ previsto lo scioglimento automatico anche di quest’ultimo, con un
inevitabile ritorno alle urne; parimenti, il Primo ministro pud sciogliere il
Parlamento, ma con la conseguenza che cio determinera le proprie dimissioni. Da tale
assetto ne deriva che i due organi vengono rieletti contemporaneamente nella quasi
totalita dei casi, nonostante 1’ordinamento si sia dotato di taluni correttivi che
limitassero tale sistema, come ad esempio il caso di elezioni speciali del solo Primo
ministro in diverse ipotesi, tra le quali si possono annoverare la mancata formazione
di un governo nei primi quarantacinque giorni dalle elezioni o le dimissioni dello
stesso. Tali previsioni, congiuntamente alle negoziazioni cui il Primo ministro era
talvolta costretto a ricorrere per ottenere 1’approvazione della compagine ministeriale
e del programma di governo - passaggio necessario al fine di scongiurare un
anticipato scioglimento dell’assemblea - hanno determinato un’asimmetria tra
I’elevata legittimazione politica di cui egli era investito e la sua effettiva posizione
nel sistema costituzionale. A cio si aggiungeva la complessita derivante da un sistema
politico caratterizzato da multipartitismo estremo, che consentiva anche a forze di
ridotte dimensioni di incidere in misura significativa sulla formazione dell’esecutivo,
nonché¢ dall’adozione di un sistema elettorale proporzionale per 1’elezione
dell’assemblea, il quale contribuiva alla frammentazione. Tali fattori hanno favorito
la costruzione di governi di coalizione strutturalmente instabili, frequentemente
destinati a concludere anticipatamente il proprio mandato rispetto alla durata della
legislatura. L’esito complessivamente negativo di tale esperienza ha pertanto
comportato 1’abbandono dell’elezione popolare del Primo ministro da parte dello

Stato di Israele, tramite una riforma della Legge fondamentale sul governo nel 2001,
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reintroducendo contestualmente la derivazione parlamentare del governo e

prevedendo ’istituto della sfiducia costruttiva all’interno del sistemas3o.

In conclusione, I’analisi delle forme di Stato e delle forme di governo che si sono
succedute nel corso del tempo consente di apprezzare un dato di fondo, ossia come tali
categorie non possano essere intese quali modelli statici e rigidamente predeterminati,
bensi come costruzioni teoriche funzionali alla sistematizzazione di esperienze storiche
profondamente dinamiche. Esse rappresentano, in altri termini, strumenti concettuali
attraverso cui leggere 1’evoluzione dei rapporti tra autorita e liberta, tra unita e
pluralismo.

L’indagine comparata dimostra, inoltre, che i modelli tendono a contaminarsi e ad
adattarsi, dando luogo a esperienze ibride e assai diverse fra loro.

In definitiva, la riflessione sulle forme del potere pubblico si rivela imprescindibile per
comprendere non solo ’architettura giuridica dello Stato, ma anche le trasformazioni
della democrazia contemporanea. In questa prospettiva, forma di Stato e forma di
governo sono pertanto strettamente interrelate, al punto che emergerebbe un rapporto di
strumentalita della seconda rispetto alla prima, in quanto la prima avrebbe il compito di
designare 1 fini del gruppo sociale, mentre la seconda indicherebbe [’assetto
organizzativo e 1 meccanismi istituzionali attraverso cui tali fini vengono concretamente
realizzati®!. Ne consegue che non ¢ possibile procedere a un’adeguata valutazione di un
determinato assetto di governo se non alla luce degli elementi strutturali che lo
compongono ¢ delle dinamiche storico-istituzionali che ne hanno segnato 1’evoluzione,
giacché ogni esperienza costituzionale rappresenta 1’esito di un percorso autonomo, pur

costantemente influenzato dal confronto e dall’interazione con modelli differenti.

30 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit., p.
193-198

31 C. CHIMENTI, Addio prima repubblica, lineamenti della forma di governo italiana nell esperienza di
dodici legislature, cit., p. 2
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1.1 1l sistema parlamentare della Repubblica italiana: origini, caratteri e assetto

costituzionale

La forma di governo costituisce uno degli snodi centrali dell’ordinamento
costituzionale.

Nel caso italiano, tale assetto ¢ il risultato di un complesso procedimento storico e
politico, strettamente connesso alla crisi dello Stato liberale, all’esperienza autoritaria
del regime fascista e alla successiva transizione verso un ordinamento democratico.
L’analisi della forma di governo italiana non puo, pertanto, prescindere dal contesto
storico-istituzionale in cui essa si € formata, né dalle finalita di tutela democratica che
ne hanno orientato la configurazione originaria e le successive evoluzioni.

Al fine di ricostruire il lungo percorso che ha portato all’adozione della forma di
governo parlamentare, ¢ necessario trattare, seppur brevemente, i presupposti di tale
scelta nonché il contesto storico-culturale in cui essa si ¢ delineata.

Il punto di partenza che conviene adottare va collocato verso la fine del secondo
conflitto mondiale, quando le istituzioni decisero di operare una rottura con il
previgente regime fascista alla luce degli avvenimenti precedenti e concomitanti alla
Seconda Guerra Mondiale.

Tale processo di rottura con ’assetto previgente vede il proprio culmine dapprima il 25
luglio 1943, quando Re Vittorio Emanuele III revoca Mussolini dalla carica di Capo del
Governo?2, per poi attribuire tale ruolo al maresciallo Pietro Badoglio. Sara proprio tale
figura in seguito, attraverso la decretazione d’urgenza, a sopprimere tutti gli organi
istituiti dal fascismo. Successivamente, in data 3 Settembre 1943, viene firmata a
Cassibile la resa incondizionata dell’Italia agli Alleati33 dai generali Giuseppe
Castellano, delegato del capo del governo italiano, e Walter Bedell Smith, capo di stato

maggiore statunitense.

32 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 124

33 Tale atto ¢ passato alla storia come I’ “armistizio corto”, in quanto ¢ stato seguito successivamente
dall’armistizio “lungo” firmato a Malta in data 29 Settembre 1943 da Badoglio e il Presidente degli Stati
Uniti Eisenhower. Inoltre va aggiunto che 1’armistizio viene si firmato in data 3 Settembre, ma verra reso
noto alla popolazione italiana solamente cinque giorni dopo per mezzo di messaggio via radio.
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Tali avvenimenti conducono il nostro Paese verso un periodo di profondi mutamenti e
instabilita; il regime fascista ¢ formalmente sciolto, ma la forma di Stato monarchica
non ne risente, almeno dal punto di vista istituzionale. Viene, a tal proposito, preferito
differire la questione di un nuovo processo costituente a un momento successivo alla
guerra; Badoglio e il Comitato di liberazione nazionale3* raggiungono un’intesa in tal
senso, conosciuta come Svolta di Salerno, in cui ¢ previsto che a conflitto terminato
sarebbe stata affrontata la c.d. questione istituzionale, ossia la scelta della forma di Stato
tra quella monarchica e quella repubblicana?’.

Questa intesa porta con s€ una forte valenza istituzionale, in quanto non solo rinvia tale
scelta a un momento piu propizio, ma consente sia continuitd dal punto di vista
amministrativo, sia una graduale transizione politico-istituzionale che getta le basi per il
successivo processo costituente senza pero richiedere una rottura violenta o
rivoluzionaria con 1’assetto previgente.

A questo punto il paese comincia, seppur in maniera progressiva, il suo processo
costituente; il decreto-legge luogotenenziale 25 Giungo 1944, n. 151, recependo i
contenuti del patto di Salerno, prevede 1’elezione di una Assemblea Costituente “Per
deliberare la nuova costituzione dello Stato”, mentre il decreto legislativo
luogotenenziale 10 marzo 1946, n. 74 stabilisce, a riguardo, le norme per 1’elezione dei
deputati all’Assemblea Costituente, introducendo un sistema elettorale proporzionale ai
fini di garantire una adeguata rappresentanza politica dei partiti. La finalita sottesa a tale
previsione era quella di porre le basi per 1’elaborazione di una Costituzione condivisa,
capace di riflettere la nuova realta sociale emersa all’indomani del conflitto mondiale e
di farsi interprete di istanze inedite e differenziate, provenienti dalle molteplici
componenti della societda nazionale. Al contempo, un simile approccio risulta
comprensibile anche alla luce del clima storico-politico dell’epoca, segnato da timori e
diffidenze profonde: da un lato, il timore che le degenerazioni del passato potessero
riproporsi, dall’altro, la reciproca diffidenza tra forze politiche e sociali portatrici di

valori e visioni tra loro eterogenei.

34 Istituito in data 9 Settembre a Roma, si tratta di un organismo che unisce i diversi partiti
dell’antifascismo storico e che diventa presto un punto di riferimento ai fini della rappresentanza politica.

35 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto Costituzionale, cit., p. 124
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In atti successivi vengono previste ulteriori disposizioni volte a disciplinare tali elezioni:
mnanzitutto 1’estensione del diritto di voto alle donne, allineando cosi il nostro
ordinamento a paesi come la Finlandia, la Norvegia, la Danimarca, il Regno Unito ¢
molti altri che avevano raggiunto tale traguardo gia a inizio secolo. In secondo luogo,
viene stabilito che il referendum costituzionale e le elezioni per 1’Assemblea costituente
avvenissero contemporaneamente36,

11 25 Aprile 1945 viene adottato come data simbolo della Liberazione in Italia dal nazi-
fascismo, anche se si dovra attendere il 29 dello stesso mese per la firma della resa delle
forze tedesche in Italia, mentre la Seconda Guerra Mondiale cessa ufficialmente a
livello globale con la firma della resa del Giappone il 2 Settembre dello stesso anno.

Il referendum istituzionale viene svolto nelle giornate del 2 e 3 Giugno 1946 e vede
un’affluenza altissima; degli aventi diritto al voto complessivi, stimati intorno ai 28
milioni di cittadini, si reca alle urne circa 1’89% di essi, pari a quasi 25 milioni di
elettori.

Il risultato di tale consultazione fu a favore della forma repubblicana: 12.718.641
elettori votarono per quest’ultima, contro 1 10.718.502 che si espressero per la forma
monarchica. La Corte di Cassazione proclamo ufficialmente la nascita della Repubblica
Italiana il 18 Giugno dello stesso anno, a seguito della valutazione dei molteplici ricorsi
presentati contro tale votazione37.

L’Assemblea Costituente, eletta anch’essa in seno a tali consultazioni, si riunisce in
prima seduta il 25 Giugno 1946. Con riferimento a tale organo, una prima caratteristica
meritevole di attenzione consiste nel suo configurarsi, attraverso i suoi 556 componenti,
quale espressione di una pluralita di forze politiche; tale dato consente di ravvisare una
continuita tra il sistema partitico prefascista e quello postfascista, accomunati entrambi
da un accentuato multipartitismo, anche alla luce del fatto che molti dei partiti in

questione affondano le proprie radici nel periodo che precede la nascita del fascismo.

36 SENATO DELLA REPUBBLICA, Transizione costituzionale, disponibile su https://www.senato.it/
legislature/regno/transizione-costituzionale , consultato il 10 Febbraio 2026
37 MINISTERO DELL’INTERNO, Referendum 02/06/1946 - Area Italia, in

elezionistorico.interno. gov it dlSpOIllblle su https://elezionistorico.interno.gov. 1t/1ndex php?
1=F &dtel=02/06 =&l 0=0&ms=S&tpe=A , consultato il 10 febbraio
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Per quanto attiene, invece, alle funzioni conferite all’Assemblea, si osserva come esse
presentino natura eterogenea; se da un lato essa viene investita del compito primario di
dotare il Paese di una Carta costituzionale, dall’altro le vengono altresi attribuite
funzioni proprie dell’organo parlamentare, tra le quali rientrano, ad esempio, I’elezione
del Capo provvisorio dello Stato.

Poco piu tardi viene istituita la Commissione per la Costituzione, un organo composto
da 75 Deputati e incaricato di redigere la Carta Costituzionale che avrebbe adottato la
neonata Repubblica. La Commissione viene successivamente suddivisa in tre
sottocommissioni, distinte in ragione delle funzioni che sono state chiamate a svolgere:
la prima si sarebbe occupata dei diritti e dei doveri dei cittadini, la seconda avrebbe
trattato dell’organizzazione costituzionale dello stato mentre ala terza sarebbe stata
attribuita la trattazione dei lineamenti economici e sociali.

In questa sede ¢ proprio la seconda sottocommissione, presieduta da Umberto Terracini,
a interessarci maggiormente. Quest’ultima, dopo la sua creazione, viene presto divisa in
due sezioni al fine di permettere un piu celere svolgimento dei lavori: alla prima sezione
viene attribuito I’esame del potere esecutivo, mentre alla seconda viene affidata la
disamina del potere giudiziario e della Corte Costituzionale.

Va menzionato, inoltre, che in aggiunta a tali organi viene costituito un’ulteriore
Comitato, composto da 18 membri della Commissione, la cui funzione ¢ di redigere il
testo della futura Costituzione in accordo col proseguimento dei lavori delle
sottocommissioni3?.

La discussione sulla forma di governo comincia il 3 Settembre 1946, con la relazione
dell’On. Costantino Mortati, cui era stato affidato il precipuo compito di riferire sul
potere legislativo, ma subisce un punto di svolta il giorno seguente.

In tale contesto si inserisce 1’ordine del giorno Perassi, divenuto particolarmente
significativo per aver posto le basi della futura forma di governo della Repubblica.

Al momento della discussione, infatti, la questione risultava ancor apriva di una

soluzione condivisa, essendo emersa, in seno alla Sottocommissione, una netta

33 LA NASCITA DELLA COSTITUZIONE, Introduzione, disponibile su https://
www.nascitacostituzione.it/introduzione.htm , consultato il 10 febbraio 2026
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contrapposizione tra i sostenitori della forma di governo parlamentare e quanti, invece,
prospettavano 1’adozione di un modello presidenziale.

Nel corso della seduta del 4 Settembre 1’On. Perassi afferma: “La Seconda
Sottocommissione, udite le relazioni degli Onorevoli Mortati e Conti, ritenendo che né il
tipo del governo presidenziale, né quello del governo direttoriale risponderebbero alle
condizioni della societa italiana, si pronuncia per [’adozione del sistema parlamentare
da disciplinarsi, tuttavia, con dispositivi idonei a tutelare le esigenze di stabilita
dell’azione di governo e ad evitare le degenerazioni del parlamentarismo”3°.

La proposta dell’Onorevole ¢ dunque favorevole alla forma di governo parlamentare,
seppure con I’adozione di taluni meccanismi che permettessero il superamento di talune
patologie tipiche del parlamentarismo ottocentesco, tra cui I’instabilita cronica dei
governi e un uso distorto dell’istituto della fiducia e delle crisi di governo.

E proprio su tali dispositivi menzionati dall’On. che si apre una questione di non facile
soluzione; una prima proposta pervenne da due costituenti democristiani, gli on. Mortati
e Tosato. Il primo avanzo la proposta di estende a due anni la durata della stabilita degli
effetti del conferimento della fiducia parlamentare al governo, mentre il secondo ideo
per la prima volta un istituto che sarebbe stato piu tardi inserito nella Legge
Fondamentale tedesca del 1949, ossia la sfiducia costruttiva. Nessuna di queste proposte
viene adottata, e ’ordine del giorno Perassi, se godette di successo e consegno alla
nostra Repubblica una forma di governo, rimase pero in parte disatteso*0.

Ad ogni modo, tale ordine del giorno viene approvato con una maggioranza di 22 voti
favorevoli e 6 astensioni al termine della seduta del giorno successivo.

In una successiva fase dei lavori, la Sottocommissione procedette ad affrontare la
questione relativa alla definizione e alla disciplina dell’equilibrio tra governo e

Parlamento, nonché¢ alla configurazione della loro struttura e dei reciproci rapporti.

39 ASSEMBLEA COSTITUENTE, Seduta pomeridiana di martedi 16 dicembre 1947, disponibile su
https://documenti.camera.it/ dati/Costituente/Lavori/Assemblea/sed335/sed335.pdf , consultato il 10
febbraio 2026

40 L. ELIA, La “stabilizzazione” del governo dalla Costituente a oggi, in Accademia Nazionale dei
Lincei, Convegno “La Costituzione ieri e oggi”’, Roma, 9-10 gennaio 2008, disponibile su https:/
www.astrid-online.it/static/upload/protected/elia/elia.pdf , p. 2-4
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Si prospettano, a tal riguardo, due posizioni contrarie: quella che sostiene il principio
monocratico, riferibile maggiormente dalla Democrazia Cristiana, e quella favorevole al
primato del Consiglio dei Ministri, cui guardavano con favore i partiti di sinistra. Ad
assumere il ruolo di ago della bilancia in tale questione fu in parte, pero, il contesto
politico, soprattutto internazionale; 1’alleanza tra i partiti di massa che aveva animato il
clima politico fino a quel momento vedeva un momento di crisi, a seguito della
situazione di instabilitd causata dall’inizio delle tensioni della guerra fredda e del c.d.
“velo di ignoranza” riguardo i rapporti di forza tra i partiti. [l mondo si stava lentamente
dividendo in due blocchi ideologici contrapposti, € 1 partiti, non immuni da tale
questione, guardarono con sospetto a una normativa che andata a rafforzare 1’operato
del governo, non potendo prevedere 1’esito delle future elezioni.

Ne consegue che viene preferita una maggiore attenzione per le istanze di garanzia e di
limite ai poteri del governo, piuttosto che per la razionalizzazione della sua disciplina.
Vengono quindi adottate norme atte a riequilibrare ’intero sistema, allo scopo di
rafforzare il ruolo del Parlamento e indirettamente anche dei partiti.

L’approccio adottato dalla Sottocommissione si esprime quindi a favore di un sistema
prudente, a scarsa razionalizzazione, dove nessun potere pud prevalere sugli altri
favorendo, in una sua degenerazione, una deriva autoritaria.4!

Emerge dunque dalla Costituzione una forma di governo da inscrivere nel paradigma
del parlamentarismo, come delineato nel primo articolo di quest’ultima che la qualifica
come una Repubblica democratica fondata sulla sovranita popolare, esercitata nelle
forme e nei limiti indicati dalla stessa Carta.

Occorre poi tener conto, come gia accennato, che la disciplina delineata dai padri
costituenti in merito alla forma di governo risulta particolarmente laconica, a debole
razionalizzazione. Tale circostanza non va ricondotta a una dimenticanza in seno ai
lavori dell’Assemblea, quanto a una scelta consapevole a favore di un sistema aperto e

flessibile, capace di adattarsi ai mutamenti della societa in continua evoluzione42.

41 R. CHIERCHI, La forma di governo: dall’assemblea costituente alle prospettive di revisione
costituzionale, in costituzionalismo.it, Fascicolo 1/2009, del 30 Dicembre 2008, disponibile su https://
www.costituzionalismo.it/wp-content/uploads/Costituzionalismo_301.pdf

42 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit., p.
139
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Una simile scelta venne operata alla luce dell’esperienza pregressa, con lo scopo di
evitare una disciplina eccessivamente rigida e allo stesso tempo impedire concentrazioni
di potere. La conseguenza di tale scelta, invero, fu si una certa adattabilita del sistema ai
grandi mutamenti della Repubblica, ma altresi una cronica e patologica instabilita,
portando a ripetute crisi e governi di breve durata. Tale circostanza, nell’ottica dei padri
costituenti, doveva trovare un argine nell’opera dei partiti43, ai quali sarebbe stato
affidato il compito di supplire a tali lacune, nonché nelle norme costituzionali
consuetudinarie, nella prassi e nella legislazione successiva. A tal proposito, la mancata
attuazione dell’ordine del giorno Perassi poteva sembrare un invito ad attuare tali
previsioni in un secondo momento, ma cosi non fu; I’esperienza dei tentativi di riforma
avvenuti dagli anni *70 in poi e delle commissioni bicamerali che si sono susseguite
hanno evidenziato la difficolta del nostro Paese a riformarsi*4.

Cio detto, alla luce della natura parlamentare del nostro modello risulta uno snodo
centrale, per una sua analisi e corretta comprensione, il rapporto fiduciario che
intercorre tra governo e Parlamento. Tale istituto rappresenta lo strumento attraverso il
quale si realizza il collegamento strutturale tra i due organi, traducendo in termini
normativi il principio secondo cui I’esecutivo trae la propria legittimazione dall’organo
rappresentativo della sovranita popolare. Il fondamento positivo del rapporto di fiducia
si rinviene nell’art 94 della Carta costituzionale, che al contempo detta la disciplina
dello stesso e pone dei vincoli procedurali al fine di garantire la stabilita
dell’esecutivo®s. E previsto infatti, al primo comma della norma in questione, che “I/
governo deve avere la fiducia delle due camere”, ponendo dunque i due rami del
Parlamento in condizione di paritd; a tal riguardo sono invero opportune alcune
precisazioni, dato che nelle esperienze Parlamentari tale rapporto pud assumere
caratteristiche e connotazioni differenti. Per quanto attiene all’ordinamento italiano, la

fiducia iniziale ¢ esplicita46, ossia frutto di un consenso espresso proveniente dal

43 F. MUSELLA, 1l governo in Italia, profili costituzionali e dinamiche politiche, 11 Mulino, Bologna,
2019, p. 16-17

4 L. ELIA, La forma di governo, in M. Fioravanti (a cura di), I/ valore della Costituzione, Laterza,
Roma-Bari 2009, p. 65-78

45 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 186

4 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 72
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Parlamento, circostanza che si desume dal comma terzo del citato articolo, ove prevede
che “Entro dieci giorni dalla sua formazione il governo si presenta alle camere per
ottenere la fiducia”. L approvazione della fiducia viene votata a maggioranza relativa
mediante mozione motivata e per appello nominale, al pari di quanto ¢ previsto per la
diversa ipotesi della mozione di sfiducia. L’intento sotteso all'adozione di una simile
modalita va rinvenuto nella necessita di garantire una chiara e inequivocabile
assunzione di responsabilita politica da parte di coloro che sono chiamati a esprimere la
propria preferenza a riguardo, sia in senso favorevole che contrario al rapporto di
fiducia. In aggiunta a ci0, in riferimento alla sola ipotesi della mozione di sfiducia, il
quinto comma dell’articolo 94 prevede che quest’ultima debba essere firmata da almeno
un decimo dei componenti della Camera e che non possa essere messa in discussione
prima di tre giorni dalla presentazione della sua presentazione. E ben agevole
comprendere che questa disposizione porta con s¢ un duplice obiettivo: innanzitutto,
con il primo requisito esposto intende assicurare che un’eventuale crisi di governo
derivi da una manifestazione di volonta sensibilmente diffusa, al fine di dare rilevanza
alle sole situazioni effettivamente rilevanti capaci di raccogliere un certo grado di
consenso. In secondo luogo, con la richiesta di un periodo di decantazione di tre giorni,
1 padri costituenti hanno voluto garantire un adeguato lasso di tempo che permettesse
uno spazio di riflessione prima della votazione.

Da ultimo, va menzionata la previsione particolarmente garantista di cui al comma
quattro, che intende limitare le crisi del rapporto fiduciario alle sole ipotesi in cui tale
legame rischi effettivamente di venire meno, € non anche ai casi di semplice espressione
del dissenso nei confronti di una proposta del governo. Cid non esclude, tuttavia, che
I’esecutivo stesso possa giungere a ritenere necessarie le proprie dimissioni qualora la
proposta respinta fosse di centrale rilevanza per la realizzazione del programma di
governo. Non ¢ infrequente, infatti, che il governo decida di ricorrere all’apposizione
della questione di fiducia su un’iniziativa che richiede I’approvazione parlamentare per

la propria realizzazione qualora quest’ultima risulti sensibilmente rilevante per
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I’attuazione del proprio programma di governo, e cio al fine di invitare la propria
maggioranza ad assumere un atteggiamento coeso € omogeneo47.

Ad ogni modo, la formalizzazione della rottura del rapporto di fiducia pud avvenire
secondo modalita diverse rispetto alla presentazione di una mozione di sfiducia o alla
mancata approvazione di una questione di fiducia; la prassi ha evidenziato, a tal
proposito, una non trascurabile prevalenza delle crisi c.d. extraparlamentari, che a
differenza delle ipotesi precedenti non nascono in Parlamento e non vengono
successivamente formalizzate con un voto espresso dello stesso, bensi si originano da
forti conflitti interni alla coalizione di governo alla luce dei quali il Presidente del
Consiglio prende atto di non godere piu di una maggioranza stabile che gli consenta di
governare.

In tali ipotesi il governo non ¢ giuridicamente obbligato a presentare le proprie
dimissioni, come accade invece a seguito di una crisi parlamentare, ma non ¢
inverosimile che il vertice dell’esecutivo presenta le proprie dimissioni spontaneamente
al Presidente della Repubblica, in quanto non sussisterebbero piu le condizioni per
portare avanti la propria attivita di governo. A tal punto, il Capo di Stato avvia
specifiche consultazioni finalizzate a verificare la possibilita di costituire una nuova
maggioranza parlamentare. Da tale attivita possono derivare due diversi esiti: qualora le
verifiche abbiano esito positivo, si procedera alla formazione di un nuovo governo, che
seguira I’iter previsto dalla Costituzione per ’ottenimento della fiducia parlamentare;
qualora invece 1’esito dovesse essere negativo, si procedera allo scioglimento delle
Camere e alla conseguente indizione di nuove elezioni.

E agevole comprendere le ragioni per cui, nella prassi italiana, le crisi extraparlamentari
risultino piu frequenti di quelle parlamentari. Cio dipende da diversi fattori, tra i quali si
possono annoverare innanzitutto una propensione dei partiti a evitare una
manifestazione espressa della rottura del rapporto di fiducia, prediligendo le dimissioni
spontanee del Presidente del Consiglio, che non richiedono un coinvolgimento diretto
delle Camere. Inoltre, tale modalita permette alle forze politiche di gestire le tensioni

interne alla maggioranza con maggiore discrezione, evitando 1’esposizione politica

47 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 186-188
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derivante da un voto parlamentare. Infine, la crisi extraparlamentare permette la ricerca
di nuovi accordi politici e un’eventuale formazione di una diversa maggioranza.

Va evidenziato, tuttavia, che le dinamiche sottese a tale modalita di crisi dell’esecutivo
presentano un aspetto non trascurabile, ossia il pericolo di non rendere note ai cittadini
le motivazioni della crisi al fine di permettere a questi ultimi di valutare la
responsabilita in capo all’esecutivo e a coloro che lo compongono. Proprio per tale
ragione negli anni vi sono stati diversi tentativi di parlamentarizzazione delle crisi, al
fine di aprire sulle stesse un dibattito in sede parlamentare*s.

Da quanto esposto emerge con chiarezza come 1 rapporto di fiducia rappresenti un
elemento cardine della forma di governo italiana.

Tuttavia, per comprendere appieno tale ordinamento occorre ampliare 1’oggetto di
studio per ricomprendervi gli organi costituzionalmente previsti che concorrono a
delineare il sistema.

I principali attori di tale sistema istituzionale sono il Parlamento, il governo, il
Presidente della Repubblica e la Corte Costituzionale, i quali operano e interagiscono
tra loro conformemente alle disposizioni previste dalla Costituzione.

Il governo, all’interno del nostro ordinamento, ¢ un organo costituzionale complesso?,
composto dal Presidente del Consiglio, dai Ministri e dall’organo collegiale Consiglio
dei ministri, cosi come previsto ai sensi dell’articolo 92 della Costituzione. Tali soggetti
vengono indicati come organi governativi necessari, in contrapposizione ai c.d. organi
governativi non necessari, la cui presenza nella compagine governativa ¢ frequente ma
non strettamente necessaria o disposta dalla Carta Costituzionaleso.

Le norme costituzionali in materia di formazione del Governo lasciano ampio spazio a
una pluralita di soluzioni, per questo ¢ risultato fondamentale I’apporto fornito dalle
dinamiche interne al sistema politico e dalla legislazione elettorale. Il sistema attuale,

cosi come delineato dall’articolo 92 della Costituzione, prevede che il Presidente della

48 jvi, p. 198-199
49 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto Costituzionale, cit., p. 201

50 jvi, p. 202, tali sono, a titolo esemplificativo, il Vice-presidente del Consiglio, colui il quale svolge la
funzione di supplente del Presidente nel caso di sua assenza o impedimento, i ministri senza portafoglio,
ossia coloro i quali non sono preposti a un ministero e che svolgono le funzioni loro delegate dal
Presidente del Consiglio, sentito il Consiglio dei ministri.

29



Repubblica nomini il Presidente del Consiglio dei ministri e, su sua proposta, i Ministri.
Sarebbe ben possibile dunque, alla luce di tale disposizione, un assetto che prevede un
vertice dell’esecutivo forte e autorevole, il quale propone personalmente una lista dei
componenti del proprio governo una volta ricevuta la nomina da parte del Capo di Stato,
vale a dire che puo costituire in autonomia la propria compagine di governo, forte della
legittimazione popolare che lo sostiene. La prassi italiana, pero, si ¢ discostata da tale
assetto e ha visto negli anni affermarsi la figura dell’incarico, ossia la prassi per cui, a
seguito delle elezioni, il Presidente della Repubblica avvia le consultazioni con i
rappresentanti delle forze politiche presenti in Parlamento ai fini di individuare una
maggioranza parlamentare in grado di sostenere un governo, per poi conferire 1’incarico
di formare 1’esecutivo a una personalita ritenuta idonea. Questo punto in particolare ¢ di
particolare rilevanza, in quanto la discrezionalita del Capo dello Stato in tale fase
dipende sensibilmente dagli equilibri del sistema politico, prevedendone 1’intervento
soprattutto nei momenti di crisi laddove le consultazioni popolari non abbiano
individuato una maggioranza forte e sicura. Si puo dire, dunque che i1 poteri di
quest’ultimo non siano fissi, cristallizzati nella loro ampiezza, bensi modulabili e
dipendenti dal momento storico in cui ¢ chiamato a esercitarli.

L’incarico ¢ conferito dal Capo dello Stato oralmente e solitamente viene accettato con
riserva, la quale sara sciolta ad attivita completata; durante tale fase, la persona
incaricata ¢ chiamata a individuare una possibile lista dei ministri € un programma di
governo, allo scopo di ottenere cosi il consenso delle Camere.

L’esercizio di tale attivita ha subito nel tempo forti influenze e mutamenti, dovuti da un
lato dalla mancanza di una disciplina costituzionale espressa in tema di incarico, ¢
dall’altro alla crisi del sistema dei partiti e al passaggio da coalizioni post elettorali a
coalizioni annunciate al corpo elettorale. Infatti, se in presenza di accordi tra i partiti
successivi alle elezioni I’attivita di incarico era caratterizzata da un’ampia ingerenza
degli stessi e da una ricerca di mediazione tra loro, con I’affermarsi del modello opposto
si ¢ visto un mutamento degli equilibri a favore del leader della coalizione vincitrice, il

quale, forte della legittimazione popolare di cui gode, ha visto un rafforzamento del suo
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ruolo con una conseguente discrezionalita nelle scelte operate in sede di formazione del
governo.

A questo punto, adempiuto I’incarico, il Presidente della Repubblica procede alla
nomina il Presidente del Consiglio dei ministri e, su sua proposta, i Ministri; questi
ultimi sono poi chiamati a prestare giuramento nelle mani del Capo dello Stato, cosi
come disposto dall’articolo 93 della Costituzione, sancendo cosi il momento finale della
fase di formazione dell’esecutivo.

Il governo sara poi immesso nella pienezza delle sue facolta solo a seguito del voto
favorevole della fiducia da parte di entrambe le Camere, il quale ¢ previsto entro dieci
giorni dal giuramento, secondo quanto disposto dalla Costituzione all’articolo 9451.
Tornando a trattare del funzionamento e della composizione del governo, va osservato
che nonostante la sua natura di organo complesso, questo ¢ chiamato a mantenere
un’indefettibile unita di azione e omogeneita interna, essendo titolare dell’attivita di
indirizzo politico e di altre prerogative che richiedono un certo grado di coordinamento.
Ciononostante, sebbene la concezione del governo come organo complesso sia
unanimemente condivisa, la sua concreta attuazione non ¢ priva di difficolta
interpretative e applicative.

In tale assetto ciascun organo ¢ dotato di autonomia e pari dignita formale, ma al tempo
stesso ¢ prevista una certa ineguaglianza di fondo conseguente alle differenze presenti
riguardo alla struttura, alle funzioni e ai reciproci rapporti.

Dalla Costituzione emerge I’accoglimento dei tre principi tradizionali dell’assetto di
governo, quali il principio collegiale, quello monocratico e il principio di responsabilita
dei singoli ministri, ma non viene disciplinato il rapporto tra di essi né I’equilibrio cui
devono tendere. Ne consegue che si sono affermate nel tempo due concezioni opposte:
I’una, che vede la preminenza del Presidente del Consiglio, soprattutto in ragione dei
poteri a lui attribuiti dall’articolo 95, I’altra che evidenzia una prevalenza del principio
collegiale, che individua nel Consiglio dei ministri il momento piu significativo

dell’attivita di governo.

51 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 208-213
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L’impostazione attualmente piu diffusa non aderisce completamente a una delle due
posizioni, piuttosto offre una soluzione intermedia, di compromesso, che tenta di
conciliare entrambe le visioni. Tale concezione parte dal presupposto che la
Costituzione non definisce rigidamente i rapporti interni al governo, e che dunque questi
vengano a realizzarsi alla luce di una pluralita di fattori in costante evoluzione. Per
questo appare rilevante considerare anche la prassi istituzionale, guardando al concreto
funzionamento dell’esecutivo ed agli elementi che ne influenzano 1’operato.

Di particolare rilevanza appaiono poi le pronunce della Corte Costituzionale, che alla
luce della flessibilita della disciplina costituzionale e delle molteplici ricostruzioni della
dottrina contribuiscono a delineare di volta in volta i caratteri di fondo della materia
rappresentandone delle importanti fonti di arricchimento. A tal riguardo, interessante
appare la pronuncia n. 262/2009 nella parte in cui precisa che non sarebbe possibile
configurare una preminenza del Presidente del Consiglio rispetto ai ministri, e che i
compiti a esso attribuiti lo renderebbero piu assimilabile a un primus inter pares3?.
Tuttavia, la mera enunciazione dei principi non risulta sufficiente, essendo necessaria la
predisposizione di strumenti idonei alla loro concreta attuazione: qui entra in gioco la
Legge n. 400 del 1988, particolarmente di rilievo in quanto organizza concretamente il
funzionamento del governo, rendendo effettivi i principi contenuti nell’articolo 95 della
Costituzione e recependo la delega posta all’ultimo comma dello stesso.

La Costituzione, infatti, disciplina il ruolo e la responsabilita del Presidente del
Consiglio e dei Ministri, ma non prevede nel dettaglio come si realizza concretamente
tale direzione e coordinamento: la Legge sopracitata serve proprio a tradurre in regole
operative quei principi costituzionali.

In particolare, tale intervento normativo, da un lato normativizza prassi gia esistenti,
come la possibilita di nominare uno o piu Vicepresidenti del Consiglio e svariati
Ministri senza portafoglio, mentre dall’altro introduce talune innovazioni, come accade
nella parte dedicata agli apparati serventi, tramite 1’istituzione del Segretariato generale
della Presidenza del Consiglio. Di particolare importanza ¢ poi la parte relativa alla

potesta regolamentare del governo e dei Ministri che, se da un lato introduce taluni

52 F. MUSELLA, 1l governo in Italia, profili costituzionali e dinamiche politiche, cit., p. 109-113
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limiti a tale attivita, come quelli di cui all’articolo 16 della legge, dall’altro lato ne
ampia 1 poteri, come ¢ sancito, a titolo esemplificativo, all’articolo 17 ove si prevede
che il governo possa adottare i c.d. regolamenti indipendenti, con i quali mira a
disciplinare materie non ancora regolate da altre fonti dell’ordinamento?3.

Trattando delle attribuzioni riconosciute in capo al Consiglio dei Ministri, cosi come
delineate dalla legge n. 400 del 1988, quest’ultimo ¢ titolare innanzitutto della funzione
esecutiva. In tale prospettiva, esso svolge la funzione esecutivo-amministrativa,
provvedendo all’applicazione delle leggi approvate dal Parlamento e alla gestione
dell’apparato amministrativo statale; non va dimenticato, per 1’appunto, che ciascun
Ministro adotta un duplice ruolo: da un lato concorre alla formazione dell’indirizzo
politico, dall’altro costituisce il vertice amministrativo di un ministeros4. Accanto a tale
prerogativa, il governo esercita poi la funzione legislativa in due ipotesi tassativamente
indicate dalla Costituzione, ossia quando il Parlamento stesso attribuisce al governo,
con apposita legge di delega, il compito di adottare decreti legislativi aventi forza di
legge, ovvero mediante 1’adozione di decreti-legge in casi straordinari di necessita e
urgenza, cosi come previsto dall’articolo 77 della Costituzione, con 1’obbligo di una
successiva conversione in legge da parte del Parlamento nei successivi sessanta giorni.>>
Tra gli organi costituzionali di particolare rilievo va poi annoverato il Parlamento;
sebbene esso sara oggetto di uno specifico approfondimento nel prosieguo della
trattazione, appare opportuno, per completezza espositiva, delinearne in questa sede i
principali tratti caratterizzanti.

La Costituzione della Repubblica configura il Parlamento come un organo complesso,
articolato in due Camere: la Camera dei Deputati e il Senato della Repubblica,
sostanzialmente omogenee quanto alle funzioni esercitate e solo parzialmente
differenziate sotto il profilo della composizione. In specifiche circostanze previste dalla

Costituzione, le due Camere sono inoltre chiamate a riunirsi congiuntamente, dando

53 C. CHIMENTI, Addio prima repubblica, lineamenti della forma di governo italiana nell esperienza di
dodici legislature, cit., p. 141

54 ivi, p. 227
55 PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI, La funzione del Governo, disponibile su https://
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luogo al Parlamento in seduta comune, organo cui sono attribuite determinate e
peculiari competenze.

Sotto il profilo strutturale, il Parlamento italiano ¢ pertanto caratterizzato da un sistema
di bicameralismo perfetto, nel quale le due Camere condividono identita di funzioni e
pari durata del mandato, fissata in cinque anni. Tale assetto assicura un meccanismo di
reciproco controllo tra i due rami del Parlamento, sebbene non sia esente da critiche,
soprattutto con riferimento alla complessita procedurale che talvolta ne deriva.

Va poi menzionato che, al pari del Parlamento, ciascuna Camera puo essere considerata
un organo complesso in ragione della pluralita di elementi che la compongono; si tratta
di organismi collegiali o monocratici, con rilevanza sia interna che esterna alla singola
Camera, previsti dalla Costituzione o dai Regolamenti che disciplinano il
funzionamento delle Camere. Tra di essi si distinguono per rilevanza, ad esempio, i
gruppi parlamentari, le commissioni, la Presidenza della Camera, la conferenza dei
capigruppo e altri organi che ricoprono funzioni di particolare importanza per lo
svolgimento delle attivita di ciascuna Camera.

Con riguardo alle funzioni attribuite a tale organo, occorre anzitutto richiamare la
funzione legislativa, esercitata dalle due Camere ai sensi dell’articolo 70 della
Costituzione. Accanto a essa, il Parlamento esercita la funzione di indirizzo politico,
nonché funzioni di controllo e conoscitive, riconducibili, tra 1’altro, alla disciplina degli
articoli 81 e 82 della Costituzione.

Il Parlamento ¢ inoltre titolare di ulteriori attribuzioni di particolare rilievo, che
emergono dalla disciplina relativa al suo funzionamento. Tale disciplina trova il proprio
fondamento innanzitutto nella Costituzione, agli articoli 55 e seguenti, e si completa nei
Regolamenti parlamentari, fonti di primaria importanza cui la Costituzione demanda la
regolazione dell’organizzazione e del funzionamenti interno di ciascuna Camera>.
Come gia esposto, il Parlamento rappresenta poi il secondo polo, insieme al governo,
del rapporto fiduciario intercorrente tra i due organi. Il rapporto fiduciario rappresenta,

infatti, uno dei principali meccanismi attraverso cui si realizza I’equilibrio tra i poteri

56 C. CHIMENT]I, Addio prima repubblica, lineamenti della forma di governo italiana nell esperienza di
dodici legislature, cit., p. 106-116
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dello Stato: in tal modo si realizza una relazione di reciproca interdipendenza che
costituisce uno dei cardini del sistema costituzionale italiano.

Accanto a tale dinamica, vi sono ulteriori organi costituzionali che svolgono una
funzione di garanzia e salvaguardia dell’equilibrio costituzionale. In particolare, un
ruolo centrale in tal senso ¢ attribuito al Presidente della Repubblica e alla Corte
Costituzionale, 1 quali, sempre rimanendo nel perimetro tracciato dalla Costituzione per
quanto attiene le loro attribuzioni, hanno saputo talvolta svolgere una funzione di
supporto e di supplenza che ha inciso sull’attivita di indirizzo politico3.

Naturalmente si tratta di due organi con funzioni e prerogative differenti; per quanto

13

attiene al presidente della Repubblica, egli “... E il Capo dello Stato e rappresenta
I’unita nazionale”, cosi come sancito dall’articolo 87, paragrafo uno, della Carta
Costituzionale, che prosegue elencandone le attribuzioni. Il Presidente della Repubblica
ricopre dunque, all’interno del nostro sistema, il ruolo di un organo neutrale, in quanto ¢
posto al di sopra del confronto politico contingente e agisce come garante del corretto
funzionamento delle istituzioni. Ciononostante, la Costituzione non disciplina
espressamente il ruolo che egli ¢ chiamato a ricoprire, limitandosi a fissare talune
caratteristiche proprie dell’organo, i poteri di cui gode ed i relativi limiti, nonché
sancendo la sua irresponsabilita politica. Ne consegue, pertanto, la configurazione di
una figura istituzionale il cui ruolo e la cui incidenza nell’assetto dei poteri dello Stato
risultano suscettibili di variare in relazione agli equilibri che si instaurano tra gli
ulteriori organi costituzionali, circostanza che giustifica la naturale flessibilita con cui si
esplicano le attribuzioni del Presidente della Repubblicass.

La Corte Costituzionale, invece, rappresenta nel nostro ordinamento 1’organo cui spetta

(13

il compito di giudicare “... Sulle controversie relative alla legittimita costituzionale
delle leggi e degli atti, aventi forza di legge, dello Stato e delle Regioni; sui conflitti di
attribuzione tra i poteri dello Stato e su quelli tra lo Stato e le Regioni, e tra le Regioni;
sulle accuse promosse contro il Presidente della Repubblica, a norma della

Costituzione.”. Cid ¢ quanto sancito dall’articolo 134 della Costituzione, che in apertura

57 A. SPADARO, L’evoluzione della forma di governo italiana: dal parlamentarismo rigido e
razionalizzato al parlamentarismo flessibile, con supplenza presidenziale, p. 10

58 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 271-273
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della sezione dedicata alla Corte esplicita i compiti a essa attribuiti, attraverso i quali
svolge una funzione essenziale di garanzia dell’ordinamento costituzionale.

Al pari del Presidente della Repubblica, la Corte rappresenta un organo neutro, in
ragione del fatto che non partecipa alla dialettica politica né promuove interessi di parte,
bensi agisce applicando i precetti della Costituzione ¢ agendo come suo garante®’.

Dopo aver delineato i principali organi che compongono la forma di governo italiana,
appare naturale volgere [D’attenzione alla dimensione storica del nostro sistema
istituzionale, per comprendere come il quadro delineato dalla Costituzione del 1948
abbia trovato applicazione concreta nel corso del tempo. Gli anni di vigenza della Carta
Costituzionale sono stati attraversati da forti mutamenti che hanno toccato vari ambiti
della vita del nostro Paese, tali da consentire di individuare tre distinte fasi storiche.

La prima fase, che si fa risalire al periodo dal 1948 al 1992 circa, ¢ caratterizzata da un
sistema elettorale proporzionale, quasi puro, con una forma di governo che poteva
essere descritta come ‘“Razionalizzata a multipartitismo esasperato e a tendenza
equilibratrices0™. I partiti, gli stessi che avevano preso parte alle attivita dell’ Assemblea
Costituente, erano infatti 1 principali attori di tale sistema, e in questa fase tendono a
formare coalizioni post elettorali al fine di individuare la maggioranza che avrebbe
sostenuto 1’esecutivo. Non erano infrequenti, in questa fase, le crisi extraparlamentari,
tanto che la durata media dei Governi era di soli nove mesi. Il Presidente della
Repubblica rivestiva dunque un ruolo di particolare importanza, quale soggetto
mediatore tra i partiti e incaricato di trovare, o per lo meno favorire, una maggioranza
parlamentare in grado di sostenere il governo. Altra caratteristica peculiare di tale fase ¢
la circostanza per cui il ruolo di Presidente del Consiglio ¢ stato quasi sempre, salvo in
due sole occasioni, attribuito a soggetti che non ricoprivano il ruolo di leader del
partito, una peculiarita, soprattutto se la si raffronta con I’evoluzione piu recente del
nostro sistema o con modelli adottati in altri Paesi, come il Regno Unito.

La fase successiva, che si fa risalire dal 1993 al 2017, prende le mosse da una serie di

accadimenti che hanno segnato in modo ineludibile la storia del nostro Paese;

59 1vi, p. 464-466
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I’inchiesta Mani pulite, il conseguente crollo dei partiti storici e la riforma elettorale del
1993, che, introducendo un sistema misto maggioritario, va a sostituire il precedente
sistema proporzionale. Il momento piu rilevante di tale evoluzione va perd rinvenuto
nelle elezioni del 1994, che segnano ’inizio di un sostanziale bipolarismo politico il
quale vede alternarsi al governo le coalizioni di centro destra e centro sinistra.
Nonostante si tratti di una fase di durata piu breve della precedente, vi si sono succeduti
tre diversi sistemi elettorali: il c.d. mattarellum (leggi n. 276-277/1993), il c.d.
porcellum (1. n. 270/2005, poi sanzionata dalla sent. cost. n. 1/2014) e il c.d. italicum (1.
n. 52/2015, poi sanzionata dalla sent. cost. n. 35/2017), 1 quali rappresentato in maniera
particolarmente evidente il costante tentativo del nostro ordinamento di ricercare un
equilibrio tra rappresentanza democratica e stabilita di Governo.

Una delle principali conseguenze in campo politico dell’affermarsi del bipolarismo
consiste nella crescente centralita assunta dai /eader dei partiti che conseguono il
maggior consenso elettorale. Essi tendono infatti a configurarsi come punti di
riferimento delle rispettive coalizioni e a presentarsi agli elettori quali potenziali titolari
della guida dell’esecutivo in caso di vittoria elettorale, quasi che fosse informalmente
gia investito dal corpo elettorale.

Si assiste cosi a un ridimensionamento delle prerogative e della discrezionalita in capo
al Presidente della Repubblica, che se nella fase precedente assumeva un ruolo
sensibilmente piu attivo, in quella attuale vede ridotti i propri margini di manovra.

In questa fase si registra, inoltre, una maggiore durata dei Governi, che nonostante
risulti quasi doppia rispetto al periodo precedente ¢ ancora lontana dalla durata
legislativamente prevista per la legislatura.

Nel corso degli anni piu recenti, tuttavia, 1’assetto politico che aveva caratterizzato la
c.d. Seconda Repubblica, coincidente con la fase appena trattata, ha progressivamente
mostrato segni di trasformazione e innovazione.

In tale contesto storico I’affermazione di nuovi partiti politici, di recente fondazione e
non piu riconducibili alla distinzione destra-sinistra che aveva prevalso fino a quel
momento, porta a una crisi del bipolarismo che aveva caratterizzato la fase precedente,

nonché dei partiti tradizionali.
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In aggiunta, si assiste a un ulteriore mutamento del sistema elettorale a seguito
dell’approvazione del c.d. rosatellum (1. n. 165/2017), che porta con sé conseguenze di
particolare rilievo: dal punto di vista ella rappresentanza, il sistema misto a prevalenza
proporzionale non riesce a produrre né la semplificazione tipica dei sistemi
maggioritari, né la rappresentativita piena tipica del modello proporzionale puro.

Le elezioni politiche del 2018 segnano poi un ulteriore punto di svolta: 1’ascesa di
partiti come il Movimento 5 Stelle e la Lega e il loro successo alle urne segna
un’inevitabile rottura con il preveggente bipolarismo, che vedeva quali attori principali i
tradizionali partiti delle coalizioni di destra e sinistra, introducendo un assetto tripolare
della competizione politica.

L’evoluzione cui si ¢ assistito dalle consultazioni elettorali del 2018 sino al periodo
attuale delinea un ordinamento attraversato da una straordinaria instabilita governativa,
in cui si ¢ assistito al susseguirsi di quattro Governi in soli quattro anni ¢ mezzo. Tale
circostanza sembra, tuttavia, aver trovato un’insolita stabilita con I’attuale esecutivo
che, composto dalla coalizione di centro-destra, puo di diritto venire annoverato tra i
Governi piu longevi della nostra Repubblica.

In conclusione, alla luce di tali mutamenti la fase di trasformazione cominciata a partire
dal 2013 e proseguita negli anni successivi appare caratterizzata da una profonda
ridefinizione degli equilibri del sistema politico italiano, segnata dal superamento del
tradizionale bipolarismo e dall’emersione di nuove dinamiche nella formazione delle
maggioranze parlamentari. In questo senso, tale terza fase si configura come una
situazione tutt’ora in corso di evoluzione, nella quale il sistema istituzionale delineato
dalla Costituzione continua ad adattarsi alle mutevoli configurazioni del quadro politico

e partitico®!.

1.2 Il modello Westminster: fondamenti storici ed evoluzione istituzionale

L’esperienza costituzionale inglese rappresenta un caso di studio di altissimo valore, sia

per la sua evoluzione regolare ed omogenea, quasi mai caratterizzata da violente rotture

61 ivi, p. 23-28
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con l’assetto previgente, sia in quanto ha spesso rappresentato il precursore di
mutamenti e progressi destinati a travolgere anche 1 sistemi di altri Paesi.

Come accennato, I’attuale ordinamento inglese non ¢ frutto di una violenta rottura col
passato o di un rifiuto di esso, bensi rappresenta il risultato di una lenta evoluzione che,
seppur non priva di battute d’arresto e sporadiche inversioni di rotta, affonda le proprie
radici nelle prime strutture monarchiche affermatesi nelle isole britanniche in epoca
altomedievale per giungere fino ai giorni nostri.

Invero, un nucleo essenziale di strutture di governo si puo rinvenire in Inghilterra sin dal
periodo anglo-sassone, che si estende dall’800 sino al 1066. Tale fase storica prende le
proprie mosse dall’invasione dell’isola da parte dei sassoni, una popolazione
proveniente dall’attuale territorio della Germania, e si assiste a una concentrazione del
potere di governo nelle mani del Sovrano, il quale ¢ perd chiamato a esercitarlo sotto
ausilio e il consiglio di un’Assemblea detta degli Ottimati, cosi denominata in quanto
composta dai principali feudatari proprietari terrieri. Tale organo svolgeva il compito
precipuo di dichiarare il diritto, ossia una funzione che univa in s¢ quella legislativa e
quella giurisdizionale. Il diritto, in tale contesto, ¢ di natura consuetudinaria e
costituisce la legge fondamentale della comunita, alla quale anche il Re ¢ soggetto.62
Questo assetto subisce una significativa trasformazione a seguito dell’invasione
normanna, collocabile intorno al 1060 sotto la guida di Guglielmo il Conquistatore. Un
prima importante innovazione ¢ il tentativo da parte del sovrano di conseguire un
accentramento del potere, al fine di consolidare il proprio dominio sui feudatari.
All’Assemblea degli Ottimati si sostituisce poi il Concilium Civium, di cui facevano
parte i soli Lords spirituali ed ecclesiastici e destinato a diventare, sotto la reggenza
della dinastia dei Plantageneti, il Magnum Concilium, cui si affianca il Concilium regis,
che col passare del tempo si trasformera nel Consiglio Privato della Corona. Oltre a
registrarsi un rafforzamento delle strutture gia presenti sul territorio, in questa fase

emerge altresi una dinamica destinata a riproporsi frequentemente nella storia inglese; il

62 C. MORTATI, Le forme di governo, lezioni, cit., p. 95-96
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tentativo della Corona di eludere o superare i limiti al proprio potere, cui si contrappone
la progressiva rivendicazione di diritti e prerogative da parte di altri organi dello Stato.63
In tale contesto, i tentativi del Sovrano risultano infruttuosi e si affermano, per
converso, le istanze dei gradi feudatari, che conducono alla redazione della Magna
Charta Libertatum nel 1215: un atto di straordinario valore simbolico che, al contempo,
segna una prima formale limitazione del potere monarchico e sancisce il riconoscimento
di diritti e liberta sottratti all’esercizio arbitrario dell’autorita regia. A riprova del suo
carattere innovativo e marcatamente garantista, la tutela dei precetti sanciti dalla Carta
fu ulteriormente rafforzata mediante la previsione di un organo incaricato di dirimere le
controversie relative alla loro violazione, giungendo finanche a contemplare la
possibilita di intraprendere azioni armate nei confronti del Sovrano in caso di
inosservanza delle disposizioni pattuite.®4

Cid nonostante, tale atto non pose fine alle persistenti tensioni tra la Corona e la nobilta;
nel corso del tempo spetto infatti ad assemblee quali il Magnum Concilium adoperarsi
affinché le concessioni ottenute non fossero successivamente disattese o revocate.

A tal riguardo, un organo che si inserira presto in tale dinamica e che rivestira un ruolo
fondamentale ¢ il Parlamento, termine che viene usato per la prima volta nel 1248 per
indicare un’assemblea costituita da due organi, uno ecclesiastico e uno laico, in cui
quest’ultimo risulta rappresentativo di una ridotta parte della societa essendo taluni
diritti ancora legati a una logica censitaria.

Tale istituzione si evolve pero in seguito alle crescenti esigenze finanziarie del Sovrano;
per ottenere nuove risorse, quest’ultimo ¢ costretto a coinvolgere non solo 1’alta nobilta,
ma altresi nuovi gruppi sociali il cui benessere ¢ accresciuto a seguito dei mutamenti
della societa.

Cido porta gradualmente al riconoscimento, per i loro rappresentanti, del diritto di

partecipare alle riunioni dell’assemblea chiamata ad approvare le richieste economiche

del Re.
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Nel medesimo periodo si consolidano, altresi, ulteriori prerogative in seno
all’assemblea, tra cui va ricompreso il potere di verificare la regolarita delle elezioni,
sino ad allora riservato agli agenti della Corona.®6

Nel corso del quindicesimo secolo si assiste al consolidamento della struttura
parlamentare destinata a perdurare fino all’eta contemporanea, articolata in due distinte
Camere, e si verifica altresi un potenziamento del ruolo e delle prerogative del
Parlamento. Tale organo diviene il principale titolare della funzione legislativa, nei cui
confronti il Sovrano detiene il potere di sanzione, ossia la facolta di approvare
formalmente le decisioni legislative adottate da tale organo, rendendole giuridicamente
vincolanti, ovvero di negare tale assenso, impedendo I’entrata in vigore del
provvedimento in questione. Questo potere rappresentava uno strumento fondamentale
con cui la Corona manteneva il controllo finale sul processo legislativo, nonostante il
progressivo rafforzamento del Parlamento.®”

Fino a tale momento si puo affermare che le due Camere del Parlamento si trovino in
una condizione di relativa parita: nel periodo successiva tale dinamica ¢ tuttavia
destinata a mutare a favore della Camera bassa. Si afferma cosi, progressivamente, la
preminenza della Camera dei Comuni sulla Camera dei Lords, quale conseguenza
dell’indebolimento della nobilta a seguito della guerra delle due rose e, parallelamente,
del crescente benessere economico della borghesia in quel periodo, che giunge a
configurarsi come la classe maggiormente in grado di soddisfare le richieste pecuniarie
della Corona.%8

L’acquisita posizione di rilievo del Parlamento, invero, non si limita all’esercizio delle
funzioni legislative e finanziarie, ma si estende fino a ricomprendere 1’intervento nelle
decisioni relative all’impiego e alla destinazione delle risorse dello Stato, nonché in
materia di nomina dei membri del Consiglio privato della Corona. Tale prerogativa

trova espressione in uno specifico strumento giuridico, rappresentato dal potere di

%6 jvi, p. 98-99
67 jvi, p. 99
68 §vi, p. 99-100
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impeachment, consistente nella facolta di muovere accuse nei confronti di tali membri e
di sottoporli a giudizio per alto tradimento. 69

Le predette conquiste da parte del Parlamento, nonché I’affermazione delle strutture che
caratterizzano tale forma di governo e che sopravviveranno fino ai giorni, nostri non
avvengono perd sempre in maniera pacifica. Come gia accennato, i contrasti fra
Sovrano e Parlamento rappresentano un elemento ricorrente nella storia costituzionale
inglese, in quanto la Corona ha spesso perseguito un ampliamento delle proprie
prerogative a danno delle competenze parlamentari.

Tale tendenza si verifica soprattutto con le dinastie dei Tudor e degli Stuart, fino a
giungere alle due rivoluzioni che modelleranno profondamente le istituzioni inglesi.
Invero, nel periodo precedente a tali scontri il sistema inglese puo essere ricondotto a
una monarchia limitata, in cui la posizione di preminenza e la determinazione
dell’indirizzo politico spettano al Sovrano, mentre il Parlamento assume il ruolo di
limite a quest’ultimo, in quanto essi godevano di poteri che si bilanciavano e
permettevano un reciproco controllo. Gia dalla dinastia Tudor, soprattutto durante i
regni di Enrico VIII ed FElisabetta I, si assiste alla realizzazione di una politica
assolutistica, in cui tuttavia i tentativi della Corona di imporsi sul Parlamento non
acquistano una dimensione radicale e non rappresentano una reale minaccia al ruolo del
Parlamento.70

Con D’avvento della dinastia degli Stuart, per contro, i contrasti si acuiscono
sensibilmente, dando luogo a un conflitto sempre piu aspro tra le due istituzioni. Il
Sovrano, dapprima Giacomo I e successivamente suo figlio Carlo I, era infatti animato
da una profonda convinzione nella dottrina del diritto divino dei Re, secondo la quale il
potere monarchico derivava direttamente da Dio e non era soggetto ad alcun altro potere
terreno. In forza di tale concezione, il monarca tendeva pertanto a esercitare le proprie
prerogative senza ricercare 1’accordo o il consenso dell’organo parlamentare.

Uno dei motivi piu rilevanti della crisi si rinviene, in particolare, nella frequente

mancata convocazione del Parlamento da parte del Sovrano, circostanza che contribui

69 ivi, p. 100
70 ivi, p. 100-103
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ad aggravare ulteriormente le tensioni istituzionali tra la Corona e |’assemblea
rappresentativa, ma il principale punto di rottura si origina dall’imposizione unilaterale,
senza il consenso del Parlamento, di una tassa di guerra da parte del Re, la c.d. ship
money.

Le tensioni progressivamente accumulatesi conducono a una serie di eventi decisivi che
portano allo scoppio della guerra civile inglese tra realisti e parlamentari, laddove i
primi sono schierati a sostegno della Corona, mentre i secondi risultano portatori delle
istanze del Parlamento. 7!

Tale contrapposizione ¢ altresi all’origine della formazione di quelli che possono essere
considerati 1 primi embrioni di partiti politici, distinti tra i c.d. Cavaliers e le
Roundheads.?2

L’esito del conflitto determina un profondo stravolgimento dell’ordine preesistente:
prevale il Parlamento, al punto che si giunge alla decapitazione di Carlo I, e
successivamente si apre una fase di temporanea abolizione della monarchia con
conseguente instaurazione di un regime autoritario, dal 1653 al 1658, in cui il leader
puritano Oliver Cromwell assunse il titolo di Lord Protettore, concentrando su di sé i
poteri militari e politici. Nonostante il tentativo di Cromwell di riformare 1’intero
sistema di governo, alla sua morte si apri una fase di incertezza dominata dal due tesi
contrapposte: la prima che sosteneva che I’Inghilterra sarebbe dovuta diventare una
Repubblica, e la seconda favorevole a una restaurazione della Monarchia.

Prevalse la seconda tesi, cosi il Parlamento convocato nel 1660 chiamo al trono Carlo
I, figlio del monarca che era stato deposto e decapitato nel corso della guerra civile.
Durante il suo regno, continuano tuttavia a sussistere ragioni di attrito tra le due
istituzioni, Corona e Parlamento, soprattutto in ragione della questione religiosa;
I’Inghilterra, ormai affermatasi come regno protestante, non senza sanguinose lotte
interne, vede sedere sul trono un Sovrano non ostile a un ritorno della religione

cattolica. La situazione si aggrava alla morte di Re Carlo, quando gli succede Giacomo

71 i, p. 104-105
72 ivi, p. 106
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II, apertamente cattolico e largamente in contrasto con il Parlamento, al punto che
giunge a revocare 1’Habeas Corpus al fine di procedere indisturbato ad arresti arbitrali.
Si apre cosi una nuova fase di crisi, che culmina nel 1688 con la Gloriosa Rivoluzione.
In tale contesto, Giacomo II, accortosi di non avere il sostegno necessario in patria per i
propri intenti riformatori, decide di sciogliere il Parlamento e si reca in Francia al fine di
radunare le forze necessarie a contrastare 1’opposizione. Contestualmente 1 Tories, fedeli
alla religione protestante, ottengono di far nominare reggente il principe protestante
Guglielmo d’Orange Nassau, marito di Maria II Stuart.

Durante tale periodo il Parlamento interpreto la fuga di Giacomo II in Francia come una
manifesta espressione di abdicazione al trono; I’accusa a lui mossa di aver tentato di
sovvertire 1’ordine costituzionale e 1’abbandono del territorio nazionale permisero al
Parlamento di dichiarare il trono vacante e riconoscere come sovrani Guglielmo e
Maria.

Tale passaggio ¢ di particolarmente interesse e rilievo: il semplice riconoscimento del
tentativo del Sovrano di rompere il contratto originario tra Sovrano e sudditi sarebbe
stato sufficiente a giustificarne la deposizione, ma avrebbe cosi alterato gli equilibri del
sistema ponendo 1’organo di controllo del rispetto di tale contratto, il Parlamento, in una
posizione di superiorita rispetto allo stesso Sovrano. Si ¢ dunque fatto ricorso
all’allontanamento volontario di quest’ultimo, il quale avrebbe in tal modo rinunciato
indirettamente alla Corona e permesso il ricorso alla linea di successione al fine di
individuare il legittimo erede, senza alcun intervento di altri organi dello Stato. 73

Tali eventi rivestono un ruolo di primaria importanza nello sviluppo del sistema
costituzionale inglese, non solo per I’interesse che suscitano dal punto di vista storico-
istituzionale, bensi in quanto sanciscono in modo definitivo il principio secondo cui
I’esercizio del potere monarchico non poteva prescindere dal rispetto delle leggi del
regno e dal rispetto del ruolo del Parlamento. Proprio per tale ragione, essi dimostrano
come il modello costituzionale inglese, fondato sulla limitazione del potere monarchico
e sul ruolo centrale del Parlamento, fosse destinato a perdurare nel tempo. Le

trasformazioni determinate dalle rivoluzioni del XVII secolo non distrussero le strutture

73 ivi, p. 106 - 109
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istituzionali esistenti, ma ne favorirono piuttosto I’evoluzione e il consolidamento, a
discapito delle spinte assolutistiche di taluni sovrani, ponendo le basi per la successiva
affermazione della monarchia costituzionale e del sistema parlamentare.

In seguito a tali contrasti, il Parlamento continua ad affermare gradualmente il proprio
potere costituente, anche per effetto dell’adozione di atti dall’alto valore simbolico e
istituzionale; dapprima viene approvato il Bill of Rights nel 1689, successivamente 1’Act
of Settlement nel 170074, Se quest’ultimo atto ¢ rilevante in quanto ridisegna la linea di
successione al trono, nel senso di escluderne qualsiasi esponente del cattolicesimo, e al
contempo sancisce nuovamente il potere di impeachment al fine di riconoscere
espressamente la responsabilita dei Ministri, ¢ il Bill of Rights ad acquisire un
significato storico e istituzionale di grande valore. Tale atto, infatti, non solo riafferma
solennemente taluni diritti e liberta del popolo di fondamentale importanza, come la
liberta dagli arresti e dai giudizi arbitrari nonché la liberta di discussione e parola in
seno al Parlamento, ma altresi sancisce il principio per cui I’organo legislativo si
sarebbe riunito con maggiore frequenza al fine di garantire il rispetto delle leggi.

E proprio in tale ultima disposizione che si puo rintracciare il filo conduttore che lega il
termine della seconda Rivoluzione alla fase a essa successiva: la previsione di un
Parlamento stabile, garante delle leggi, che non ¢ subordinato alla Corona ma di cui ne
rappresenta il contrappeso, nonché la cui durata viene prolungata da tre a sette anni con
il Septennial Act del 1715, si pone come premessa della trasformazione della forma di
governo inglese da una monarchia limitata, cosi come era prima delle due rivoluzioni, a
una monarchia costituzionale, in cui il Parlamento ¢ rappresentante della nazione e
concorre a determinarne 1’indirizzo politico. 75

La rinnovata posizione di preminenza del Parlamento trova fondamento nel principio
della Supremacy of Parliament, in forza del quale a tale organo ¢ attribuita la
competenza esclusiva in materia legislativa, quale titolare del potere di adottare,
modificare o abrogare qualsiasi tipo di legge, senza che alcun potere possa

legittimamente limitarne 1’esercizio. Tale assetto determina, altresi, 1’assunzione da

74 jvi, p. 110
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parte del Parlamento di un ruolo centrale nella determinazione dell’indirizzo politico,
contribuendo cosi a risolvere la questione che aveva alimentato 1 precedenti scontri
relativa all’individuazione del titolare della sovranita. Viene cosi affermata la sovranita
del King in Parliament, con tale locuzione ci si riferisce a un’entita giuridica complessa
di cui fanno parte il Sovrano e le due Camere e che agisce in maniera unitaria
nell’esercizio dei relativi poteri. Si tratta di un concetto cardine destinato a segnare
profondamente il sistema costituzionale inglese, in quanto individua quale titolare della
sovranita un organo unico in cui ciascuna delle istituzioni che lo compone gode di diritti
e poteri che permettono un bilanciamento e un controllo reciproco. In tale prospettiva il
Sovrano non viene estromesso dal sistema, ma ne ¢ parte integrante, seppure in un ruolo
che nel tempo assumera un carattere sempre piu formale. In aggiunta, una tale
impostazione permette di individuare un punto di equilibrio tra la tradizione monarchica
e lo sviluppo della forma parlamentare; la figura del Sovrano viene mantenuta e gode di
taluni diritti e prerogative, ma al contempo viene sancito che la sovranita si esercita in
forma condivisa e istituzionalizzata, ponendo le basi del moderno costituzionalismo
inglese e permettendo un’alto livello di coordinamento tra le istituzioni.

Ne deriva un’equilibrata distribuzione di competenze tra i due centri di autorita, laddove
ciascuna istituzione, presa singolarmente, non gode della sovranita che spetta all’organo
unitario King in Parliament. Da tale assetto si pud dedurre una separazione dei poteri
relativa anziché rigida: i diversi poteri dello Stato non sono nettamente separati, ma
risultano interconnessi e reciprocamente influenzabili. Un esempio di tale assunto si pud
rinvenire, da un lato nel potere di sanzione da parte del Sovrano nei confronti delle leggi
del Parlamento, dall’altro nel potere di impeachment di cui gode ’organo legislativo
contro i Ministri del Re.7®

L’affermazione del sistema della monarchia costituzionale € destinata, tuttavia, a
rappresentare una fase di transizione; il modello affermatosi a seguito della seconda
Rivoluzione, riconducibile al sistema della monarchia costituzionale, ¢ oggetto, infatti,

di una evoluzione che ne determina il progressivo superamento.”’
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Tale trasformazione si spiega alla luce del graduale trasferimento del potere esecutivo
dal Sovrano a un organo collegiale, il Gabinetto, che si viene a creare in seno al
Consiglio privato e il quale si configura come politicamente responsabile di fronte al
Parlamento. Quest’ultimo, seppure in una prima fase manifestava una certa diffidenza
nei confronti di una tale concentrazione di potere, presto abbandona le iniziali
incertezze in ragione dei punti di forza di un simile assetto; il Gabinetto, fondando la
propria legittimazione sul rapporto fiduciario con la Camera dei Comuni, non solo non
ne compromette il ruolo ma anzi consente un rafforzamento facendo si che il potere
politico effettivo sia nelle mani degli organi rappresentativi.

Ne derivano conseguenze di particolare rilievo: da un lato, il consolidamento del
principio di responsabilita politica del governo nei confronti del Parlamento, dall’altro,
la definitiva marginalizzazione del Sovrano nell’esercizio effettivo del potere esecutivo,
con il conseguente passaggio da una monarchia costituzionale a una forma di governo
dotata di un assetto maggiormente parlamentare.

Tale mutamento ¢ frutto di una graduale evoluzione della struttura e del funzionamento
stesso di tali organi; dall’ottenimento da parte del Parlamento del diritto a essere
regolarmente convocato ogni anno ne consegue una sua maggiore influenza sulla
capacita di determinare I’indirizzo politico. Da tale assunto ne deriva la necessaria
consonanza politica tra organo legislativo e singoli Ministri, circostanza resa possibile
dal consolidamento nell’ambito parlamentare della suddivisione in due partiti: Tories e
Whigs. Si instaura cosi un sistema in cui il partito che riesce a ottenere la maggioranza
in Parlamento concorre alla scelta dei Ministri, al fine di permettere la prevalenza e il
perseguimento di un indirizzo politico unitario.

Si assiste dunque all’affermarsi di una crescente solidarieta e omogeneita politica tra i
Ministri, soprattutto nell’ambito di coloro che compongono il Gabinetto. Tale coesione
implica che 1’azione governativa non sia piu riconducibile a iniziative isolate dei
singoli, bensi a un indirizzo politico unitario e condiviso. In questo contesto, risulta
sempre piu difficile fare ricorso a strumenti volti a colpire la responsabilita individuale
del singolo Ministro, come avviene attraverso il ricorso all’impeachment.

Parallelamente, il consolidarsi di un rapporto stabile di fiducia tra Parlamento e governo
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determina una significativa trasformazione del concetto di responsabilita: alla luce di
tali mutamenti, alla responsabilita giuridica, fondata sull’accusa e sul giudizio penale
nei confronti del singolo, si sostituisce progressivamente una responsabilita di natura
politica. In tale prospettiva, lo strumento principale di controllo non ¢ piu rappresentato
dall’azione giudiziaria, bensi dal voto di sfiducia, attraverso il quale il Parlamento puo
determinare la cessazione dalla carica dei membri del governo e la loro conseguente
sostituzione.

La progressiva affermazione di una maggiore omogeneita politica favorisce, altresi,
I’emersione, all’interno del Gabinetto come nei singoli partiti, di una figura di
particolare rilievo, contraddistinta da autorevolezza e dalla capacita di dirigerne e
coordinarne D’attivita collettiva. Si consolida, i tal modo, la figura del /eader del partito
di maggioranza, il quale ¢ in grado di assicurare, nell’ambito dell’azione di governo, la
realizzazione dell’indirizzo politico del proprio partito, assumendo conseguentemente
una posizione di preminenza rispetto agli altri membri dell’esecutivo.

L’esperienza costituzionale inglese, pur non priva di battute d’arresto, si sviluppa
dunque progressivamente verso la piena affermazione della forma di governo
parlamentare. Le basi di tale evoluzione vengono poste in misura significativa durante
la dinastia degli Hannover: nel corso del regno di Giorgio I si registrano, infatti, due
mutamenti di particolare rilievo. Da un lato, 1 membri del Consiglio Privato iniziano a
essere selezionati esclusivamente all’interno di un medesimo partito, contribuendo cosi
alla crescente omogeneita politica dell’esecutivo e allo sviluppo degli assetti di partito.
In secondo luogo, le riunioni del Gabinetto cominciano a svolgersi in assenza del
Sovrano, e cid avviene in ragione della sua scarsa conoscenza della lingua inglese,
essendo di origini tedesche. Ne consegue una graduale emancipazione del potere
esecutivo dalla Corona, con un conseguente ridimensionamento del ruolo del Re che
assume una connotazione maggiormente formale7s.

Tale nuova impostazione consente e favorisce ’affermazione di una figura nuova,

quella del Primo Ministro: egli infatti si pone come organo di tramite fra la Corona e

78 C. MORTATI, Le forme di governo, lezioni, cit., p. 114-117
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I’attivita svolta dal Gabinetto. La monarchia continua a rivestire il ruolo di legittima
titolare del potere, ma si allontana gradualmente dall’esercizio dello stesso.

La dottrina ¢ pressoché unanime nel riconoscere in Robert Walpole il primo effettivo
titolare della carica di Primo Ministro, avendo egli esercitato tale funzione per un arco
temporale di quasi ventidue anni; tuttavia, ¢ alle dimissioni del governo guidato da Lord
North, nel 1782, che si fa convenzionalmente risalire 1’avvio della forma di governo
parlamentare in Inghilterra.

Tale momento ha assunto particolare rilevanza in quanto il Primo Ministro ha deciso di
presentare le dimissioni a seguito della perdita della fiducia della Camera dei Comuni
nonostante godesse tuttavia del sostegno del Re; viene cosi a consolidarsi il rapporto
fiduciario quale elemento necessario e ineludibile per I’instaurazione e la sopravvivenza
del governo.

Nel diciannovesimo secolo la forma di governo inglese vede dunque affermarsi e
consolidarsi tali evoluzioni, portando a una crescente emancipazione del governo e del
Parlamento dal Sovrano nonché alla progressiva emersione della figura del Premier.

Di particolare rilievo sono poi le riforme elettorali di tale periodo, che contribuiscono a
ridisegnare la base della rappresentanza politica, ampliando e ridefinendo il corpo
elettorale e rendendo il Parlamento piu aderente alla realta sociale. In particolare, il
Representation of the People Act del 1832 e le successive leggi di fine secolo
contribuiscono all’allargamento del corpo elettorale e alla riorganizzazione dei collegi
elettorali, sollecitando allo stesso tempo 1 partiti a organizzarsi su base nazionale, in
modo da adeguare strutture, programmi e modalita di azione alla nuova realta sociale?9.
Tra 1 momenti particolarmente significativi del processo di estensione del suffragio si
ricordano, a titolo esemplificativo, 1’abolizione dei c.d. rotten boroughs nel 1832 e
’attribuzione del diritto di voto alle donne nel 1918830,

A partire dalle riforme elettorali del diciannovesimo secolo e dai citati mutamenti nei
rapporti tra gli organi costituzionali, la forma di governo che la storia consegna al

Regno Unito ¢ riconducibile a un assetto parlamentare monista. Tale modello si desume

79 G. CARAVALE, 1l governo del premier nell esperienza costituzionale del Regno Unito, Giuffré editore,
Milano, 1997, p. 16-19

80 M. CERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, Giuffré editore, Milano, 2005, p. 18-19
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dalla centralita del rapporto tra corpo elettorale, Parlamento e governo, in cui la Corona
continua a detenere prerogative di particolare rilievo ma rimane estranea alla
determinazione dell’indirizzo politico.

L’affermazione di tale dinamica ha determinato altresi una graduale marginalizzazione
della Camera dei Lords, delineando un sistema in cui la Camera dei Comuni diviene il
ramo del Parlamento dotato di maggiore rilevanza sotto il profilo politico e funzionale.
Cio ¢ il frutto di una graduale evoluzione che ha preso le mosse dal diciannovesimo
secolo, ma ¢ stata resa evidente soprattuto a seguito di taluni interventi legislativi e
prassi consolidate, come 1 Parliament Act del 1911 e del 1949, che hanno attribuito alla
Camera Bassa una netta prevalenza a livello legislativo. Da ultimo, concorre a
sottolineare tale assetto di rapporti la circostanza per cui il rapporto di fiducia con il
governo investe la sola Camera dei Comuni, non anche la Camera alta; ne deriva un
sistema in cui la legittimazione del governo deriva dall’organo rappresentativo del
corpo elettorale, in accordo con un’applicazione coerente del principio democratico.

Un aspetto di particolare interesse dell’evoluzione del sistema inglese risiede nella
circostanza che tali mutamenti ed evoluzioni sono il frutto sia di interventi legislativi sia
di regole non scritte, consuetudinarie o convenzionali: a differenza di altri ordinamenti,
il Regno Unito non si ¢ mai dotato di una Costituzione scritta, ma tale scelta, seppure
puo apparire anomala alla luce delle esperienze degli ordinamenti moderni, porta con sé
delle conseguenze di notevole rilievo.

Difatti ci0 dimostra una rilevante coerenza di fondo del sistema, il quale non ¢ mai stato
disconosciuto, ma ha saputo evolversi in sintonia con le trasformazioni della societa; ne
¢ derivata una marcata capacita di adattamento e flessibilitd, che ne ha garantito la
continuita di funzionamento fino ai giorni nostri®!.

Per quanto attiene alla configurazione attuale della forma di governo del Regno Unito,
in ragione dell’affermazione del modello parlamentare, essa si caratterizza per la
centralita del rapporto fiduciario tra governo e Camera dei Comuni, per il ruolo

preponderante del Primo Ministro quale guida dell’esecutivo e per la progressiva

81 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit. , p.
118-121
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riduzione delle funzioni della Corona a un ambito prevalentemente formale e
rappresentativo.

Delineato il quadro generale, occorre ora analizzare in maniera piu puntuale i
meccanismi di funzionamento della forma di governo inglese analizzandone le
componenti istituzionali.

Per quando attiene al governo, esso rappresenta uno dei momenti in cui 1’esecutivo
britannico si articola e costituisce il vero centro decisionale del sistema.

L’esecutivo inglese presenta una struttura piramidale, alla cui base sono rinvenibili circa
un centinaio di membri, dei quali quasi una ventina compongono Gabinetto, e al vertice
del quale si trova il Primo Ministro.

Per quanto attiene alla loro nomina, il Primo Ministro viene nominato direttamente dal
Sovrano a seguito delle consultazioni elettorali, dal quale riceve il compito di nominare
1 Ministri e i membri del proprio governos2.

Il nucleo fondamentale dell’esecutivo britannico ¢ poi rappresentato dal Cabinet, un
organo collegiale di dimensioni piu ridotte composto da una ventina di ministri cui sono
attribuiti 1 dicasteri maggiormente rilevanti. Seppure nessuna legge stabilisce
disposizioni in ordine alla composizione del Gabinetto, di regola questo ¢ composto da
membri del Parlamento, in prevalenza appartenenti alla Camera dei Comunis83, esponenti
del partito che ha ottenuto il maggior numero di seggi alle ultime elezioni.

La struttura bipartitica del sistema politico inglese, unita al sistema elettorale
maggioritario a turno unico, comporta difatti che la consultazione elettorale non si limiti
alla selezione dei rappresentanti parlamentari, ma si traduca, di fatto, in una scelta
indiretta del governo.

Ne consegue che la carica di primo Ministro verra attribuita al /eader del partito che
risulta vincitore alle urne, ma con una precisazione: il mandato non ¢ personalizzato, in

quanto viene conferito al partito vincitore, non al singolo individuo. Ne deriva che puo

82 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 287-288

83 G. CARAVALE, Il governo del premier nell esperienza costituzionale del Regno Unito, cit. , p. 31-32
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verificarsi un mutamento nella titolarita dell’incarico qualora il soggetto che lo ricopre
perda la leadership del partitos4.

Tale assetto ¢ il risultato di una prassi consolidatasi sul piano istituzionale; nondimeno,
come gia evidenziato, la flessibilita del sistema consente deroghe alla regola generale in
presenza di circostanze eccezionali. Emblematici, in tal senso, i governi di unita
nazionale formatisi nel corso dei due conflitti mondiali, tra cui I’esecutivo guidato da
Mac Donald, la cui costituzione fu fortemente osteggiata dal suo stesso partito, fino a
determinarne I’espulsione®.

Va segnatalo, inoltre, che ¢ ben possibile che si venga a creare una situazione tale per
cui a seguito di consultazione elettorale nessun partito ottenga la maggioranza dei seggi,
per cui residuano margini per la creazione di un governo di coalizione o per un
intervento del Sovrano8¢; sono i casi in cui si verifica il fenomeno del c.d. hung
Parliament.

Tornando a trattare del Gabinetto, esso si riunisce generalmente con cadenza settimanale
e un resoconto delle sue sedute viene puntualmente condiviso con il Sovrano e gli altri
componenti dell’esecutivo, al fine di renderli edotti delle decisioni e dell’indirizzo
adottati. Le funzioni a esso attribuite vengono spesso esercitate non collegialmente
bensi da comitati o singoli ministri, al fine di permetterne una piu agile realizzazione;
sono proprio tali comitati a ricoprire un ruolo sensibilmente importante
nell’organizzazione dello stesso Gabinetto, e il loro numero ¢ venuto ad aumentare in
seguito al secondo conflitto mondiale per via dell’espansione dei compiti governativi.
Nell’ambito dell’organizzazione governativa, si registra di fatto la presenza di una
pluralita di organi preposti a funzioni di supporto all’attivita dell’esecutivo, tra i quali si
annovera altresi il Cabinet Office, il quale, articolato in una serie di uffici, svolge un

ruolo ausiliario rispetto ai lavori del Gabinetto?”.
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All’interno della compagine di governo, il Primo Ministro, come gia menzionato,
ricopre un ruolo di particolare rilievo, soprattutto a seguito dei mutamenti avvenuti
all’inizio del secolo scorso e nel secondo dopoguerra. Egli ¢ titolare di prerogative quali
il potere di nomina e di dimissione dei membri del suo Gabinetto e di coloro che
ricoprono le piu alte cariche amministrative, presiede la tesoreria, stabilisce, insieme al
Cabinet Secretariat, ’ordine del giorno delle sedute, si occupa della politica economica
e della politica estera della Nazione, rappresenta il governo in Parlamento e svolge
altresi un ruolo centrale nella gestione delle crisi di governo.

Una peculiarita di tale figura ¢ che, diversamente da come accade in altri ordinamenti, il
Premier britannico ¢ sprovvisto di un proprio dicastero in senso tecnico; tale circostanza
¢ frutto di una precisa scelta politica e va ricollegata alla flessibilita e adattabilita degli
apparti di governo, i quali non essendo formalmente previsti in un Costituzione o in un
norma di legge permettono che tale assetto si adatti alle esigenze contingenti. Non va
trascurato, inoltre, che nonostante tale peculiare assetto il Primo Ministro gode di un
rilevante supporto fornitogli da consiglieri politici e funzionari a cid preposti, nonché
dal Private Office, un organo che comprende 1 suoi piu stretti collaboratori e il cui scopo
precipuo ¢ di tenere informato il vertice dell’esecutivo sulle questioni riguardanti
I’organizzazione del governo nonché metterlo in contatto con i dicasteri e con il
Sovranoss.

Per quanto attiene i rapporti tra governo e Parlamento, il legame fiduciario che
intercorre tra le due istituzioni non necessita di un’espressa votazione al momento della
formazione del governo, in quanto si ritiene presunto. E espressa prerogativa del Re
esporre il programma di governo all’inaugurazione di ciascuna sessione annuale
attraverso il “Discorso della Corona”, che il Parlamento si limita ad approvare
all’unanimita. L’opposizione potra successivamente manifestare il proprio dissenso
attraverso la presentazione di emendamenti o, piu raramente, di una mozione di

sfiducia8?, la quale comporta sovente oltre alle dimissioni del Governo altresi lo
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scioglimento della Camera dei Comuni e conseguentemente 1’indizione di nuove
consultazioni, stante la frequente difficolta di individuare una nuova maggioranza.
Diversamente da altri ordinamenti, tra cui vanno annoverati quello italiano e francese,
nel sistema inglese non ¢ contemplato lo strumento della questione di fiducia; in caso di
esito negativo su proposte del governo sara responsabilita del Primo Ministro valutare
se sussistono i presupposti per la realizzazione del proprio indirizzo politico o se sara
opportuno consultare nuovamente il corpo elettorale®.

Nel sistema costituzionale inglese, riveste poi un ruolo centrale 1’opposizione, in quanto
bilancia il potere del Primo Ministro e contribuisce a un assetto fondato sull’alternanza
e sul confronto costante tra maggioranza e minoranza parlamentare.

I1 ruolo e la struttura dell’opposizione traggono origine della natura tendenzialmente
bipartitica del sistema politico inglese: in ragione del meccanismo dell’alternanza, il
partito che si colloca all’opposizione si configura come una potenziale maggioranza di
governo, destinata verosimilmente ad assumere la guida dell’esecutivo. Da cio deriva
I’organizzazione dell’opposizione nello Shadow Cabinet, la cui struttura e attivita
ricalcano sostanzialmente quelle del Gabinetto ufficiale.

A ulteriore conferma del ruolo istituzionale dell’opposizione, a essa vengono
riconosciute importanti prerogative quali spazi di intervento e strumenti di controllo.
Inoltre, spesso vengono attribuiti a membri della stessa ruoli di particolare rilevanza;
non ¢ infrequente, per I’appunto, che sia un individuo proveniente dall’opposizione a
ricoprire la carica di Speaker in seno alla Camera dei Comuni.

Tale struttura della dialettica maggioranza-opposizione ¢ uno dei punti cardine che
garantiscono il funzionamento della forma di governo inglese, in quanto assicura un
equilibrio dinamico tra le forze politiche, favorisce la responsabilizzazione
dell’esecutivo e consente la costante presenza di un’alternativa di governo in grado di

subentrare alla maggioranza in carica%l. Peraltro, il ruolo dell’opposizione non ¢
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rigidamente codificato in norme costituzionali, ma si fonda prevalentemente su prassi e
convenzioni, risultando pertanto suscettibile di continua evoluzione?2.

Cio detto, naturale luogo di incontro delle istituzioni appena descritte ¢ senza dubbio il
Parlamento. Tale organo rappresenta un elemento cardine dello sviluppo e
dell’evoluzione dell’ordinamento costituzionale inglese, essendo stato il centro
nevralgico dei profondi mutamenti che si sono susseguiti dal medioevo fino a oggi.

Dal momento che tale argomento verra adeguatamente approfondito nel proseguo della
trattazione, pare opportuno delinearne in questa sede gli elementi caratterizzanti,
lasciando a un successivo approfondimento la disamina dell’evoluzione storica e delle
vicende che lo hanno interessato.

Attualmente la configurazione dell’assemblea rappresentativa rispecchia la scelta
operata nei secoli precedenti a favore di un bicameralismo differenziato: la House of
Commons, oggi composta da 650 membri eletti ogni quinquiennio, che rappresenta la
vera assemblea legislativa e che col tempo ha assunto una posizione di supremazia, e la
House of Lords, che consta di circa 800 membri e ricopre oggi un ruolo maggiormente
simbolico. Quest’ultima istituzione, infatti, non gode ad esempio del potere di revocare
la fiducia al governo né di discutere provvedimenti di natura finanziaria: il suo ruolo nel
procedimento legislativo si limita sostanzialmente all’approvazione di emendamenti o
all’esercizio del veto sospensivo, il cui esercizio ha il precipuo scopo di ritardare
I’entrata in vigore di un provvedimento?3.

Il tratto piu caratteristico del parlamentarismo britannico €, in ogni caso, rappresentato
dal rapporto intercorrente tra governo e Parlamento; nonostante la rilevanza
preponderante dell’esecutivo e la scelta dei suoi componenti direttamente in sede
elettorale, sussiste un certo grado di controllo parlamentare sul governo in carica. In tale
ottica il rapporto intercorrente tra Premier e Cabinet, da un lato, e con la House of
Commons dall’altro non ¢ limitato all’iter legislativo bensi viene declinato in forme piu

o meno invasive di controllo sull’operato dell’esecutivo. Si vengono in tale modo a
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delineare piu logiche di controllo: innanzitutto quella attinente la relazione tra Cabinet e
partito di maggioranza, in cui ciascun partito adotta specifiche regole al fine di garantire
un adeguato sostegno al proprio esecutivo, ma vengono in rilievo altresi meccanismi di
supervisione che consentono uno spazio di intervento a coloro che compongono
I’opposizione, in ragione del suo ruolo istituzionalizzato e del notevole rilievo che puo
assumere quale garante del rispetto dei principi democratici%4. Non va dimenticato, poi,
che vengono riconosciuti poteri di controllo sull’operato del governo altresi alla Camera
alta, che nonostante sia estranea al rapporto fiduciario conserva talune prerogative atte a
consentirle un costante intervento in tal senso, seppure inferiore rispetto a quello
esercitato dalla Camera bassa®s.

Si delinea, pertanto, un assetto nel quale i poteri risultano in larga misura muniti di
strumenti di controllo reciproco, pur permanendo un certo sbilanciamento a favore
dell’esecutivo. Tale circostanza, soprattutto in epoca recente, ¢ stata oggetto di plurimi
tentativi di riforma, alla luce dell’orientamento prevalente della dottrina che ne ha
sottolineato la necessita di correzione o, quantomeno, di attenuazione, al fine di
assicurare un piu equilibrato ed efficiente funzionamento del sistema istituzionale.
Nonostante tali riforme, tra cui si possono annoverare, in via esemplificativa, il processo
di Devolution avviato nel 1998 a favore delle nazioni costitutive il Paese, la Riforma
della Camera dei Lord del 1999, il Fixed-term Parliaments Act del 2011 e il successivo
Dissolution and Calling of Parliament Act del 2022 e molte altre, il sistema inglese non
ha eliminato la centralita dell’esecutivo, ma ha sviluppato una rete piu articolata di
contrappesi, rafforzando in particolare le capacita di controllo e scrutinio parlamentare.
Il percorso storico della forma di governo inglese restituisce, come era stato anticipato,
il ritratto di un sistema capace di trasformarsi senza rinnegare le proprie fondamenta e
che ha rappresentato un esempio virtuoso seguito anche al di fuori dei confini nazionali.
Tuttavia, tale modello non ¢ esente da tensioni strutturali che, in talune fasi, hanno
inciso sulla stabilita complessiva; la Brexit, la durata media dei Governi sensibilmente

inferiore a quella massima della legislatura prevista per legge, la conseguente

94 G. CARAVALE, 1l governo del premier nell’esperienza costituzionale del Regno Unito, cit. , p.
161-166

9 jvi, p. 218

56



attenuazione della posizione del Primo ministro rispetto al Cabinet riscontrabile in
alcuni esecutivi, nonché le riforme intervenute sul potere di scioglimento della Camera
dei Comuni, costituiscono tutti problematiche con cui il sistema inglese si ¢ confrontato
negli ultimi decenni e che hanno contribuito a metterne in luce talune criticita.

Il sistema britannico rimane comunque, a oltre tre secoli dalla Gloriosa Rivoluzione, un
sistema caratterizzato da un equilibrio dinamico: sufficientemente solido da resistere
alle crisi, sufficientemente flessibile da adattarsi, anche se non senza contraddizioni che

nessuna riforma ha ancora pienamente risolto.

1.3 La forma di governo francese: dall’Ancien Régime alla Quinta Repubblica

La storia costituzionale francese rappresenta uno dei percorsi evolutivi piu tormentati e
fecondi del panorama internazionale, essendo essa caratterizzata da una successione di
rotture rivoluzionarie, restaurazioni ¢ rifondazioni istituzionali che hanno
profondamente segnato il pensiero giuridico e politico moderno.

Si tratta di un’esperienza particolarmente travagliata, che verra descritta come
movimentata dallo stesso Mortati, alludendo alle radicali crisi che si susseguono e la
caratterizzano. Egli tuttavia non si limita a evidenziarne gli aspetti negativi ma si spinge
oltre nell’individuare un filo conduttore di tale esperienza: tale elemento si rinviene nell’
“Impulso predominante e costante della classe borghese, che cerca di imporre la propria
concezione politica e le forme di governo adatte a realizzarla”%. E invero innegabile il
ruolo centrale della borghesia e in larga parte propulsivo sia nelle fasi iniziali della
Rivoluzione sia successivamente nel corso dei processi di trasformazione istituzionale.
L’Ancien Régime?” incarnava il paradigma della monarchia assoluta di diritto divino, la
quale se in Inghilterra non ha avuto grande fortuna in Francia si ¢ affermata a pieno
titolo, soprattutto grazie alle teorizzazioni di autori come Jean Bodin, che con il suo

“Les six livres de la République”, pubblicato nel 1576, in cui sostiene la monarchia
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quelle unica forma di governo stabile, nonché Jacques-Bénigne Bossuet nella “Politique
tirée des propres paroles de [’écriture sainte’ risalente al 1709.

Tale modello era dunque caratterizzato dall’idea di un Sovrano legibus solutus e privo
di qualsivoglia vincolo istituzionale effettivo, nel quale il forte accentramento del potere
nelle mani del monarca, la disuguaglianza sociale e la sacralizzazione dell’autorita regia
si traducevano in un assetto profondamente gerarchico e privo di efficaci meccanismi di
controllo, destinato progressivamente a entrare in crisi.

Il momento di rottura con 1’Ancien Régime si registra a partire dagli avvenimenti del
1789; in tale anno crollano le basi dell’ordinamento tradizionale e si avvia un processo
di profonda trasformazione dell’assetto politico e sociale. A seguito della Rivoluzione
Francese viene difatti istituita un’Assemblea Costituente cui viene affidato il precipuo
compito di elaborare la Dichiarazione dei Diritti dell’Uomo e del Cittadino, nonché di
redigere una nuova Costituzione che entrera in vigore solo due anni dopo.

Si apre cosi una fase in cui muta non solo I’apparato statale, bensi anche il modo di
pensare concepire lo Stato nonché il ruolo del cittadino al suo interno, gia preparato
dall’Illuminismo e reso concreto dalla Rivoluzione francese.

La Costituzione del 1791 recepisce, infatti, il principio di separazione dei poteri ispirato
ai lavori di Montesquieu, al fine di adottare una nuova distribuzione dei poteri dotata di
una struttura precisa e definita. Viene altresi a mutare la concezione del Sovrano, il
quale continua a rappresentare uno dei due centri di potere, congiuntamente
all’Assemblea, ma non ¢ piu tale per diritto divino, bensi in quanto rappresentante della
Nazione, sottintendendo all’idea per cui la sovranita appartiene a quest’ultima e viene
esercitata in suo nome.

I principi riformatori che animano questo periodo portano dunque a talune innovazioni
di grande rilievo ma non contrastano radicalmente con il periodo precedente, e cio ¢
reso evidente soprattutto dal mantenimento dell’istituto monarchico.

La soluzione adottata in questa sede porta quindi a un’instabilita di fondo, cui segue un
periodo di forte precarieta istituzionale: dalla Prima Repubblica al Consolato

Napoleonico, dall’Impero al ciclo delle restaurazioni Borboniche, dalla Seconda
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Repubblica al Secondo Impero proclamato da Napoleone III nel 1852 per giungere nel
1870 all’istituzione della Terza Repubblica%s.

Tali differenti forme di Stato e di governo che si avvicendano in Francia tra XVIII e
XIX secolo si configurano come tappe di un piu ampio processo evolutivo, volto al
progressivo superamento dell’assetto dell’ Ancien Régime e alla costruzione dello Stato
moderno. Una simile instabilita e mutevolezza ¢ il risultato di una combinazione di
fattori politici, sociali e culturali innescati dalla Rivoluzione, la quale rompe gli
equilibri tradizionali senza riuscire, nell’immediato, a sostituirli con un assetto stabile.
L’esperienza francese sembra trovare una stabilizzazione con le leggi costituzionali del
1875, le quali, considerate nel loro complesso, configurano una vera e propria Carta
Costituzionale, quantomeno con riferimento alla forma di governo. Ne deriva
I’affermazione della forma repubblicana su quella monarchica, nonostante 1’originaria
inclinazione filomonarchica della maggioranza dell’Assemblea; cio si spiega alla luce
dei forti contrasti interni ai sostenitori della monarchia, che si dividevano in due fazioni,
una orleanista e 1’altra sostenitrice della dinastia dei Borbone?.

Si afferma dunque una forma di governo repubblicana con tendenza verso il regime
parlamentare, inaugurando la stagione della Terza Repubblica francese, che si estende,
in via generale, dal 1875 al 1940.

Tale forma di governo viene definita in un primo momento dualistica, essendo
riconosciuta la responsabilita politica del Governo nei confronti sia dell’organo
rappresentativo, sia del Capo dello Stato. E previsto, infatti, che quest’ultimo, eletto
dall’Assemblea nazionale con cadenza settennale e i cui poteri sono sottoposti a
controfirma ministeriale, goda del potere di nomina dei ministri e disponga altresi della
facolta di scioglimento della Camera bassa, previo parere conforme del Senato!0.

Per quanto attiene la struttura ed i poteri dell’organo legislativo, esso risulta composto
da due Camere: la Camera dei Deputati ed il Senato. La prima consta di 600 membri e

viene eletta a suffragio universale diretto per la durata di quattro anni, mentre la seconda
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risulta composta da 225 membri, ma con una peculiarita in quanto alla loro elezione e
alla loro durata: 75 di essi sono senatori a vita, eletti dall’Assemblea nazionale e
inamovibili, mentre la parte rimanente viene selezionata mediante elezioni di secondo
grado. Per quanto attiene la durata in carica dei membri della Camera alta, invece,
questa non si rinnova mai contemporaneamente nella sua totalita: ciascun senatore dura
in carica nove anni, ma il Senato si rinnova ogni tre anni per un terzo dei suoi
componenti. Tale meccanismo permette un certo grado di continuita dell’organo nonché
evita mutamenti repentini nella sua composizione e nel rispettivo atteggiamento
politico, e si spiega alla luce della funzione e dei rapporti esistenti tra le due Camere.

La dinamica che si instaura in seno al Parlamento vede una Camera, il Senato, di
stampo marcatamente conservatore, il cui compito ¢ altresi quello di neutralizzare le
tendenze progressiste che puo venire ad assumere 1’altra Camera.

Guardando ai rapporti tra le due Camere, infatti, si pud notare che sebbene si sia in
presenza di un bicameralismo paritario, in cui esse godono di eguali poteri e svolgono
eguali funzioni, con 'unica eccezione delle leggi in materia finanziaria, sul piano di
fatto viene ad affermarsi, almeno in un primo momento, un predominio del Senato sulla
Camera dei Deputati.

Alla luce di quanto detto, 1’evoluzione cui si assiste sul piano della forma di governo
vede una trasformazione nell’equilibrio dualistico tra Presidente e Parlamento in senso
favorevole a quest’ultimo. La previsione dell’istituto della controfirma ministeriale e
della responsabilita politica dei ministri nei confronti del Parlamento rappresentano
elementi capaci di far propendere in senso parlamentare la dinamica del sistema. A cio
va aggiunta la previsione del potere di scioglimento della Camera bassa da parte del
Presidente della Repubblica, un istituto che, sebbene previsto espressamente dalla
Legge Costituzionale del 25 Febbraio 1875, cade progressivamente in desuetudine,
rendendo il capo dello Stato progressivamente estraneo all’attivita di determinazione
dell’indirizzo politico.

L’insieme di tali fattori, uniti alle idee affermatesi in tale periodo, portano a una
prevalenza dell’assetto monistico su quello dualistico, sancendo in tale modo il

principio dell’assoluta preminenza del Parlamento. Si viene cosi ad instaurare una forma
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di governo parlamentare di tipo assembleare, in cui le Camere godono di una durata
garantita e rappresentano |’unico organo in grado di assicurare la continuita
dell’indirizzo politico!0l.

Nonostante ci0, la Terza Repubblica francese si caratterizza per una marcata instabilita
governativa, riconducibile in larga misura alla frequente formazione di esecutivi fondati
su accordi di coalizione debolmente strutturati e spesso permeati dal fenomeno del
trasformismo, analogamente a quanto si registra nell’ltalia successiva all’Unita
nazionale!02,

Il passaggio dalla Terza alla Quarta repubblica fu il risultato di una crisi con radici
interne, da rinvenire nella citata instabilita governativa e nella difficolta del sistema di
rispondere alle sfide del tempo, ma fu I’invasione da parte della Germania nazista nel
1940 e I’instaurazione del regime collaborazionista di Vichy a rappresentare il vero ago
della bilancia.

Tale periodo fu per la Francia, come per tutta I’Europa, fonte di una ferita destinata a
lasciare un duro segno nella memoria collettival0o3; tuttavia trovd un modo per
riscattarsi, dapprima con l’organizzazione della resistenza, incarnata nella figura del
generale De Gaulle, e successivamente con 1’ondata di Costituzioni che segue il
secondo conflitto mondiale in buona parte del continente. Fu cosi che la Quarta
Repubblica nacque sulle ceneri del regime di Vichy.

L’intento che animava 1’azione riformatrice del tempo perseguiva una pluralita di scopi:
la razionalizzazione sarebbe servita a garantire sia la democraticita sia 1’efficienza della
forma di governo parlamentare, e cio al fine di scongiurare le problematiche che
avevano segnato 1’esperienza precedente.

Questi sono, per 1’appunto, gli obiettivi perseguiti da una pluralita di Costituzioni
entrate in vigore nel secondo dopoguerra, tra cui si possono annoverare quella italiana

del 1948 e quella francese del 1946.
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L’esperienza francese, tuttavia, non fu lineare sin dal principio: il testo approvato
definitivamente con il referendum del 13 Ottobre 1946 era stato infatti preceduto da un
progetto respinto nel Maggio dello stesso anno. Si rese quindi necessario procedere
all’elezione di una nuova Assemblea, in seno alla quale si affermo una maggioranza
diversa che vide come primo partito il Movimento repubblicano popolare. Solo cosi si
giunse al testo definitivo, la cui promulgazione, avvenuta pochi giorni dopo, segno
I’inizio della Quarta Repubblica.

Il nuovo testo costituzionale prevede una forma di governo parlamentare monistica
razionalizzata, in cui I’esecutivo consta di due organi distinti: il Presidente della
Repubblica, che viene eletto dal Parlamento per la durata di sette anni e rieleggibile
solamente una volta, e il Governo, che comprende al suo interno il Consiglio dei
ministri nonché il Presidente del Consiglio e che viene concepito come organo
collegiale!94, Nel modello in questione tali due organi tuttavia godevano di un ruolo ¢
una rilevanza sensibilmente differenti, essendo il Presidente della Repubblica titolare di
un ruolo maggiormente simbolico ed essendo politicamente irresponsabile alla luce
dell’istituto della controfirma ministeriale!%.

Al contempo, il Parlamento era caratterizzato da un bicameralismo imperfetto: pur
essendo composto da due Camere distinte, I’ Assemblea nazionale e il Consiglio della
Repubblica, esse erano titolari di funzioni differenti. In particolare, la seconda non
disponeva del potere di controllo sull’operato del Governo e, sotto il profilo legislativo,
svolgeva prevalentemente un ruolo di revisione e di riflessione.

Si venne dunque ad affermare una forma di governo parlamentare, come gia accennato,
ma decisamente accentuata in senso assembleare, un elemento di indubbia comunanza
con la forma di governo presente nella Terza Repubblica e che portera difatti a
un’analogia in quanto all’instabilita governativa!?.

I plurimi tentativi di razionalizzazione, riscontrabile in articoli quali il 49, che regolava

I’istituto della questione di fiducia, nonché il 50, relativo all’azionabilita di una mozione
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di censura, non furono sufficienti infatti a scongiurare il presentarsi di talune
problematiche che segnarono un importante deficit di governabilital07. In soli dodici
anni di vigenza del testo costituzionale si registrarono per 1’appunto ventitré governi, la
cui durata media si registra di sei mesi, una situazione particolarmente analoga a quella
creatasi nella Terza Repubblica.

Tale architettura si dimostrd dunque strutturalmente fragile: tra le cause di tale
instabilitd vanno annoverati innanzitutto il fallimento e I’inefficacia degli istituti
appositamente predisposti al fine di garantire una maggiore stabilitd di governo e
attenuare il predominio dell’ Assemblea.

La radice di tali criticita, all’origine dell’inefficacia degli istituti considerati, ¢ da
individuarsi nella marcata eterogeneita sociale e, conseguentemente, politica, che
ostacola la formazione di esecutivi omogenei e stabili.

Inoltre, le numerose proposte di riforma, come quelle di Duverger e Gaillard, cosi come
la revisione del 1954, non sono riuscite a superare tali problematiche né a modificare
’assetto istituzionale in modo da assicurarne una maggiore stabilita ed efficacial0s,

Tale situazione viene ad aggravarsi ulteriormente alla luce dello scenario internazionale:
nel Maggio del 1958 scoppia, con I’appoggio dei militari francesi, la rivoluzione
d’Algeri e si assiste all’estensione dell’azione rivoluzionaria alla Corsica, ponendo le
premesse per la minaccia di un’imminente guerra civile.

Di fronte a tale emergenza, 1I’Assemblea nazionale forma un Governo presieduto dal
generale De Gaulle, al quale vengono attribuiti, tramite legge ordinaria, pieni poteri per
un periodo di sei mesi, decorrente dal 3 Giungo, esercitabili attraverso 1’adozione di
decreti al fine di fronteggiare I’imminente crisi.

Questi subordina tuttavia 1’accettazione dell’incarico alla condizione di poter
revisionare la Costituzione; a tal fine il Parlamento approva una legge di modifica
dell’articolo 90 della stessa mutando quindi il procedimento di revisione costituzionale,

semplificandolo sensibilmente.
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Il testo della nuova Costituzione viene elaborato da un “group de travail” in seno al
Governo e recepisce 1 principi generali precedentemente indicati dal Parlamento nella
citata legge di modifica dell’articolo 90109,

Senza una previa discussione in sede parlamentare, il testo della nuova Costituzione
viene sottoposto a referendum popolare ed approvato a larga maggioranza il 28
Settembre 1958; la successiva promulgazione segna cosi la fine della Quarta
Repubblicallo,

La Quinta Repubblica francese nasce quindi dalla crisi dell’assetto precedente,
determinata da ragioni sia istituzionali sia politiche.

Volgendo D’attenzione alla forma di Stato, letta alla luce della nuova Costituzione, i
costituenti scelsero di dedicarle il preambolo nonché i primi tre articolilll: si tratta di
una scelta non solo sistematica, ma soprattutto politica, volta a riaffermare con
chiarezza 1 principi fondamentali dello Stato prima ancora di disciplinare i rapporti tra i
poteri, e cio al fine di consolidare le basi dell’ordinamento repubblicano, garantire
continuitd e coesione istituzionale nonché prevenire le instabilita che avevano
caratterizzato 1’esperienza precedente.

I costituenti decisero dunque di dar vita a una Repubblica “Indivisibile, laica,
democratica e sociale''?” che realizzasse un sistema parlamentare fortemente
razionalizzato, ove al multipartitismo estremo in seno al Parlamento avrebbe fatto da
contrappeso un esecutivo bicefalo, composto da Governo e Presidente della Repubblica:

la successiva evoluzione verso il predominio del potere esecutivo, nonché soprattutto

109 La Legge del 3 Giugno 1958 attribuiva il potere di revisione costituzionale al Governo nominato il 1°
Giugno dello stesso anno, riconoscendo cosi al Parlamento della Quarta Repubblica un ruolo
determinante nel processo costituente. Cid rese indispensabile un confronto tra De Gaulle e le forze
politiche del tempo, nel cui ambito il Generale dovette tenere conto delle istanze espresse dal Parlamento
che, nella medesima Legge del Giugno 1958, aveva fissato esplicitamente cinque principi fondamentali
destinati a orientare il processo costituente.

M. CAVINO, A. DI GIOVINE, E. GROSSO, La Quinta Repubblica francese dopo la riforma
costituzionale del 2008, Giappichelli, Torino, 2010, p. 8-10
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1 A, DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 325
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del Capo dello Stato, si ¢ realizzata a partire dal 1962 con I’introduzione dell’elezione a
suffragio universale di quest’ultimo!13.

Questi ¢ di fatto il perno del sistema, in quanto gode di una legittimazione democratica
diretta che lo distingue nettamente dai suoi predecessori della Terza e della Quarta
Repubblica.

Ne deriva una conseguenza di particolare rilievo, che costituisce I’elemento distintivo
tale forma di governo: la presenza di due organi elettivi, il Parlamento e il Capo dello
Stato, tra di loro autonomi e indipendenti, i quali, insieme al Governo, partecipano alla
definizione dell’indirizzo politico, pur potendo essere espressione di maggioranze e
forze politiche differenti.

In tale prospettiva, non ¢ affatto anomalo che tra questi organi si determinino divergenze
politiche: I’esercizio del potere decisionale assume cosi una configurazione a geometria
variabile, risultando condizionato in larga misura dagli equilibri tra i partiti piuttosto che
da un assetto rigidamente predeterminato sul piano istituzionale 114.

Ci0 assume particolare valore alla luce della lettura degli ultimi sessant’anni della storia
costituzionale francese, la quale dimostra come il sistema semipresidenziale abbia
oscillato ciclicamente tra le due logiche opposte di funzionamento: da un lato il fatto
maggioritario, in cui la coincidenza tra la maggioranza presidenziale e quella
parlamentare concentra il potere decisionale nelle mani del Capo dello Stato, relegando
il Primo Ministro spesso a un ruolo di semplice esecutore; dall’altro la coabitazione, in
cui la divergenza tra le due maggioranze impone una redistribuzione forzata del potere,
restituendo al Primo Ministro un’autonomia politica che diversamente risulterebbe
compressalls.

Tale assetto ¢ il frutto di una pluralita di innovazioni introdotte nell’ordinamento al fine
di garantire una maggiore stabilita di governo: innanzitutto, nel Settembre del 2000 la
durata del mandato del Presidente della Repubblica ¢ stata diminuita da sette a cinque

anni, al fine di consentire un maggiore allineamento con il mandato delle Camere. In

113 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit., p.
185-186

114 A, DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 84
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secondo luogo, I’anno successivo ¢ stata disposta un’inversione del calendario
elettorale, stabilendo I’elezione per I’ Assemblea nazionale in un momento successivo a
quella per il Capo dello Stato, cosi da creare un effetto di traino delle prime nei
confronti delle seconde in modo da rendere la coabitazione altamente improbabile!1®.
Alla luce degli ultimi decenni si pud notare un relativo successo di tali riforme, in
quanto a seguito di esse la coabitazione non si € piu presentata, seppure si continui a
registrare una forte instabilita politica.

Tornando a trattare del Presidente della Repubblica, sul piano formale egli gode di
poteri incisivi, esaltati particolarmente dall’elezione a suffragio universale diretto, tra
cui vanno ricordati il potere di nomina del Primo Ministro, previsto all’articolo otto
della Costituzione, nonché¢ quello di scioglimento dell’Assemblea nazionale, sancito
all’articolo ventuno!!”.

Le prerogative riconosciute in capo a tale organo sono, ad ogni modo, numerose,
potendovi ricondurre altresi il potere di indire referendum e [’attivazione dei poteri
eccezionali ai sensi dell’articolo sedici della Costituzione, entrambe prerogative di
particolare importanza all’interno del sistema, nonché il potere di presiedere il Consiglio
dei Ministri.

Le prerogative a esso riconducibili, tuttavia, lo pongono in una pozione peculiare: egli
non ¢ responsabile per gli atti compiuti nell’esercizio delle proprie funzioni, ai sensi
dell’articolo sessantasette della Costituzione, cosi come accade in molteplici sistemi
parlamentari classici, ma a differenza della maggior parte delle altre esperienze, alcune
sue attribuzioni piu incisive possono essere esercitate autonomamente, senza il ricorso
all’istituto della controfirma ministeriale. Ne deriva un rafforzamento del suo ruolo, ma
ci0 pone in luce un’ulteriore conseguenza, decisamente piu problematica, ossia il
riconoscimento di poteri particolarmente rilevanti senza la corrispondente responsabilita
politica. In definitiva, I’assenza della controfirma per taluni atti presidenziali incide

profondamente sulla struttura della forma di governo, contribuendo a spostare
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I’equilibrio complessivo a favore del Presidente e accentuando la natura
semipresidenziale del sistemalls.

Ad ogni modo, il ruolo attribuito al Presidente all’interno del sistema di governo, a
prescindere dagli equilibri politici che lo vedono protagonista, si rinviene alla luce
dell’articolo cinque della Carta Costituzionale, laddove gli vengono assegnate due
funzioni di particolare rilievo: garantire il rispetto della Costituzione, nonché assicurare
il regolare funzionamento dei poteri pubblici e la continuita dello Stato. Tali poteri,
seppure riconducibili alla funzione di garanzia attribuita al Capo dello Stato tipica dei
sistemi parlamentari, non sono esenti da critiche, in quanto la formulazione ampia ed
elastica consentirebbe interpretazioni diverse, anche a seconda dell’evoluzione di tale
figura nel corso del tempo, e per questo ¢ stata in parte criticata da taluni autori, come
ad esempio il Mortati!!.

Trattando del secondo polo dell’esecutivo, per comprendere il ruolo del governo
all’interno dell’ordinamento francese conviene prendere le mosse dalla Costituzione;
I’articolo venti gli attribuisce la determinazione e la direzione della politica nazionale,
affermandone la responsabilita politica collegiale, mentre 1’articolo successivo precisa
le prerogative del Primo ministro, al quale viene riconosciuta la direzione dell’azione
del governo, la responsabilita in relazione alla difesa nazionale, 1’esecuzione delle leggi,
il potere regolamentare nonché 1’attribuzione di cariche civili e militari e il potere di
sostituzione del Presidente della Repubblica in ipotesi espressamente previste!20,

Si puod dunque dedurre che nell’ambito del governo il Primo ministro ricopre un ruolo di
rilievo, seppure non possa essere considerato un primus inter pares, nonostante detenga
un ruolo determinante nelle decisioni governative!2!,

Egli viene nominato dal Presidente della Repubblica, secondo quanto previsto
dall’articolo 8 della Costituzione!??, e di regola viene individuato tra personalita in

grado di ottenere e mantenere la fiducia della maggioranza parlamentare.
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Infatti, coerentemente con i principi tipici del regime parlamentare, la Costituzione
richiede I’instaurazione del rapporto fiduciario tra Governo e Parlamento, seppure con
qualche peculiarita rispetto, ad esempio, al sistema italiano. Nell’esperienza francese
I’articolo 49, al comma primo, si limita a prevedere che il Primo ministro “ Dietro
deliberazione del Consiglio dei ministri, impegna dinanzi all’Assemblea nazionale la
responsabilita del Governo sul suo programma o eventualmente su una dichiarazione di
politica generale”. Tale disposizione appare, tuttavia, poco chiara e suscettibile di
diverse interpretazioni, da cui € derivata una prassi applicativa variegata che ha visto i
Governi recarsi a chiedere la fiducia con tempistiche sensibilmente diverse fra loro!23.
Proseguendo con la lettura dell’articolo 49, al secondo comma viene disciplinata
I’opposta ipotesi della mozione di sfiducia, il cui fine ¢ quello di far valere la
responsabilita del Governo dinanzi al Parlamento allo scopo di procurarne le dimissioni.
Tale disposizione, se letta in combinato disposto con I’articolo 50, rappresenta la
disciplina essenziale del rapporto fiduciario intercorrente tra Governo e Parlamento,
indicandone sia la modalita di instaurazione, sia le ipotesi di cessazione.

Nonostante dalla lettera della Costituzione si possa evincere un alto grado di autonomia
del Primo ministro in quanto alla presentazione delle proprie dimissioni, nella prassi si ¢
assistito, dal 1962, a una forte svolta in senso presidenzialista di tale istituto: si €
affermata la c.d. démission-révocation, in base alla quale le dimissioni devono essere
presentate qualora il Presidente nel faccia richiesta, indipendentemente dalla volonta del
Primo ministro o dalla rottura del rapporto fiduciario. Da tale prassi deriva un radicale
svuotamento della componente parlamentare del sistema a favore del rafforzamento del
potere presidenziale, nonostante una simile previsione non sia rinvenibile in alcuna
disposizione del testo costituzionale!24.

Per quanto attiene all’organo collegiale del Consiglio dei Ministri, in assenza di norme
costituzionali concernenti la sua composizione e il relativo funzionamento, la sua

disciplina va rinvenuta nel decreto che lo istituisce, permettendone la modulazione in
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rapporto agli equilibri politici e alle esigenze del momento'?5. Questo contribuisce a
rendere [’esecutivo uno strumento particolarmente duttile, capace di rispondere
rapidamente alle diverse configurazioni del sistema politico.

Per quanto riguarda il Parlamento, rinviando a una successiva trattazione 1’analisi
analitica della sua evoluzione e delle vicende piu recenti, conviene in questa sede
delinearne i tratti essenziali.

La soluzione adottata dalla Costituzione del 1958, in continuita con la tradizione del
Paese, ¢ andata verso [D’instaurazione di un Parlamento bicamerale, composto
dall’ Assemblea nazionale e del Senato, in cui le due Camere si trovano in una posizione
non paritaria, essendo evidente la supremazia della prima sulla seconda.

Le due Camere, infatti, seppure condividano talune prerogative, sono poste su piani
distinti per quanto riguarda elementi di cruciale importanza dal punto di vista
dell’ordinamento, quali ad esempio I’esercizio della funzione legislativa, il rapporto
fiduciario intercorrente con il Governo, il quale si instaura solamente nei confronti
dell’ Assemblea nazionale, ma altresi la loro struttura ed elezione!26,

Infatti, se I’ Assemblea nazionale viene eletta a suffragio universale diretto con cadenza
quinquiennale, con ricorso allo scrutinio maggioritario uninominale a eventuale doppio
turno, il Senato, diversamente, ricorre alla modalita del suffragio indiretto per la propria
elezione, con un meccanismo in parte maggioritario ed in parte proporzionale, essendo
nominato in rappresentanza delle collettivita territoriali della Repubblica.

Per quanto attiene la loro composizione interna e le rispettive modalita di
funzionamento, il numero di parlamentari per ciascuna Camera viene previsto da una
legge organica od ordinaria, non essendo rigidamente predeterminato dalla Costituzione
se non nel suo numero massimo. Tale previsione rappresenta una peculiarita della carta
Costituzionale francese, in quanto essa, a differenza di altre costituzioni, demanda a
fonti ulteriori la determinazione di taluni aspetti essenziali riguardanti le due Camere.
Inoltre, entrambe le Camere godono al proprio vertice di un organo monocratico

rappresentato dalla figura del Presidente d’assemblea, i cui compiti variano a seconda
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che operi nella Camera bassa o in quella alta. In seno a ciascuna Camera, poi, sono
particolarmente rilevanti per lo svolgimento dei lavori gli organi collegiali rappresentati
dalle commissioni e dai gruppi parlamentari, di cui si dira piu approfonditamente nel
prosieguo della trattazione!?7.

Con riferimento ai rapporti tra Parlamento e Governo, e in considerazione delle rilevanti
implicazioni che ne derivano, si puo affermare che il sistema francese conosce una vera
e propria supremazia del secondo sul primo.

Tale conclusione emerge, innanzitutto, con riguardo all’attivita legislativa, in ragione di
disposizioni quali I’articolo 41, che delimita le materie di competenza della legge,
stabilendo la natura regolamentare di tutte quelle non espressamente menzionate,
nonché 1’articolo 49, terzo comma, e 45 della Costituzione, che rafforzano
sensibilmente 1’incidenza del Governo nel procedimento legislativo 128,

Ulteriori elementi a sostegno di tale dinamica si rinvengono nell’elevato grado di
razionalizzazione del rapporto fiduciario, chiaramente orientato a favore del Governo:
esso, infatti, ¢ volto a garantire la stabilita dell’esecutivo, limitando la capacita del
Parlamento di determinarne la cadutal?®. A cio si aggiunge la formulazione originaria
dell’articolo 48, che, prima della revisione costituzionale del 2008, attribuiva al
Governo ampie prerogative nella determinazione dell’ordine del giorno parlamentare,
rafforzandone ulteriormente la posizione.

Oggi possiamo affermare che, alla luce delle revisioni del 1995 e del 2008, il sistema

appare maggiormente improntato verso |’autonomia parlamentare nonché la
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valorizzazione del ruolo delle opposizioni, e cio anche alla luce dei poteri di controllo di
cui gode il parlamento nei confronti del Governo!30.

Cio premesso, il sistema francese appare ancora lontano dall’aver individuato un assetto
pienamente stabile, soprattutto alla luce delle sfide piu recenti che ¢ stato chiamato ad
affrontare: il progressivo indebolimento politico della figura presidenziale, spesso
sostenuta da maggioranze parlamentari esigue, unitamente alla crescente
frammentazione sociale e, conseguentemente, politica.

Neppure la riforma costituzionale del 2008, promossa dallo stesso Sarkozy e incisiva su
ampie parti del testo costituzionale, ¢ riuscita a superare le ambiguita strutturali del
sistema; ne deriva un equilibrio istituzionale ancora fragile, che sembra dipendere piu
dalle contingenze politiche che da solide regole costituzionali.

In conclusione, resta da osservare in che modo 1’ordinamento francese riuscira a
conseguire una maggiore stabilita, nonostante la sua natura “pendolare’3!, oscillante tra
logiche presidenziali e parlamentari in funzione della congiuntura politica. Al contempo,
non puo trascurarsi che proprio tale flessibilita abbia contribuito in misura decisiva alla
longevita della Quinta Repubblica, che, pur nelle sue persistenti ambiguita, continua a

rappresentare un modello di riferimento nel dibattito costituzionale comparato.

2. L’opposizione parlamentare nello scenario contemporaneo
2.1 La definizione di opposizione parlamentare e la sua natura

Il concetto di opposizione parlamentare rappresenta uno degli elementi fondanti del
parlamentarismo democratico moderno. Lungi dall’essere un mero dato procedurale o
un’entita fine a sé stessa, immobile nel contesto parlamentare, I’opposizione rappresenta

una componente strutturale e funzionale del sistema politico-istituzionale, la cui
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esistenza garantisce il corretto funzionamento del circuito democratico nonché la tutela
del pluralismo.

Notiamo che la nozione di opposizione risulta di difficile definizione, in ragione tanto
della sua frequente sovrapposizione con il concetto di minoranza parlamentare, quanto
della pluralita di fattori, politici, istituzionali, storici ed economici, che ne condizionano
la configurazione all’interno dell’ordinamento132.

Secondo I’'impostazione prevalente in dottrina, I’opposizione parlamentare rappresenta
quella “Attivita diretta a controllare 1’operato del governo, condizionandone e
influenzandone 1’indirizzo, sulla base di un diverso orientamento programmatico e in
vista di una futura sostituzione della compagine governativa, svolta dai gruppi
parlamentari minoritari esterni alla maggioranza governativa”133,

Adottando un punto di vista differente, che porta tuttavia al medesimo risultato, alcuni
hanno definito 1’opposizione parlamentare identificandola “All’interno della camera
titolare del rapporto fiduciario con il gruppo parlamentare piu numeroso che non fa
parte del Governo o ¢ ad esso contrario”. 134

Attraverso I’'inquadramento dell’attivita svolta dall’opposizione risulta dunque agevole
individuarne un primo nucleo essenziale, una definizione sufficientemente completa in
grado di svolgere due funzioni: distinguerla dalla maggioranza e al contempo
differenziarla dalla minoranza.

In relazione alla maggioranza, essa si differenzia per il diverso orientamento
programmatico e per la funzione che ¢ chiamata a svolgere: la maggioranza ¢, infatti,
chiamata a esercitare il potere di politico, sostenendo 1’azione del Governo, mentre
I’opposizione svolge una funzione diametralmente opposta.

Per quanto attiene la minoranza parlamentare, o le minoranze parlamentari a seconda
del contesto di riferimento, la distinzione con 1’opposizione ¢ agevolmente riconducibile
all’attivita da essa svolta: se entrambe risultano estromesse dal circuito di governo in

forza dell’esito della consultazione elettorale, 1’opposizione si pone tuttavia su un piano

132 A, SAITTA, L’oscillazione del pendolo, maggioranza e opposizioni nella democrazia costituzionale
italiana, Giuffré, Milano, 2004, p. 2-3

133 G. DE VERGOTTINI, Opposizione parlamentare, in Enciclopedia del Diritto, XXX, Giuffre, 1980, p.
532, cit. in P.L. PETRILLO, Quale statuto costituzionale per [ opposizione parlamentare?, in
federalismi.it rivista telematica, n. 13/2005, p. 2

134 S. CURRERI, Lo stato dell’'opposizione nelle principali democrazie europee, in rivistaaic.it, rivista
telematica, n.3/2016, p.23
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differente, in quanto avoca a sé una precipua funzione oppositorial3s che la rende
soggetto attivo delle dinamiche parlamentari. In quest’ottica, I’opposizione, a differenza
della minoranza, ricoprirebbe dunque un proprio ruolo specifico che, come & stato
sostenuto da Mortati, “Da un lato puo dirsi negativa, di critica e controllo dell’operato
della maggioranza, dall’altro positiva, di prospettazione di orientamenti politici
alternativi offerti alla valutazione dell’elettorato”136. E proprio in tali parole che si
coglie agevolmente la duplice funzione dell’opposizione, in quanto essa non solo svolge
una funzione di garanzia del sistema, agendo quale soggetto di controllo rispetto
all’operato del governo, ma al contempo si propone quale alternativa alla maggioranza
facendosi portavoce delle proprie istanze prospettando un indirizzo politico alternativo
con l’obiettivo di ottenere il consenso dell’elettorato nelle successive consultazioni
elettorali.

Tale circostanza si ricollega all’assetto competitivo!37 del sistema politico quale
presupposto indefettibile del parlamentarismo. Un sistema parlamentare, infatti,
funziona autenticamente e genuinamente solo quando il potere ¢ contendibile; cid vuol
dire, innanzitutto, che il sistema in sé deve garantire e rendere possibile I’alternanza tra
le forze politiche, ma comporta altresi che 1’opposizione si presenti quale alternativa
plausibile e concretamente in grado di sostituire la maggioranza.

Tali requisiti, seppure sembrino di agevole realizzazione, portano con sé taluni
inconvenienti che variano a seconda dell’ordinamento di riferimento. Una variabile
determinante ¢ rappresentata dal sistema elettorale adottato: nei sistemi bipolari, in cui
due schieramenti contrapposti si contendono la maggioranza dell’elettorato,
I’individuazione dei soggetti che svolgono la funzione oppositori risulta relativamente
agevole all’esito della consultazione elettorale.

Diversamente accade all’interno degli ordinamenti caratterizzati da un multipartitismo

esasperato, in cui la frammentazione partitica e ’assenza di coalizioni strutturate

135 PL. PETRILLO, Quale statuto costituzionale per [ opposizione parlamentare?, in federalismi.it
rivista telematica, n. 13/2005, p.2

136 C. MORTATI, Art 1, in Commentario alla Costituzione italiana, Bologna 1978, p. 30-31, cit. in P.L.
PETRILLO, Quale statuto costituzionale per [”opposizione parlamentare?, in federalismi.it rivista
telematica, n. 13/2005, p. 2

137 PL. PETRILLO, Quale statuto costituzionale per |”opposizione parlamentare?, in federalismi.it
rivista telematica, n. 13/2005, p.2
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rendono il confine tra opposizione e minoranza parlamentare considerevolmente piu
sfumato e di difficile perimetrazione.

La configurazione che 1’opposizione assume nei singoli ordinamenti non dipende
tuttavia dal solo sistema elettorale, in quanto risulta strettamente connessa alla
considerazione istituzionale e al valore che ciascun ordinamento le attribuisce. Laddove
I’opposizione ¢ percepita come componente essenziale € non meramente accessoria
dell’architettura costituzionale, essa tende a essere piu strutturata, garantita e dotata di
strumenti procedurali adeguati alla propria funzione: ne ¢ un esempio paradigmatico il
sistema britannico, nel quale il riconoscimento formale dell’opposizione ufficiale,
riflette una concezione matura del parlamentarismo competitivo. Di contro, negli
ordinamenti in cui tale consapevolezza fatica ad affermarsi, come nel caso italiano,
I’opposizione rimane priva di uno statuto giuridico definito con conseguente
indebolimento della sua capacita di svolere efficacemente le funzioni di controllo e di
alternativa che le sono proprie.

Allo stesso tempo, in ragione di quanto esposto finora, si rendono necessari ulteriori
chiarimenti sul concetto di opposizione. Come & gia stato ampiamente espresso,
I’opposizione intesa in questi termini tende a garantire la democraticita del sistema. Cio
pone, tuttavia, inconvenienti di rilevanza non trascurabile qualora 1’opposizione,
nell’esercizio della sua attivita di contropotere rispetto alla compagine di governo,
dovesse difettare di taluno dei requisiti fin qui esposti: si fa riferimento a due ipotesi
specifiche di opposizioni non accoglibili all’interno di un ordinamento democratico e
liberale: le c.d. opposizioni di facciata e le opposizioni anti-sistema.

Nonostante gli ordinamenti liberal-democratici si caratterizzino per una struttura
tendenzialmente pluralista e ideologicamente aperta, in cui la contesa politica non
risulta aprioristicamente orientata verso un esito determinato ma riconosce pari
opportunita di partecipazione ed accesso al potere, vi ¢ tuttavia un limite rappresentato
dal rispetto dei valori fondanti ciascun sistema nonché del patto costituzionale.

Non sono dunque da ricomprendere nella dialettica maggioranza-opposizione
parlamentare le opposizioni di facciata e le opposizioni anti-sistema: le prime, in quanto

prive di un genuino orientamento alternativo rispetto alla maggioranza; le seconde, in
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quanto il loro agire trascende il conflitto politico istituzionale, ponendosi in contrasto
con i valori fondanti dell’ordinamento democratico!38.

Se ne deduce che la questione definitoria, quando si parla di opposizione, ricopre
un’importanza primaria sia sul piano politico che istituzionale, in quanto dalla sua
applicazione derivano conseguenze rilevanti dal punto di vista dei diritti e delle facolta
attribuitele. Essa infatti, come ¢ gia stato anticipato, si presta sovente a una confusione
con il concetto di minoranza, in ragione della comune contrapposizione alla compagine
governativa; tuttavia tale distinzione non ¢ meramente teorica, in quanto produce
conseguenze concrete in relazione allo status e ai diritti riconosciuti in capo alle forze
politiche che vi fanno parte.

La disamina degli ordinamenti fin qui esaminati appare utile ai fini del presente discorso
in quanto la loro comparazione permette di apprezzare tre differenti soluzioni, ciascuna
con i suoi punti di forza e le proprie peculiarita. Cio si apprezza soprattutto alla luce del
fatto che, seppure tutti gli ordinamenti democratici riconoscono il valore istituzionale
dell’opposizione, sono particolarmente esigui coloro che ne fanno conseguire un
riconoscimento istituzionale soddisfacente!39.

Mentre in Italia la distinzione tra opposizione e minoranza parlamentare risulta
particolarmente sfumata, portando in talune occasioni a una sovrapposizione poco
agevole, in Inghilterra e in Francia la situazione cambia sensibilmente: nella prima, la
distinzione appare piu netta e giuridicamente definita, essendo 1’opposizione
formalmente distinta da altre minoranze parlamentari e godendo di un’apposita
disciplina stratificatasi nel corso del tempo; nella seconda, diversamente, si puo
individuare una posizione intermedia in cui la riforma costituzionale del 2008 e la
possibilita di coabitazione giocano un ruolo non indifferente nelle dinamiche tra partiti.
A cid va aggiunto un dato di non poca rilevanza, ossia le modalita attraverso le quali
ciascun ordinamento disciplina I’appartenenza all’opposizione parlamentare. In diversi
paesi, tra i quali viene annoverata 1’Italia, I’appartenenza all’opposizione si desume dal
comportamento concreto assunto in sede parlamentare nei confronti delle politiche

governative; un gruppo parlamentare, quindi, si potra ritenere di opposizione qualora, ad

138 A, SAITTA, L’oscillazione del pendolo, maggioranza e opposizioni nella democrazia costituzionale
italiana, cit., p. 34-39

139 S. CURRERI, Lo stato dell opposizione nelle principali democrazie europee, in rivistaaic.it, rivista
telematica, n.3/2016, p. 6
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esempio, non voti a favore della fiducia iniziale al governo e successivamente ne
contrasti sistematicamente le politiche.

Diversamente accade, invece, in quei paesi in cui 1’appartenenza all’opposizione
prevede un processo di formalizzazione, atto a rendere palese la volonta di aderirvi. Cio
¢ quanto accade, ad esempio, in Francia, ove la non obbligatorieta di un voto di fiducia
iniziale ha reso necessaria 1’introduzione di una modalita per individuare il gruppo, o i
gruppi, che appartengono all’opposizione parlamentare. L articolo 19, commi 2 e 5, del
regolamento dell’Assemblea nazionale, nel disciplinare la formazione dei gruppi
parlamentari, prevede che i componenti di tali gruppi “Che vogliono appartenere
all’opposizione devono in tal senso sottoscrivere all’atto della loro costituzione
un’apposita dichiarazione ad inizio legislatura e ad apertura di ogni sessione
annuale” 140,

Da tale comparazione emerge una differenza significativa: mentre alcuni sistemi
prediligono una dichiarazione formale della volonta di appartenere all’opposizione
parlamentare, altri persistono nel ritenerla una condizione essenzialmente fattuale e
politica, priva di un riconoscimento giuridico.

Per quanto riguarda il ruolo attribuito alle opposizioni, sarebbe riduttivo limitarne la
funzione al mero controllo dell’attivita di governo. Occorre infatti valorizzare altresi la
dimensione dell’alternanza: in tale prospettiva, 1’opposizione non si esaurisce nel
contrasto all’indirizzo governativo, ma si propone quale interlocutore autonomo del
corpo elettorale, elaborando e offrendo un proprio programma politico alternativo. La
capacita di svolgere efficacemente tale duplice compito, ossia di controllo e di proposta,
risulta determinante ai fini del passaggio dalla condizione di opposizione a quella di
maggioranza di governo.

Quanto esposto finora permette, dunque, di apprezzare la natura e il ruolo tipiche
dell’opposizione parlamentare in tutte le sue declinazioni, la quale non rappresenta un
mero accidente del sistema parlamentare, ma al contrario ¢ una sua componente
essenziale. Proprio in ragione di ci0 si comprendono le parole di Saitta, secondo il quale
’opposizione “E elemento costitutivo e indefettibile di qualsiasi ordinamento liberal-

democratico. La presenza di un’alternativa politica possibile alle forze di governo e di

140 jyi, p. 27-28
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sostegno alla loro azione assicura 1’apertura del sistema e, dunque, la democraticita
dello stesso141.

Tale inquadramento permette di individuare un ulteriore ruolo dell’opposizione,
complementare a quanto finora accennato, rappresentato dal suo essere un indicatore
dell’aderenza di un sistema ai principi liberal-democratici: non a caso ¢ stato coniato
appositamente il termine di forma di governo “a opposizione garantita” per indicare
quegli ordinamenti caratterizzati dalla concezione dell’opposizione come un’autentica

funzione costituzionale142.
2.2 L’opposizione parlamentare nell’ ordinamento italiano: disciplina e prassi

La Costituzione del 1948 non menziona espressamente né 1’opposizione né i gruppi di
minoranza come categorie giuridiche titolari di diritti specificil43; dalla lettura della
carta Costituzionale, la nozione di opposizione si rinviene alla luce dell’articolo 94
definendola in rapporto alla non partecipazione al rapporto fiduciario ivi disciplinato.
Tuttavia tale disposizione, se rende agevole individuare quale sia la maggioranza, non
identifica necessariamente un’opposizione ma comporta genericamente una o piu
minoranze 44,

Tale silenzio costituzionale non ¢ casuale: riflette la scelta dei costituenti di non
irrigidire in norme scritte i delicati equilibri tra maggioranza e minoranza, lasciando alla
prassi e ai regolamenti parlamentari il compito di definire tali rapporti. Il risultato ¢ un
sistema in cui il riconoscimento dell’opposizione & avvenuto per via regolamentare, in
modo progressivo € non sempre lineare o esaustivo!45.

Se risulta ben apprezzabile la scelta dei costituenti di non cristallizzare uno statuto
dell’opposizione in seno alla Carta Costituzionale, permettendone cosi un’evoluzione e

adeguamento congiuntamente alla forma di governo e alle dinamiche endoparlamentari,

141 A. SAITTA, L’oscillazione del pendolo, maggioranza e opposizioni nella democrazia costituzionale
italiana, cit., p. 34

142 jyvi, p. 8
193 4vi, p. 1-10
144 M. CERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, cit., p. 69

145 Va menzionato, tuttavia, che seppure la costituzione non disciplini analiticamente le opposizioni
parlamentari, crea le premesse a esse prodromiche, assicurando il pluralismo del sistema e attribuendo
alla fonte regolamentare la potesta di definirne la disciplina.
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non appare altrettanto condivisibile la reticenza delle forze politiche a un
riconoscimento istituzionale dell’opposizione.

Le ragioni di tale scelta vanno rintracciate alla luce della particolare conformazione del
sistema dei partiti e della loro evoluzione storica. La prima conformazione dei partiti,
riconducibile al periodo che va dalla nascita della Repubblica sino alla riforma elettorale
del 1993 e alle successive elezioni, vedeva la contrapposizione tra un blocco di partiti
stabilmente al Governo, rappresentato dalla Democrazia Cristiana e dai suoi alleati, e
diverse minoranze non in grado di proporsi come alternativa valida di Governo!46.

In tale contesto, in cui la consistenza parlamentare dei partiti non godeva del grado di
variabilita cui si assiste oggi ed era quindi maggiormente prevedibile, la
contrapposizione era una “Opposizione di routine”, che decide vita negli anni *70 del
secolo scorso al c.d. consociativismo. 147

L’impossibilita strutturale dell’alternanza di governo determinava cosi una peculiare
forma di flessibilita interna al sistema: la mobilita politica si esprimeva attraverso la
rotazione delle compagini governative e la successione di diversi leader alla guida
dell’esecutivo, fino a includere, negli anni ’80, esponenti dei partiti minori della
coalizione come Spadolini e Craxi. Le stesse minoranze, impossibilitate ad assumere
ruoli di governo, trovavano conveniente partecipare in modo subalterno alle dinamiche
interne alla maggioranza. Ne deriva 1’esclusione di qualsiasi riconoscimento
istituzionale dell’opposizione come soggetto distinto e autonomo: il confine tra le due
funzioni, quella di governo e quella oppositoria, era volutamente tenuto indistinto a
vantaggio della stabilita consociatival4s.

Il panorama evolve profondamente a seguito dei mutamenti avvenuti a partire dagli anni
’80, che trovano il proprio culmine nelle elezioni politiche del 1994: dall’introduzione
di un nuovo sistema elettorale maggioritario deriva una conformazione parlamentare
ben diversa da quella cui si € assistito in precedenza, in cui il “Parlamento consociativo”

cede il passo a favore di un “Parlamento competitivo”149,

146 Tra i partiti esclusi dalla compagine governativa va indubbiamente ricordato il PCI in quanto, alla luce
del quadro internazionale, pur godendo di una forte legittimazione popolare, ricadeva in una conventio ad
excludendum.

147 M. CERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, cit. , p. 70
148 S. CECCANTI, S. CURRERI, L opposizione politica in Italia, in federalismi.it, n. 22/2015, p.4-5
1499 M. CERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, cit., p. 102-104
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Il nuovo assetto che andava delineandosi sembrava aver posto le condizioni per avviare
un processo di riconoscimento costituzionale dell’opposizione: in un sistema nel quale
ciclicamente in partito o uno schieramento risulta sconfitto dalla competizione
elettorale, quest’ultimo acquisisce di conseguenza un maggiore interesse a che il proprio
status e le proprie prerogative di opposizione trovino formale riconoscimento
nell’ordinamento.

Tuttavia, tale riconoscimento non si realizza per una pluralita di ragioni: da un lato, a
causa delle dinamiche createsi a seguito della prassi delle coalizioni pre-elettorali, che
rende necessario, oltre al dialogo maggioranza-opposizione altresi quello tra partiti
interni alla stessa coalizione uscita vincitrice dalla consultazione elettorale; dall’altro
lato si assiste a una forte opposizione dello schieramento di centro-destra nei confronti
delle proposte che mirano a un potenziamento del ruolo della Corte costituzionale.

La situazione muta ulteriormente a seguito delle elezioni del 2013, dove per la prima
volta tre schieramenti ricevono un numero di voti pressoché uguale, segnando cosi la
fine del bipolarismo che aveva segnato il periodo precedente.

Ne ¢ derivata una dinamica in cui le stesse forze politiche che spesso si sono trovate
all’opposizione, che pure sarebbero le principali beneficiarie di un riconoscimento
costituzionale del proprio ruolo, si sono mostrate restie a impegnarsi concretamente in
tal senso in sede di revisione costituzionale, accontentandosi di rinvii a successivi
sviluppi regolamentari o a interventi di portata secondaria!30.

In tale contesto 1 regolamenti parlamentari hanno dunque ricoperto un ruolo primario
quali fonti della disciplina delle Camere nonché dell’opposizione.

I regolamenti delle due Camere vengono introdotti nel 1971, in attuazione della
disposizione di cui all’articolo 64 della Costituzione, e hanno subito plurime modifiche
e aggiornamenti nel corso della loro storial!.

Alcune modifiche di particolare rilievo si registrano nel 1979 alla Camera e nove anni

dopo al Senato, ma ¢ con le riforme del 1997 e del 1999 che si assiste a un’evoluzione

150 S. CECCANTI, S. CURRERYI, L opposizione politica in Italia, in federalismi.it, n. 22/2015,pubblicato
il 18 Novembre 2015, disponibile su https://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?
artid=30787&dpath=document&dfile=18112015010101.pdf&content=1.%27opposizione%2Bpolitica%?2
Bin%?2BItalia%2B%2D%2Bstato%2B%2D%2Bdottrina%2B%2D%2B , p. 5-7

151 R, BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 237
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del sistema politico e istituzionale, in particolare modo per la posizione delle
opposizioni.

Le innovazioni introdotte nel corso degli anni 80 non erano risultate sufficienti; fu cosi
che con la XIII Legislatura la Camera dei Deputati decise di avviare un ambizioso
progetto di riforma del Regolamento del 1971, tra i cui obiettivi principali ¢ possibile
annoverare: la razionalizzazione delle procedure parlamentari, la necessita di potenziare
la posizione dell’esecutivo in Parlamento nonché tutelare i diritti delle opposizioni.

Tale processo di innovazione si ¢ originato nella Camera dei Deputati, ma ¢ stato ben
presto adottato altresi dal Senato, seppure con una riforma decisamente meno
incisivals2,

Per quanto attiene le conseguenze concernenti la posizione delle opposizioni, si registra
I’introduzione di novita di particolare interesse quali, a titolo esemplificativo: I’articolo
5, il quale contiene una disposizione volta a realizzare un duplice obiettivo di particolare
rilevanza: accentrare la funzione di garanzia dell’Ufficio di Presidenza della camera,
garantendo la presenza di tutti i gruppi formatisi, € contrastare il fenomeno del
trasformismo. Inoltre si assiste all’introduzione del Comitato per la legislazione,
disciplinato all’articolo 16 bis, il cui compito consiste nel fornire pareri sulla qualita dei
testi legislativi e nel quale si intravede nuovamente il tentativo di garantire una
composizione attenta alla partecipazione dell’opposizione, in quanto viene previsto che
sia “Composto di dieci deputati, scelti dal Presidente della Camera in modo da garantire
la rappresentanza paritaria della maggioranza e delle opposizioni!33”.

Un’ulteriore significativa novita viene rappresentata, poi, dall’articolo 24 comma 7 del
Regolamento, nella parte in cui regola il contingentamento dei tempi previsti per

I’esame dei disegni di legge di iniziativa governativa riservando ai gruppi appartenenti

152 A. BUONOCORE, C. COZZI FUCILE, M. COLCERASA, E.G. VIGNA, Capitolo I, I regolamenti
parlamentari, un inquadramento storico e un approccio politico sui principali mutamenti intervenuti dal
1900 al 2020, in A. CARDONE, P. CARETTI, M. MORISI (a cura di), I regolamenti parlamentari dopo
la riduzione del numero dei Parlamentari, in Osservatorio sulle fonti, Seminario di studi e ricerche
parlamentari Silvano Tosi, 2023, disponibile su https://www.osservatoriosullefonti.it/mobile-saggi/
mobile-numeri-speciali/speciale-tosi-ricerca-2023-2023/1847-capitolo-i-i-regolamenti-parlamentari-un-
inquadramento-storico-e-un-approccio-politico-sui-principali-mutamenti-intervenuti-dal-1900-al-2020/
file , p. 42-44

153 A. SAITTA, L’oscillazione del pendolo, maggioranza e opposizioni nella democrazia costituzionale
italiana, cit., p. 102
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alle opposizioni una quota del tempo disponibile in misura maggiore rispetto a quella
prevista per 1 gruppi di maggioranzals4.

Tali modifiche hanno segnato indubbiamente una svolta significativa sul piano del
riallineamento della disciplina al mutato contesto politico e istituzionale, contribuendo a
una regolamentazione piu adeguata delle procedure parlamentari. Da allora, tuttavia, la
stagione delle riforme ha subito una battuta d’arresto, dovuta anche alla bocciatura
referendaria del disegno di legge costituzionale Renzi-Boschi, il quale mirava a
introdurre uno statuto delle opposizioni!?>. Tale esito ha lasciato queste ultime
sprovviste di una disciplina organica e il sistema in condizione di fragilita, in quanto
particolarmente dipendente dalle contingenze politiche.

Il quadro ha perd conosciuto uno sviluppo recente di rilievo; il 17 Febbraio 2026
I’ Assemblea della Camera dei deputati ha approvato il c.d. “terzo”binario di riforma, un
progetto di cospicua revisione del Regolamento motivato non solo dalla necessita di
introdurre talune modifiche ma altresi di allinearsi alle innovazioni introdotte dal Senato
nel proprio Regolamento!56,

La scelta della Giunta per il Regolamento della Camera si ¢ mossa nella direzione di
operare piu interventi anziché solamente uno di ingente portata, al fine di distribuire il
carico della portata della Riforma rendendo gli interventi piu snelli e celeri; per questo
motivo si parla di “binari”’157. Quello che rileva in questa sede ¢, per 1’appunto, il terzo,
in quanto tra le diverse novita che introduce dedica una parte apposita allo statuto
dell’opposizione. Vengono cosi introdotti diversi temi riguardanti quei gruppi politici
che risultano estromessi dalla maggioranza di governo, rafforzandone la posizione e
ampliando 1 loro poteri in seno alla Camera, come, ad esempio, l’attribuzione di

maggiori tempi di intervento nella discussione degli argomenti riservati alla “quota

154 jyi, p. 101-106

155 P. PICIACCHIA, Lo Statuto giuridico dell opposizione parlamentare in Francia tra Costituzione,
regolamenti delle Camere e prassi, in Forum di Quaderni Costituzionali, pubblicato il 18 Marzo 2017,
disponibile su https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2016/06/piciacchia.pdf ,
p.27

156 F. PICCOLI, La riforma del Regolamento della Camera dei deputati: esiti, contenuti e cronaca del
“terzo” binario di riforma, in Forum di Quaderni Costituzionali Rassegna, ISSN 2281-2113, pubblicato il
17 Marzo 2026, disponibile su https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/
2026/03/05-Piccoli-FQC-1-2026.pdf, p. 58

157 ivi, p. 61
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opposizione”, con la previsione di una disciplina speciale per le leggi di natura
costituzionale ed elettorale, per le quali ciascun gruppo gode di trenta minuti sia per la
discussione degli articoli che nelle fasi successive. Ulteriori disposizioni garantiste sono
poi previste con I’introduzione del divieto di organizzare le c.d. sedute fiume, il cui
scopo era spesso quello di portare i membri dell’opposizione a uno sfinimento fisico che
influenzasse [’esercizio delle loro prerogative parlamentari, ma altresi attraverso
I’aumento delle interrogazioni a risposta immediata, il c.d. question time, che 1 grandi
gruppi di opposizione possono portare in discussione, con la possibilita addirittura di
raddoppiarle, una sola volta al mese, qualora siano indirizzate a due Ministri diversi!s8.
Nel complesso si tratta di un pacchetto di misure significativo, nonostante molte di tali
pratiche nascano dalla necessita di contrastare o, perlomeno, disciplinare prassi gia in
uso nella Camera.

L’obiettivo sotteso a tale intervento ¢ indubbiamente quello di porre le condizioni
necessarie affinché il dibattito politico si svolga con maggiore efficacia e con garanzie
piu solide per tutti gli attori parlamentari!s9. La scelta di prevedere ’entrata in vigore
delle nuove disposizioni a partire dalla XX legislatura testimonia, peraltro, una
consapevole volonta di sottrarle alle contingenze politiche immediate, cosi da
preservare la portata riformatrice da possibili strumentalizzazioni.

Ciononostante, il quadro italiano resta caratterizzato da una fragilita strutturale
difficilmente superabile attraverso il solo strumento regolamentare, che le ripetute
riforme elettorali hanno contribuito ad aggravare, frammentando ulteriormente lo
scenario politico e rendendo sempre piu difficile 1’individuazione di blocchi coesi e
istituzionalmente riconoscibili. Fondamentale, in questa prospettiva, sara la reazione
dell’opposizione e delle altre forze politiche alle novita testé citate, sia sul piano

procedurale che quale possibile origine di una nuova stagione di riforme.

158 vi, p. 68-72
159 vi, p. 97
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2.3 L’opposizione nel sistema Westminster: His/Her Majesty s Opposition

Il riconoscimento dell’opposizione come istituzione necessaria affonda le proprie radici
nella tradizione parlamentare britannica: ¢ proprio nel contesto del sistema Westminster
che, dal XVIII secolo in poi, si considera I’idea di una “His/Her Majesty’s
Opposition!60”, aprendo 1’ordinamento all’idea che il partito che risulta meno
rappresentativo alle urne possa svolgere un ruolo ufficiale in tale veste.

Secondo tale impostazione, I’opposizione riesce in questo ordinamento a realizzare
compiutamente le due funzioni precedentemente espresse dal Mortati, ossia di controllo
e critica del governo e di prospettazione di orientamenti politici alternativi. Tutto cio ¢
possibile in quanto I’opposizione britannica si ¢ sempre riconosciuta nel ruolo affidatole
dall’ordinamento: essa, difatti, “Non blocca il sistema politico, non compromette
I’esecuzione del programma di governo, titolare, come ¢, di specifiche funzioni
costituzionalil61”., Ne deriva dunque un assetto competitivo in cui maggioranza e
opposizione operano in maniera sinergica € complementare, ciascuna nel rispetto del
proprio ruolo istituzionale, contribuendo entrambe al funzionamento complessivo del
sistema democratico. L’opposizione non si pone quale elemento destabilizzante, ma
come componente strutturale e necessaria dell’ordinamento.

L’affermazione di un simile assetto ¢ frutto, oltre che di un’evoluzione plurisecolare,
altresi di valori condivisi che ne hanno posto le fondamenta: fattori ambientali quali il
fair play istituzionale!62 e le peculiari contingenze politiche hanno permesso la
creazione di un sistema in cui maggioranza e opposizione riconoscono vicendevolmente

il ruolo e le prerogative a esse attribuite.

160 Locuzione che sintetizza efficacemente la legittimita di chi si oppone al Governo pur rimanendo
nell’alveo delle istituzioni, viene attribuita a Sir John Cam Hobhouse nel 1826 ed ¢ finalizzata a
trasmettere 1’idea per cui 1’opposizione ¢ al servizio della Corona tanto quanto lo ¢ il Governo, in quanto
garanzia di alternativa e controllo.

PL. PETRILLO, Quale statuto costituzionale per [ opposizione parlamentare?, in federalismi.it rivista
telematica, n. 13/2005, p.3,

161 PL. PETRILLO, Quale statuto costituzionale per l”opposizione parlamentare?, in federalismi.it
rivista telematica, n. 13/2005, p.4,

162 G. GROTTANELLI DE SANTI, Osservazioni a proposito di alcune recenti evoluzioni del sistema
costituzionale britannico, in Giur. Cost., 2004, p. 2081, in M. CERASE, Opposizione politica e
regolamenti parlamentari, Giuffré editore, Milano, 2005, p. 19
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Per tale motivo, I’opposizione inglese viene spesso definita come necessaria, leale e
ufficiale: necessaria, in quanto rappresenta un elemento essenziale per 1’evoluzione del
sistema politico in generale, tanto piu alla luce del modello adottato nel Regno Unito;
leale alla luce del fatto che essa non ha mai contestato il quadro istituzionale in cui si ¢
trovata a operare, anzi si ¢ sempre affermata alla luce di esso proponendosi quale
alternativa credibile e strutturata; ufficiale, in ragione del suo riconoscimento formale e
dell’attribuzione a essa di un ruolo preciso all’interno del sistema politicol63,

La peculiarita del sistema inglese risiede, per 1’appunto, nell’aver disciplinato
I’opposizione riconoscendole uno status istituzionale definito e, per certi aspetti,
paragonabile a quello degli altri organi costituzionali. Il principale partito di
opposizione viene organizzato nel c.d. Shadow Cabinet, la cui struttura ricalca, in forma
speculare, quella del governo in caricalé4; al leader dell’opposizione viene riconosciuta
una posizione preminente all’interno del proprio gruppo, nonché un ruolo di prestigio
che, sotto alcuni profili, risulta assimilabile a quello del Premier in carica. I membri del
Gabinetto ombra sono selezionati tra i principali esponenti del maggiore partito di
opposizione e assumono ruoli specchiati rispetto ai componenti del Gabinetto ufficiale:
a ciascun membro viene attribuita una specifica area politica, con il compito di vigilare
sull’operato del ministro corrispondente e di proporre, ove necessario, un programma
alternativo!6s.

La struttura dello Shadow Cabinet, pur presentando elementi comuni e consolidati, si
articola in maniera diversa nei due principali partiti britannici. Nel Partito Laburista
assume un carattere maggiormente collegiale, in quanto il leader del partito non gode di
una tradizionale supremazia interna ed ¢ chiamato a confrontarsi costantemente sia con
le organizzazioni parlamentari, sia con quelle extraparlamentari. Diversamente, nel
Partito Conservatore il leader gode di una funzione maggiormente incisiva e direttiva,
scegliendo personalmente i componenti del Gabinetto ombra e guidando

I’organizzazione burocratica del partito166,

163 M. CERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, cit., p. 20-24
164 A, DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 290

165 UK Parliament, Shadow Cabinet, in parliament.uk, disponibile all’indirizzo: https://
www.parliament.uk./site-information/glossary/shadow-cabinet/ , ultimo accesso 16 Aprile 2026

166 G. CARAVALE, Il governo del premier nell esperienza costituzionale del Regno Unito, cit., p. 167
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Nell’esperienza inglese lo status e la struttura dell’opposizione trovano legittimazione
sia in via consuetudinaria sia con legge di rilievo costituzionale; se inizialmente il
riconoscimento della sua ufficialita avveniva attraverso convenzioni costituzionali, nel
1937 tale status ¢ stato formalizzato in una fonte scritta, attraverso il Ministers of the
Crown Act!67, che, riconoscendo per la prima volta una sorta di retribuzione per il
leader dell’opposizione, ne sanciva indirettamente il riconoscimento a livello
legislativo. A seguito di tale intervento non si registrano ulteriori riforme di pari portata,
tali da incidere in modo altrettanto significativo sulla configurazione dell’opposizione.
Ci0 non significa, tuttavia, che il suo ruolo sai rimasto immutato: al contrario, nel tempo
si ¢ assistito a un progressivo rafforzamento e a una piu puntuale specificazione del suo
status. Attraverso interventi normativi miratil68, prassi parlamentari consolidate e
strumenti di sostegno anche finanziario, la posizione dell’opposizione & stata infatti
ulteriormente definita e stabilizzata, contribuendo a renderla una componente sempre
piu strutturata ed effettiva del funzionamento del sistema costituzionale.

Ad ogni modo, nel sistema britannico le opposizioni non sono disciplinate
esclusivamente da fonti legislative, ma trovano regolazione soprattutto in prassi
parlamentari e convenzioni costituzionali: continua, infatti, a svolgere un ruolo centrale
quell’insieme di regole non scritte che caratterizza il costituzionalismo inglese!69.

Ne deriva che lo status dell’opposizione ¢ il risultato di una combinazione tra diritto
scritto e diritto non scritto, in cui prassi € convenzioni contribuiscono in modo decisivo

a definirne concretamente ruolo e funzionamento.
24 L’opposizione nel sistema semi-presidenziale francese alla luce delle recenti riforme

Il caso francese presenta caratteristiche peculiari legate alla forma di governo semi-

presidenziale delineata dalla Costituzione della Quinta Repubblica del 1958.

167 M. CERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, cit. , p. 24

168 Un esempio in tal senso ¢ rinvenibile nella risoluzione parlamentare della Camera dei Comuni del 20
Marzo 1975, con il quale si decise di stanziare una somma “A fitolo di contributo dell attivita
parlamentare dei partiti d’opposizione al governo, rappresentati ai Comuni, con almeno 2 deputati e un
risultato di lista di almeno 150.000 voti”.

ivi, p. 25

169 S. CURRERI, Lo stato dell 'opposizione nelle principali democrazie europee, in rivistaaic.it, rivista
telematica, n.3/2016, pubblicato il 28 settembre 2016, disponibile su https://www.rivistaaic.it/images/
rivista/pdf/3_2016_Curreri.pdf, p.6-7
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Assumendo come punto di partenza il dato definitorio, va segnalato come anche
nell’esperienza francese si faccia riferimento alle opposizioni, al plurale, diversamente
da quanto accade nel Regno Unito!70; cio riflette la natura strutturalmente pluralistica
del sistema partitico francese, caratterizzato dalla compresenza di una molteplicita di
partiti in un contesto di forte bipolarizzazione. La tensione tra queste due dimensioni
costituisce la ragione strutturale che ha reso necessaria una disciplina piu attenta e
articolata della posizione delle opposizioni all’interno del sistema, in quanto una delle
necessita maggiormente pregnanti era di distinguere tra i partiti di minoranza e quelli di
opposizione, al fine di scongiurare una possibile marginalizzazione dei primil7!.
Ciononostante, tale esigenza ha stentato a trovare riconoscimento, in quanto i padri
costituenti della Quinta Repubblica erano animati da una priorita diversa: garantire la
stabilita dell’esecutivo, a fronte della debolezza dei governi della Quarta Repubblica.

Il tema del riconoscimento giuridico delle opposizioni ha dunque dovuto attendere
prima di trovare una compiuta realizzazione normativa.

Il procedimento di riconoscimento dello status e dei diritti delle opposizioni prende le
proprie mosse dalla riforma del 1962, che introduce I’elezione diretta del Capo dello
Stato: da tale momento la questione diventa oggetto di numerosi dibattiti, soprattutto in
vista di una possibile alternanza al potere!72.

Una prima riforma di significativo valore viene introdotta nel 1974173, attraverso la
quale non solo si riconosce in capo a delle minoranze parlamentari la possibilita di adire
il Conseil constitutionnel per verificare la legittimita costituzionale di una legge in un
momento antecedente alla sua promulgazione, ma viene altresi incrementato il ruolo di

quest’ultimo organo quale garante della Costituzione!74.

170 3vi, p. 8
171 ibidem

172 P. PICIACCHIA, Lo Statuto giuridico dell opposizione parlamentare in Francia tra Costituzione,
regolamenti delle Camere e prassi, in Forum di Quaderni Costituzionali, pubblicato il 18 Marzo 2017,
disponibile su https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2016/06/piciacchia.pdf ,
p-4-6

173 Tale riforma, che si deve al Presidente Giscard d’Estaing, modificando I’articolo 61 della
Costituzione, introdusse particolari novita in relazione all’istituto della saisine parlementaire, attraverso il
riconoscimento del potere a 60 senatori o 60 deputati di adire il Conseil constitutionnel per controllare la
costituzionalita di una legge prima della sua promulgazione.

174 P. PICIACCHIA, Lo Statuto giuridico dell’opposizione parlamentare in Francia tra Costituzione,
regolamenti delle Camere e prassi, in Forum di Quaderni Costituzionali, pubblicato il 18 Marzo 2017,
disponibile su https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2016/06/piciacchia.pdf ,
p-5-7
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Tuttavia, a seguito di tale intervento, la questione del riconoscimento delle opposizioni ¢
destinata a rimanere sullo sfondo, per riprendere vigore soltanto con la riforma
costituzionale n. 724 del 23 Luglio 2008.

Invero, un tentativo di riforma era stato avviato solo due anni prima, nel 2006, mediante
I’adozione di una risoluzione in seno all’Assemblea Nazionale con la quale veniva
modificato il regolamento della Camera al fine di attribuire una base giuridica alle
nozioni di maggioranza e opposizione. Tuttavia, il Conseil constitutionnel rigettd tale
proposta con decisione n. 537 del 22 Giugno, ritenendo che essa contrastasse con la
consolidata tradizione di non operare differenziazioni tra i gruppi parlamentari, in
ragione del timore di generare ingiustificate disparita di trattamento tra gli stessi.

Con riferimento alla riforma costituzionale del 2008, quest’ultima ha il merito di aver
introdotto rilevanti novita all’interno dell’ordinamento, contribuendo a una piu precisa
definizione della posizione delle opposizioni e delle minoranze in sede parlamentare.

In primo luogo, viene introdotto 1’articolo 51-1, che delega i1 regolamenti di ciascuna
camera a individuare i diritti dei gruppi parlamentari e alla previsione di diritti specifici
per 1 gruppi di opposizione e quelli minoritari. In tal modo viene garantita una base
giuridica a tali diritti, evitando al contempo di inserirli direttamente in Costituzione, una
scelta volta a prevenire eventuali censure del Conseil constitutionnel, assicurando allo
stesso tempo loro un riconoscimento a livello costituzionale.

Un ulteriore intervento di particolare rilevanza riguarda 1’articolo 48, che, intervenendo
sulla disciplina dell’ordine del giorno, garantisce alle opposizioni un maggiore spazio
nella sua determinazione.

Tale riforma ha il merito non solo di aver introdotto per la prima volta disposizioni
particolarmente garantiste nei confronti delle opposizioni e delle minoranze, ma altresi
di aver posto al centro del dibattito il ruolo dei regolamenti nella definizione di uno
statuto delle opposizioni!7s.

Nonostante 1’intento innovatore della riforma costituzionale del 2008, non mancano
voci critiche riguardo alla sua effettiva portata. Si osserva, innanzitutto, che la delega
contenuta nell’articolo 51-1, pur avendo uno scopo ben preciso, ha di fatto privato i
diritti di origine regolamentare della tutela del Conseil constitutionnel, in ragione della

loro collocazione esterna alla Costituzione. In secondo luogo, vi ¢ chi ritiene che la

175 ivi, p. 7-11
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nuova disciplina, pur riconoscendo nuovi diritti in capo alle opposizioni, ne abbia in
realta circoscritto 1’azione; ¢ il caso, ad esempio, della previsione di specifici tempi di
intervento che, indirettamente, avrebbero limitato il possibile ricorso a pratiche
ostruzionistiche!76.

Tale diversita di vedute non deve tuttavia sorprendere quando si esamina una riforma di
tale portata. invero, ¢ fisiologico che interventi strutturali sul funzionamento delle
istituzioni generino interpretazioni divergenti. Cid che appare innegabile ¢ che la
riforma del 2008 abbia rappresentato un passaggio fondamentale nel percorso di
progressiva affermazione dei diritti delle opposizioni nell’ordinamento francese, tanto
che “L’attuazione della riforma non si é fatta attendere e i regolamenti non si sono
limitati ad una riforma minima ma hanno puntato ad una decisamente piu ambiziosa,
soprattutto nell’Assemblea Nazionale177.

Gia I’anno successivo entrambe le Camere hanno provveduto ad adeguare i propri
regolamenti alle novita introdotte dalla riformal7s. Il processo evolutivo non si arresto
tuttavia a tale primo adeguamento: sono stati svolti ulteriori passi verso un decisivo
consolidamento dei diritti dell’opposizione, tra i quali il piu rilevante ¢ rappresentato
dalla riforma del regolamento dell’Assemblée Nationale nel 2014, il cui impatto
positivo trova conferma in una prassi applicativa piu che incoraggiante, la quale
dimostra come gli strumenti introdotti abbiano acquisito un ruolo concreto e rilevante
nello svolgimento delle attivita delle opposizioni parlamentari!79.

A tal proposito, la riforma introdotta tramite la risoluzione n. 437 del 28 ottobre 2014,
prevede disposizioni volte sia a garantire un migliore funzionamento dell’assemblea nel
suo complesso, sia a incrementare le prerogative riconosciute a favore dell’opposizione.

Le modifiche di maggiore rilievo riguardano due ambiti distinti: il lavoro all’interno

delle commissioni parlamentari e il c.d. droit de tirage.

176S. CURRERI, Lo stato dell’opposizione nelle principali democrazie europee, in rivistaaic.it, rivista
telematica, n.3/2016, pubblicato il 28 settembre 2016, disponibile su https://www.rivistaaic.it/images/
rivista/pdf/3 2016 Curreri.pdf , p.22-23

177 P. PICIACCHIA, Lo Statuto giuridico dell opposizione parlamentare in Francia tra Costituzione,
regolamenti delle Camere e prassi, in Forum di Quaderni Costituzionali, pubblicato il 18 Marzo 2017,
disponibile su https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2016/06/piciacchia.pdf ,
p-14

178 jbidem

179 vi, p. 21-22
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Sul primo fronte, la modifica dell’articolo 86 del regolamento, che disciplina 1 lavori
all’interno delle commissioni parlamentari, introduce la possibilita per I’opposizione e
le minoranze di allegare ai rapporti svolti dalle commissioni una loro relazione scritta
sull’oggetto in esame.

In secondo luogo, e si tratta della novita piu significativa, non solo viene introdotto
nell’ordinamento il droit de tirage a favore dell’opposizione in merito alla creazione di
una commissione di inchiesta, ma viene altresi estesa tale medesima facolta all’interno
delle missions d’information.’30

Ne deriva che l'opposizione francese ha goduto, a partire dal 2008, di un livello
crescente di riconoscimento e tutela, rinvenendo nei regolamenti parlamentari il motore
della propria innovazione istituzionale. Le opposizioni hanno altresi registrato un
incremento nell’esercizio delle funzioni di controllo e legislativa in ragione degli istituti
introdotti dalla riforma, aumentando in tal modo il proprio peso in relazione al
procedimento legislativo, nonché in generale nelle dinamiche endoparlamentari!8!.

Il modello francese si mostra cosi un valido punto di riferimento per quanto attiene
I’istituzionalizzazione dell’opposizione, soprattutto alla luce del consolidamento di tale
impostazione, cui si & assistito negli anni successivi alla riforma.

Tutto cid si inserisce comunque in un panorama politico particolarmente frammentato,
come dimostrano le elezioni legislative del 2024182 in cui nessuna forza ha ottenuto la
maggioranza assoluta, rendendo il ruolo delle opposizioni ancora piu centrale e
complesso da gestire sul piano regolamentare.

La posizione delle opposizione risente difatti particolarmente della peculiare forma di
governo francese e del multipartitismo che la caratterizza.

Partendo dal primo aspetto, lo statuto delle opposizioni si presta infatti ad assumere una
rilevanza diversa a seconda della configurazione politica del momento: in presenza del
fatto maggioritario, le garanzie regolamentari svolgono la loro funzione piu piena, in
quanto delimitano uno spazio di azione per chi risulta escluso dal potere a tutti i livelli.

In periodo di coabitazione, diversamente, tali garanzie rischiano di perdere di coerenza,

180 jhidem,

181 jyi, p. 25-29

182 EUROPEAN PARLIAMENT, risultati delle elezioni europee 2024 - Francia, in
results.elections.curopa.eu, aggiornato al 16 Luglio 2024, consultato il 18 Aprile 2026
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in quanto il confine tra maggioranza e opposizione potrebbe non coincidere con quello
tra chi governa e chi non governa.

Questo porta a un problema di fondo del sistema francese, ossia che uno statuto
dell’opposizione richiede, quale presupposto logico, un’agevole distinzione tra chi
esercita il potere e chi lo contesta, che potrebbe essere resa poco chiara dalla struttura
bicefala dell’esecutivo francese.

Per quanto attiene poi 1’aspetto del multipartitismo, la presenta di piu partiti che si
identificano in una posizione oppositoria alla maggioranza di governo pone
I’inconveniente di dover individuare il leader dell’opposizione, in quanto idealmente si
tratta di un ruolo che potrebbe venire rivendicato da piu di un soggetto: il Presidente del
principale partito o gruppo parlamentare di opposizione all’Assemblea nazionale, il
candidato sconfitto alle elezioni presidenziali qualora non sia il Presidente uscente,
oppure, in caso di coabitazione, il Primo ministro o lo stesso Presidente della
Repubblica, il quale potrebbe assumere in una simile circostanza un ruolo di garanzia
nei confronti delle opposizioni!®3. Tuttavia, sebbene nulla osti alla possibilita che piu
gruppi si dichiarino di opposizione, nella prassi si ¢ quasi sempre dichiarato tale
solamente il secondo partito pitt numeroso!84

In conclusione, il modello francese rappresenta, nel panorama comparto, un sistema in
cui ’opposizione parlamentare ha raggiunto un significativo grado di
istituzionalizzazione attraverso gli interventi succedutisi a partire dal 2008.

Tuttavia, tale conquista si scontra con una variabile strutturale difficilmente eliminabile:
la logica a geometria variabile propria della forma di governo della Quinta Repubblica.
Il multipartitismo crescente e ’instabilita governativa che ne consegue, di cui le vicende
pil recenti offrono una chiara illustrazione, rischiano di svuotare di contenuto effettivo
le garanzie formalmente riconosciute alle opposizioni, rendendo evidente come nessuno
statuto, per quanto ben costruito, possa prescindere dal contesto politico-istituzionale in

cui ¢ chiamato ad operare.

183 S, CURRERI, Lo stato dell opposizione nelle principali democrazie europee, in rivistaaic.it, rivista
telematica, n.3/2016, pubblicato il 28 settembre 2016, disponibile su https:/www.rivistaaic.it/images/
rivista/pdf/3_2016_Curreri.pdf, p 9-10

184 jvi, p. 28
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Capitolo II - Struttura e funzionamento dei
parlamenti: le opposizioni nelle strutture
parlamentari

Sommario: 1. Cenni introduttivi. 2. L’ordinamento italiano. 2.1 L’architettura istituzionale delle due
Camere tra bicameralismo perfetto e pluralismo politico: struttura, organizzazione e spazi per
I’opposizione. 2.2 I gruppi parlamentari come strumento di organizzazione del pluralismo politico. 2.3 1l
sistema elettorale italiano come variabile determinante degli equilibri parlamentari: un quadro in continua
evoluzione. 3. Il sistema parlamentare britannico. 3.1 Il Parlamento di Westminster tra continuita storica e
riconoscimento dell’opposizione. 3.2 Gruppi parlamentari e Shadow Cabinet: I’istituzionalizzazione
dell’opposizione quale garanzia di democraticita del sistema. 3.3 La logica maggioritaria del sistema
elettorale britannico: origini, funzionamento e prospettive di riforma. 4. Francia. 4.1 La configurazione
del Parlamento francese nella V Repubblica. 4.2 I gruppi parlamentari tra organizzazione della
rappresentanza e prerogative delle opposizioni. 4.3 Sistema elettorale: lo scrutinio maggioritario a doppio
turno e 1 suoi effetti sul sistema politico.

1. Cenni introduttivi

Quando si affronta il tema dell’opposizione parlamentare, la comprensione del contesto
in cui essa ¢ chiamata a operare costituisce una premessa necessaria per un’analisi
completa della materia. Essendo il Parlamento il luogo d’eccellenza in cui I’opposizione
si esprime e si realizza, solamente attraverso uno studio della sua struttura e del suo
funzionamento ¢ possibile cogliere appieno la posizione e I’importanza che le vengono
attribuite all’interno di ciascun ordinamento.

E cosi, dunque, che elementi quali il rapporto tra le Camere, il sistema elettorale
previsto per la loro elezione, la divisione interna di ciascun ramo del Parlamento e il
comportamento dei partiti in tale sede, uniti alla storia istituzionale di ciascun
ordinamento, permettono non solo di inquadrare I’attuale posizione delle opposizioni
parlamentari, ma altresi di comprendere compiutamente le ragioni di tali scelte.

Appare pertanto opportuno procedere a un’analisi comparata di tali profili,
esaminandone la disciplina relativa a ciascun ordinamento al fine di apprezzarne
analogie e differenze. L’analisi che segue si propone, dunque, di esaminare
I’organizzazione parlamentare dei tre ordinamenti considerati alla luce degli spazi

istituzionalmente predisposti per 1’opposizione, muovendo dal presupposto per cui

rappresenterebbe un’assurda contraddizione il riconoscimento di strumenti e diritti alle
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forze di opposizione e minoranza se non venissero accompagnati dalle condizioni

strutturali necessarie per esercitarli efficacemente.

2. L ordinamento italiano

2.1 L’architettura istituzionale delle due Camere tra bicameralismo perfetto e
pluralismo politico: struttura, organizzazione e spazi per [’opposizione

L’ordinamento parlamentare italiano, pur non prevedendo un formale statuto delle
opposizioni, riserva alle forze di minoranza una serie di spazi istituzionalmente
garantiti. I regolamenti della Camera e del Senato, nella loro conformazione attuale,
riconoscono alle opposizioni una presenza strutturata nei propri organi interni, dai tempi
di parola alla partecipazione nelle istituzioni piu rilevanti: si tratta di un insieme di
garanzie che, seppur frammentate e prive di una disciplina unitaria, testimoniano la
consapevolezza del legislatore della necessita di tutelare il pluralismo politico
all’interno delle assemblee.

Per quanto attiene I’architettura parlamentare, 1’Assemblea Costituente optd per un
bicameralismo perfetto, in cui i due rami del potere legislativo si collocano su un piano
di piena parita quanto a poteri e funzioni. Tale scelta trovo la piena consacrazione nelle
disposizioni costituzionali a essa dedicate, in particolare negli articoli 55 e 70185,

La ragione principale di tale assetto risiede nella volonta di creare una struttura
istituzionale orientata all’equilibrio: la presenza di due Camere distinte avrebbe
introdotto un momento di riflessione e ponderazione nel processo decisionale,
scongiurando il rischio di un eccessivo accentramento del potere, un timore tanto piu
avvertito alla luce del recente periodo storico che aveva preceduto i lavori
dell’ Assemblea!8¢.

Una simile architettura istituzionale plasma inevitabilmente le dinamiche della vita
parlamentare, condizionandone in modo decisivo il funzionamento e gli equilibri
complessivi. Sul piano del procedimento legislativo, ad esempio, essa determina un

inevitabile appesantimento del processo decisionale!87: richiedendo 1’approvazione di

185 1., GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, il Mulino, Bologna, 2013, p. 115-116
186 jhidem
187 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 236

92



entrambe le Camere nel medesimo testo, il sistema espone il legislatore a tempi e
difficolta tipiche del circuito della “navette”.

Sul piano dei rapporti Parlamento-Governo, poi, le implicazioni pratiche non sono meno
rilevanti: I’articolo 94, comma primo, della Costituzione sancisce espressamente che “Il
Governo deve avere la fiducia delle due Camere”, e ci0 pone inconvenienti di non poco
conto. In primo luogo, la formazione del Governo richiede la costruzione di una
maggioranza politicamente coerente in entrambi i rami, operazione che si rivela tanto
piu complessa quanto frammentato appare il panorama politico. In secondo luogo, la
sopravvivenza dell’esecutivo dipende dal mantenimento di tale doppio consenso, con la
conseguenza che il rapporto fiduciario deve instaurarsi con entrambi i1 rami
dell’assemblea, e non con uno solamente, come invece avviene negli altri ordinamenti
presi in esame in questa sede. In aggiunta, cio apre la strada a possibili anomalie del
sistema, prima fra tutte la formazione di maggioranze di colore politico diverso nei due
organi!88; una circostanza che, come ¢ evidente, rischia di ripercuotersi in modo
significativo sulla formazione e sulla stabilita del Governo.

La necessita di mantenere il rapporto fiduciario con entrambe le camere ha dunque
esposto i governi italiani a una vulnerabilita strutturale, condizionandone
profondamente la durata e I’efficienza. Sebbene I’instabilita governativa cronica non sia
riconducibile esclusivamente all’architettura bicamerale, il peso del doppio rapporto

fiduciario ha indubbiamente contribuito ad alimentarlo.

188 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 118

L’esperienza recente della nostra Repubblica offre taluni esempi paradigmatici a tal riguardo. Un primo
caso emblematico si pud ravvisare nelle elezioni del 2013, a seguito delle quali non emerse una
maggioranza netta per nessuna delle coalizioni presentatesi alle urne e che porto di fatto a una situazione
di stallo. Infatti, se alla Camera dei Deputati la coalizione di centro-sinistra riusci ad affermarsi,
soprattutto in ragione del premio di maggioranza attribuitole, al Senato il risultato non fu altrettanto
definitivo. Lo stallo politico si risolse solamente due mesi dopo, con [’attribuzione a Enrico Letta della
Presidenza del Consiglio e la creazione di un governo di grande coalizione.

Un ulteriore esempio, attinente in questo caso a una situazione di crisi creatasi dopo la formazione del
Governo, anziché in seguito della consultazione elettorale, riguarda il Governo Berlusconi I. L’esecutivo
formatosi nel Maggio del 1995 giunse alle dimissioni solamente nel Gennaio dell’anno seguente a causa
di tensioni interne alla coalizione di Governo: la fragile situazione interna al Senato, caratterizzata
dall’assenza di una maggioranza netta e decisiva, fece si che il ritiro del sostegno da parte della Lega
Nord di Umberto Bossi, nonché la presentazione di una mozione di sfiducia, resero inevitabili le
successive dimissioni del Governo.
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Fatte tali premesse, occorre tuttavia ricordare come Camera e Senato si articolino
concretamente, mettendone in luce tanto gli elementi di simmetria quanto le differenze
che, pur nella parita formale, ne caratterizzano 1’assetto.

Sebbene la regola di fondo sia quella della posizione paritaria delle Camere, sancita
dalla comunanza di funzioni!®® e confermata sotto molteplici altri profili, quali la durata
quinquennale del mandato, pareggiata dalla legge costituzionale n.2 del 196319 ¢
I’adozione di analoghe modalita di funzionamento interno, residuano nondimeno talune
diversita strutturali. Le differenziazioni di maggior rilievo attengono anzitutto alla
composizione numerica: se in origine il Parlamento contava 630 deputati e 315
senatori!?l, la legge costituzionale n. 1 del 2020 ha ridotto tali cifre rispettivamente a
400 e 200. A ci0 si aggiunge la presenza in Senato dei senatori a vita, prevista
all’articolo 59 della Costituzione, nonché 1’asimmetria derivante dalla base regionale
dell’elezione del Senato, ai sensi dell’articolo 57. Quest’ultima disposizione ha generato
significative conseguenze sul piano dei sistemi elettorali, avendo il legislatore
costantemente interpretato il dettato costituzionale nel senso di escludere qualsiasi
meccanismo di assegnazione dei seggi fondato sul risultato nazionale, dovendo fare
affidamento esclusivamente sull’esito elettorale di ciascuna regione!®2.

Cid detto, sebbene la scelta operata a favore del bicameralismo paritario si spieghi
facilmente alla luce di una garanzia di equilibrio e rappresentanza del sistema, il
dibattito in merito a tale assetto ¢ lungi dall’essere risolto definitivamente. Ne sono una
conferma i ricorrenti tentativi di riforma in materia, come quello messo in atto nel 2006
dal Governo Berlusconi III o la riforma costituzionale proposta dal Governo Renzi dieci
anni dopo, nel 2016, cui spettd la medesima sorte venendo respinta dal voto popolare!93.
Nonostante tale dibattito non abbia ancora trovato una soluzione condivisa, il modello

bicamerale perfetto, un wunicum nel panorama comparato europeo, rimane 1’assetto

189 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 236
190 .. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 118
IR, BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 236
192 ., GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 118

193 B. ALBA, [l Presidente della Camera nell ordinamento italiano, in DirittoConsenso, pubblicato il 17
Maggio 2022, disponibile su https://www.dirittoconsenso.it/2022/05/17/presidente-della-camera-
ordinamento-italiano/ , consultato il 28 Aprile 2026
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vigente entro cui il Parlamento italiano opera. Pare dunque necessario comprenderne il
funzionamento, al fine di inquadrarne I’organizzazione anche alla luce degli spazi
previsti e garantiti alle opposizioni che operano al suo interno.

Ciascuna Camera si articola internamente attraverso una pluralita di organi, la cui
configurazione riflette tanto esigenze di carattere politico quanto necessita di ordine
tecnico-procedurale.

Entrambi i rami sono presieduti da un Presidente d’assemblea, cui spetta il compito di
regolare 1 lavori, dirigere le discussioni e vigilare sulla corretta applicazione dei
regolamenti parlamentari!®t. La rilevanza di tale figura richiede che la sua elezione sia
frutto di un consenso ampio e trasversale!9s; infatti la natura super partes del ruolo esige
che chi lo ricopre sia percepito non come espressione del partito di appartenenza, bensi
quale garante del corretto andamento dell’intera assemblea!®¢. Occorre soffermarsi su
tale aspetto: la natura neutrale del Presidente di assemblea ¢ si un requisito intrinseco di
tale figura, essendo posto a presidio tanto del suo ruolo quanto delle minoranze
parlamentari!?7. Contestualmente, perd, una simile neutralitd non va confusa con la
totale imparzialita politica, nonostante 1 tentativi di affiancarlo alla figura dello Speaker
britannico; egli infatti non ¢ tenuto alle dimissioni dal proprio partito al momento della
nomina, come ¢ previsto invece per la sua controparte britannica, € non assume la veste
di mero “arbitro” delle dinamiche parlamentari, ma anzi gode di funzioni di particolare
rilevanza, soprattutto per quanto attiene la programmazione dei lavori della propria

Camera. Egli ¢, infatti, chiamato a regolare lo svolgimento di ogni seduta al fine di

194 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 238

195 Ciascuna Camera prevede, per ’appunto, il raggiungimento di una maggioranza qualificata al fine di
pervenire all’elezione del Presidente dell’assemblea.

Il Regolamento della Camera dei deputati, all’articolo 4, sancisce che “L'elezione del Presidente ha luogo
per scrutinio segreto a maggioranza dei due terzi dei componenti la Camera. Dal secondo scrutinio ¢
richiesta la maggioranza dei due terzi dei voti computando tra i voti anche le schede bianche. Dopo il
terzo scrutinio ¢ sufficiente la maggioranza assoluta dei voti.”

Diversamente, il Regolamento del Senato, all’articolo 4, prevede che “... E eletto chi raggiunge la
maggioranza assoluta dei voti dei componenti del Senato. Qualora non si raggiunga questa maggioranza
neanche con un secondo scrutinio, si procede, nel giorno successivo, ad una terza votazione nella quale ¢
sufficiente la maggioranza assoluta dei voti dei presenti, computando tra i voti anche le schede bianche.
Qualora nella terza votazione nessuno abbia riportato detta maggioranza, il Senato procede nello stesso
giorno al ballottaggio fra i due candidati che hanno ottenuto nel precedente scrutinio il maggior numero di
voti e viene proclamato eletto quello che consegue la maggioranza, anche se relativa.”

196 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 133-134
197 M. CERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, cit., p.80-81
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garantire il rispetto dei regolamenti parlamentari, ma, e qui viene nuovamente in rilievo
la natura garantista di tale organo, non esprime il proprio voto!98.

Tale figura pud dunque essere letta come garanzia della posizione delle opposizioni e
delle minoranze parlamentari, in quanto prevista quale presidio del corretto svolgimento
dei lavori e del rispetto delle regole poste a tutela della democraticita dell’attivita
parlamentare.

Va notato, inoltre, come 1’assegnazione di tale ruolo sia stato spesso un elemento usato
per definire gli equilibri politici tra maggioranza e opposizione o, addirittura, interni alla
stessa compagine governativa. Se inizialmente, dal 1976 sino al 1994, si affermo la
prassi di affidare tale compito a un esponente del maggior partito di opposizione,
complice la volonta di affermare la natura neutrale di tale ruolo nonché il
consociativismo che dominava la scena politica dell’epoca, dalla XII legislatura in poi si
¢ assistito a un’inversione di rotta, tale per cui la scelta del Presidente di assemblea
divento il primo atto politico di separazione tra maggioranza e opposizione, vedendo
affermarsi in tale veste esponenti dei partiti facenti parte la coalizione di governo!99.
Proprio tale circostanza rende particolarmente attuale il discorso riguardo la sua
neutralitd politica, essendo essa rimessa sia alle regole che disciplinano la vita
parlamentare, sia, e forse soprattutto, alla sensibilita istituzionale del soggetto che
ricopre tale ruolo. Proprio in ragione della sua posizione di terzieta e dell’ampia
discrezionalita che ne caratterizza 1’operato, il Presidente d’assemblea puo configurarsi
come un presidio istituzionale a tutela delle minoranze parlamentari, garantendo che il
confronto politico si svolga nel rispetto delle regole procedurali indipendentemente
dagli equilibri di maggioranza. Tale ruolo si rende ancora piu evidente in talune
occasioni interne alla vita degli organi componenti I’assemblea, come ad esempio
accade in seno alla Conferenza dei Capigruppo, ove il Presidente di assemblea ha il
delicato compito di mediare tra le differenti forze politiche200.

Accanto a tale figura, vi sono poi ulteriori organi che attraverso la propria azione

contribuiscono al funzionamento e al buon andamento delle attivita parlamentari in cui

198 1., GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 134-137
199 4yi, p. 133-134
200 jyi, p. 138
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si scorge uno spazio dedicato di partecipazione dedicato alle opposizioni e alle
minoranze.

In primo luogo ¢ opportuno menzionare la Conferenza dei Capigruppo; si tratta di un
organo il cui compito consiste nell’assistenza del Presidente d’assemblea per quanto
riguarda la programmazione dei lavori parlamentari. La sua composizione rispecchia la
rilevanza del compito affidatole: vi fanno parte i Presidenti di ciascun gruppo
parlamentare, ma, a seconda delle esigenze, possono venirvi invitati i VicePresidenti di
assemblea nonché, ma questo solo alla Camera, i Presidenti di commissione e i
Presidenti delle principali componenti politiche del gruppo misto. Una composizione,
dunque, che riflette indubbiamente le esigenze e peculiaritd di ciascuna riunione,
richiedendo un assetto diversa a seconda delle finalita dell’incontro. Uno spazio di
intervento ¢ poi previsto a favore del Governo, il quale ha indubbiamente un precipuo
interesse a partecipare alla programmazione dei lavori, essendo questo strettamente
connesso alla possibilita di realizzazione del suo programma. A tal proposito, I’articolo
13 del regolamento della Camera prevede che “Il Governo ¢ sempre informato dal
Presidente del giorno e dell'ora della riunione per farvi intervenire un proprio
rappresentante”201,

In secondo luogo, il Presidente di assemblea viene coadiuvato nell’esercizio delle
proprie funzioni altresi dall’Ufficio di Presidenza, al Senato denominato Consiglio di
Presidenza. Tale organo ¢ composto, oltre che dal Presidente di assemblea, dai quattro
VicePresidenti, da almeno otto segretari nonché da tre questori, i quali vengono eletti
secondo un metodo di votazione c.d. limitato, predisposto al fine di garantire la
partecipazione altresi delle minoranze. E questa la ragione sottesa alla previsione di un
numero minimo di segretari anziché un numero fisso, in quanto lo scopo ¢ di permettere
che tutti 1 gruppi parlamentari siano rappresentati e possano prendere parte a tale
organo. Una simile previsione, seppure non generi dubbi riguardo la natura garantista
nei confronti di queste ultime e della democraticita delle attivita dell’organo, ha posto
tuttavia non pochi inconvenienti: nella Camera, ¢ stato previsto che proprio a tal fine il

numero di segretari possa essere incrementato senza 1’indicazione di alcun limite,

201 i, p. 138-139
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mentre al Senato la vicenda ¢ stata leggermente piu complessa. Inizialmente, nel corso
della XIV legislatura una riforma dell’articolo 5 del Regolamento del Senato aveva
fissato il numero di segretari a otto, ponendo fine a qualunque dibattito sulla consistenza
numerica degli stessi. Tuttavia, successivamente si € riscontrata una brusca inversione di
tendenza nel senso di ampliare progressivamente il numero di segretari, nel corso della
XV, XVI e XVII legislatura, destinata a essere nuovamente abbandonata dal momento
che la formulazione attuale dell’articolo 5, al comma primo, menziona espressamente il
numero dei segretari in otto. Tale analisi della composizione dell’organo ¢ importante in
quanto evidenzia come la questione della rappresentativita dei gruppi parlamentari,
soprattutto di quelli di minoranza, sia un tema piu che attuale e non sempre di pronta
soluzione. La composizione dell’Ufficio di Presidenza, poi, richiede una tale
partecipazione trasversale altresi alla luce dei compiti a esso affidati: tra le varie
competenze attribuitele, infatti, si riscontra quella di autorizzazione per la costituzione
di gruppi parlamentari in deroga ai requisiti numerici previsti dal regolamento: un
compito di primaria importanza, se si considera proprio in ragione della discrezionalita
che prevede202,

La struttura dei due rami del Parlamento risulta articolata e complessa, in quanto, in
aggiunta agli organi poc’anzi menzionati, si registrano una pluralita di organismi la cui
attivita consente il funzionamento nonché il buon andamento dell’attivita parlamentare.
Tali organi, tra i quali, ad esempio, si possono annoverare le commissioni parlamentari,
le giunte e, soprattutto, i gruppi parlamentari, rilevano ai fini del presente discorso in
quanto rappresentato uno spazio dedicato in parte alle minoranze e ancor piu
all’opposizione. La previsione di una composizione mista per tali organi consente,
infatti, una rappresentanza di tutti i gruppi parlamentari, seppure legata al criterio della
proporzionalita per la determinazione della loro consistenza numerica, garantendo alle
minoranze una presenza istituzionalmente garantita nonché, in alcuni casi, la presidenza
dello stesso organo.

La loro analisi ¢ dunque particolarmente preziosa in quanto ci permette di cogliere le

logiche che presiedono all’organizzazione e allo svolgimento dei lavori parlamentari,

202 i, p. 139-140
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mettendo in luce come I’ordinamento preveda appositi spazi di garanzia per le
opposizioni, spazi che, seppur ispirati a una logica garantista, si scontrano
inevitabilmente con le dinamiche concrete della prassi parlamentare. Una distorsione in
tal senso si pud notare soprattutto in seno alla Conferenza dei Capigruppo, in ragione di
una pluralita di elementi: innanzitutto, la riservatezza dei verbali penalizza
indubbiamente le opposizioni, rendendo difficile la prova concreta di eventuali
sopraffazioni o dinamiche parlamentari poco garantiste; inoltre il criterio ponderale del
voto permette a una maggioranza numericamente solida di imporre il proprio
programma dei lavori, marginalizzando cosi le richieste delle minoranze203.

E evidente, dunque, che seppure i regolamenti delle Camere abbiano predisposto talune
disposizioni a tutela delle minoranze, la loro posizione e I’effettivita di tali garanzie

dipende dalle dinamiche parlamentari che vengono a crearsi in seno all’ Assemblea.

2.2 I gruppi parlamentari come strumento di organizzazione del pluralismo politico

Un’autonoma trattazione meritano i gruppi parlamentari in quanto rappresentano 1’unica
proiezione dei partiti sul piano istituzionale204. Infatti, dal momento che nel nostro
ordinamento 1’opposizione non viene riconosciuta quale soggetto giuridico autonomo
ma si esprime all’interno degli spazi previsti per i partiti, i gruppi rappresentano 1’unico
strumento attraverso cui le forze di minoranza/opposizione acquisiscono diritti, risorse e
voce all’interno del Parlamento.

La disciplina dei gruppi si rinviene all’interno dei Regolamenti di ciascuna Camera20s,

nonché negli statuti che ciascun gruppo ¢ tenuto ad adottare20%, e riguarda aspetti

203 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 138-139
204 R, BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 242

205 Rispettivamente agli articoli 14, 15, 15 bis e 15 ter per quanto attiene la Camera dei Deputati, mentre
all’interno del Regolamento del Senato rilevano gli articoli dal 14 al 16 bis

206 L., GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 111
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procedurali quali la modalita di formazione ed i1 requisiti di costituzione?®’, il
funzionamento interno, finanziamenti e mobilita fra i gruppi.

La previsione per cui, entro pochi giorni dalla prima seduta della Camera di
appartenenza, ciascun parlamentare viene chiamato a dichiarare la propria appartenenza
a un gruppo risponde all’esigenza di riprodurre in sede parlamentare 1’articolazione
partitica emersa dalla consultazione elettorale208. In tale direzione si muovono, in
particolare, disposizioni quali I’articolo 14 del Regolamento del Senato, soprattutto a
seguito delle riforme del 2017 e del 2022, che richiede espressamente, accanto al
requisito numerico, la sussistenza di un requisito qualitativo volto a rafforzare la
corrispondenza tra partito e gruppo di appartenenza del parlamentare209.

Tale corrispondenza ¢ di particolare importanza in quanto riveste una duplice rilevanza:
sul piano della rappresentanza democratica, essa garantisce che la composizione delle
Camere rispecchi fedelmente le scelte espresse dagli elettori, consentendo altresi di
leggere con concretezza il quadro politico e verificarne la tenuta nel corso della
legislatura, misurando, ad esempio, il livello di frammentazione o coesione di
maggioranza € opposizione. Sul piano funzionale, tale corrispondenza incide
direttamente sulla capacita di azione dei gruppi e, di conseguenza, delle minoranze e
dell’opposizione, assicurando che prerogative, spazi e risorse siano ripartiti

proporzionalmente nella loro consistenza numerica2!0.

207 Alla luce di quanto disposto dai Regolamenti di ciascuna Camera, per la costituzione di un gruppo
parlamentare ¢ richiesta la sussistenza di requisiti quantitativi e qualitativi: in primo luogo, a seguito della
legge costituzionale 19 Ottobre 2020 n.1 che ha previsto la riduzione del numero dei parlamentari, ¢
richiesta la presenza di almeno 20 deputati o 10 senatori, salvo ipotesi espressamente previste in cui ¢
possibile derogare a tale numero. In secondo luogo, viene richiesta la sussistenza di una corrispondenza
politica intercorrente fra il gruppo parlamentare e un partito, o una coalizione di partiti, che si sia
presentata alle urne e abbia ottenuto il consenso necessario.

208 jyi, p. 106-107
209 E. GRIGLIO, I rapporto tra gruppi, partiti e singoli eletti nel nuovo regolamento del Senato. Spunti

di riflessione a margine dell’esperienza comparata, in federalismi.it, n.30, pubblicato il 16 novembre
2022, disponibile su https://www.federalismi.it/nv14/articolo-documento.cfm?Artid=48015, p.57

210 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 110

A tal riguardo, la recente modifica del Regolamento della Camera dei Deputati ¢ intervenuta sull’articolo
15 “Ridefinendo i criteri di ripartizione dei contributi ai Gruppi, che saranno assegnati per una “quota
fissa” in maniera eguale tra i gruppi costituiti all’inizio della legislatura, e per una “quota variabile” in
ragione della consistenza numerica dei Gruppi, inclusi quelli costituiti nel corso della legislatura”.

F. PICCOLI, La riforma del Regolamento della Camera dei deputati: esiti, contenuti e cronaca del
“terzo” binario di riforma, in Forum di Quaderni Costituzionali Rassegna, ISSN 2281-2113, pubblicato il

17 Marzo 2026, disponibile su https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/
2026/03/05-Piccoli-FQC-1-2026.pdf, p. 89
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Alla luce di tale posizione di rilevanza che rivestono i gruppi, si comprende allora
perché il legislatore dedica particolare attenzione alla loro articolazione e alle dinamiche
che li interessano. Vari interventi succedutesi nel tempo, tra cui da ultimo si annoverano
le recenti riforme dei Regolamenti di entrambe le Camere, hanno inteso contrastare la
frammentazione partitica e la mobilita fra i gruppi, fenomeni che avevano raggiunto una
dimensione tale da incidere negativamente sulle dinamiche endoparlamentari.

In questa direzione si collocano, in particolare, la previsione di cui all’articolo 14 del
Regolamento del Senato, ove al comma quarto prevede la necessaria corrispondenza
politica tra partito di appartenenza e gruppo parlamentare, la quale deve sussistere dal
momento di formazione del gruppo per tutta la sua durata2ll. Analogamente il
Regolamento della Camera ¢ intervenuto introducendo norme c.d. antitrasformismo:
con la modifica degli articoli 5 e 20 sono state previste alcune ipotesi di decadenza dalle
cariche interne all’Ufficio di Presidenza dell’assemblea e all’Ufficio di Presidenza delle
commissioni in caso di mobilita fra gruppi, salvo ci0 sia avvenuto in presenza di ipotesi
eccezionali, quale ad esempio ¢ lo scioglimento del proprio gruppo di appartenenza2!2,
Naturalmente, le riforme intervenute sui regolamenti di entrambe le Camere hanno una
portata particolarmente ampia che ha coinvolto diversi aspetti oltre le norme appena
menzionate, ma cio che rileva ai fini del presente discorso ¢ il tentativo di rendere 1
gruppi una componente stabile e affidabile delle camere, sottraendoli a
strumentalizzazioni per finalita estranee alla loro funzione istituzionale.

Un ulteriore profilo merita di essere segnalato; il sistema appena descritto si fonda sul
principio della volontarieta dell’adesione ai gruppi, tale per cui ciascun parlamentare ¢
libero di scegliere il gruppo cui aderire, in coerenza con il divieto costituzionale del

vincolo di mandato sancito dall’articolo 67 della Costituzione?!3. Se tale principio

2IL E, GRIGLIO, Il rapporto tra gruppi, partiti e singoli eletti nel nuovo regolamento del Senato. Spunti
di riflessione a margine dell’esperienza comparata, in federalismi.it, n.30, pubblicato il 16 novembre
2022, disponibile su https://www.federalismi.it/nv14/articolo-documento.cfm?Artid=48015 , p.61

212 F, PICCOLI, La riforma del Regolamento della Camera dei deputati: esiti, contenuti e cronaca del
“terzo” binario di riforma, in Forum di Quaderni Costituzionali Rassegna, ISSN 2281-2113, pubblicato il
17 Marzo 2026, disponibile su https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/
2026/03/05-Piccoli-FQC-1-2026.pdf , p. 88

213 A. CIANCIO, Il gruppo parlamentare come formazione sociale e la tutela del dissenso dei singoli
aderenti, in Rivista AIC, n. 1/2020, pubblicato il 24 Marzo 2020, disponibile su https://www.rivistaaic.it/
it/rivista/ultimi-contributi-pubblicati/adriana-ciancio/il-gruppo-parlamentare-come-formazione-sociale-e-
la-tutela-del-dissenso-dei-singoli-aderenti , pag. 618-619
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consente al singolo di scegliere in piena autonomia a quale gruppo appartenere, allo
stesso tempo si pone alla base dell’alto grado di mobilita partitica cui ¢ affetto il nostro
sistema. E dunque cruciale un adeguato bilanciamento tra gli interessi in gioco, stante la
necessita sia di garantire una certa stabilita a livello di gruppi parlamentari, sia la liberta
del singolo parlamentare.

Tuttavia, nonostante la piena liberta poc’anzi citata, ¢ comunque previsto un vincolo che
impone a ciascun parlamentare 1’appartenenza a un gruppo?!4, cosi come disposto
dall’articolo 14, comma 1, del Regolamento del senato e dall’articolo 14, commi 3-4,
del Regolamento della Camera. E a tal proposito che viene in rilievo il gruppo misto,
ossia I’organo in cui confluiscono coloro che hanno deciso di non aderire a nessun altro
gruppo o che, nel corso della legislatura, hanno cessato di farvi parte. Seppure la sua
formazione risultava sottesa alla logica di accogliere coloro che non si identificano in
alcun altro gruppo o che, per inconsistenza numerica, non potevano costituire il proprio,
nel tempo tale formazione ha subito un mutamento della propria natura. Col tempo
comincio a godere di un’ampia partecipazione, emblematici sono in tal senso i casi della
XII Legislatura?2!> e della XVII216, col rischio di diventare un disorganizzato
contenitore di sensibilita politiche eterogenee e molto distanti tra loro. Fu per tale
motivo che vennero introdotte le componenti politiche, delle formazioni interne al
gruppo che perseguono lo scopo di far aggregare 1 parlamentari con identita politica
comune e ottenere in tal modo un maggiore tasso di organizzazione interna2!”.

Nonostante gli accesi dibattiti dottrinali che hanno seguito tanto le sorti del gruppo

214 Tale regola subisce una deroga unicamente al Senato, ove ¢ prevista 1’esistenza della figura dei
senatori non iscritti. E difatti previsto che un senatore possa risultare non iscritto a un gruppo
parlamentare in due ipotesi specifiche: in primo luogo, qualora questi sia un Senatore di diritto e a vita,
per ragioni legate alla loro natura istituzionale e alla nomina estranea a dinamiche politiche, mentre in
secondo luogo, per quanto attiene i Senatori elettivi, qualora essi abbandonino il gruppo di appartenenza e
non dichiarino 1’appartenenza a un diverso gruppo nei successivi tre giorni. E. GRIGLIO, I/ rapporto tra
gruppi, partiti e singoli eletti nel nuovo regolamento del Senato. Spunti di riflessione a margine
dell’esperienza comparata, in federalismi.it, n.30, pubblicato il 16 novembre 2022, disponibile su https://
www.federalismi.it/nv14/articolo-documento.cfm?Artid=48015 , p.62-63

215 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 108

216 OPENPOLIS, Che cosa sono i gruppi parlamentari, aggiornato il 10 Agosto 2023, disponibile in
https://www.openpolis.it/parole/che-cosa-sono-i-gruppi-parlamentari/ , consultato il 12 Maggio 2026

217 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 108
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misto quanto delle sue componenti politiche2!8, tali strumenti rappresentano un
fondamentale punto di equilibrio tra esigenze di rappresentanza e necessita di
funzionalita dell’assemblea, consentendo altresi 1’espressione di sensibilitd o minoranze
politiche altrimenti prive di un adeguato spazio istituzionale.

Alla luce delle considerazioni svolte, appare ora opportuno volgere lo sguardo
all’attuale assetto dei gruppi parlamentari, evidenziando la consistenza numerica sia

come organi che dal punto di vista della loro consistenza numerica.

TAB 1: COMPOSIZIONE DEI GRUPPI PARLAMENTARI ALLA CAMERA DEI DEPUTATI?"

Gruppo Consistenza attuale
Alleanza verdi e sinistra 10
Azione - popolari europeisti riformatori - Renew 10
Europe
Forza Italia - Berlusconi Presidente - PPE 54
Fratelli d’Italia 117
Italia viva - Il centro - Renew Europe 7
Lega - Salvini Premier 61
Movimento 5 Stelle 48
Noi moderati (Noi con I’Italia, Coraggio Italia, 8
UDC e Italia al centro) - MAIE - Centro popolare
Partito Democratico - Italia democratica e 69
progressista
Misto (+Europa, Minoranze linguistiche, Deputati 16

non iscritti ad alcuna componente)

Totale 400

TAB 2: COMPOSIZIONE DEI GRUPPI PARLAMENTARI AL SENATO

218 In tema, G. MAESTRI, Patologie nella genesi delle componenti politiche interne al gruppo misto (e
dei gruppi): riflessioni dopo la riduzione dei parlamentari, in Rivista AIC, n.2/2021, pubblicato il 28
marzo 2021, disponibile su https://www.rivistaaic.it/it/rivista/ultimi-contributi-pubblicati/gabriele-
maestri/patologie-nella-genesi-delle-componenti-politiche-interne-al-gruppo-misto-e-dei-gruppi-
riflessioni-dopo-la-riduzione-dei-parlamentari , laddove ’autore esplora come le componenti politiche
siano state progressivamente piegate a usi distanti dallo spirito originale della riforma, e spesso altresi
dalla lettera dell’articolo 14, comma 5 del Regolamento della Camera dei Deputati.

219 CAMERA DEI DEPUTATI, Gruppi Parlamentari, Composizione, disponibile su aa https:/
www.camera.it/leg19/46 , consultato 8 Maggio 2026
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Gruppo Consistenza attuale

Civici d’ltalia - UDC - Noi Moderati (Noi con 8
I’ltalia, Coraggio ltalia, Italia al Centro) - MAIE
- Centro Popolare

Forza Italia - Berlusconi Presidente - PPE 20
Fratelli d’italia 63

Italia Viva - Il Centro - Renew Europe 8
Lega Salvini Premier - Partito Sardo d’Azione 29
Movimento 5 Stelle 26

Partito Democratico - Italia Democratica e 36

Progressista

Per le Autonomie (SVP-PATT, Campobase) 7
Misto 8
Totale 205

Alla luce di quanto poc’anzi esposto, si pud notare come la proliferazione dei gruppi
parlamentari, nonché delle componenti politiche del gruppo misto, riflette la
frammentazione tipica del sistema partitico. Quest’ultimo, pur essendo caratterizzato da
una maggioranza abbastanza stabile da riuscire a governare, risulta tuttavia composto da
una pluralita di forze con consistenza numerica sensibilmente differente tra loro, tale da
rendere gli equilibri tra partiti strutturalmente instabili e suscettibili di periodica
ridefinizione. Tuttavia, va comunque ricordato che la configurazione dei gruppi non
rappresenta una fotografia fedele del sistema partitico, per una pluralita di ragioni:
innanzitutto, le soglie regolamentari previste per la costituzione di un gruppo filtrano, in
parte, la frammentazione, determinando una sottorappresentazione di alcune forze
minori. In aggiunta a cio, il fenomeno del trasfughismo non solo altera gli equilibri tra 1
gruppi in corso di legislatura, ma porta in alcune occasioni alla creazione di gruppi che
non si sono presentati alle elezioni, creando un disallineamento nel rapporto tra i partiti
delineati dalla volonta del corpo elettorale e le dinamiche che vengono a delinearsi in

sede parlamentare.
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Nella prospettiva di ovviare a tali criticita si collocano taluni recenti interventi
normativi, tra 1 quali vanno annoverate le recenti modifiche dei Regolamenti di
entrambe le Camere, che seppure con modalita e tempi differenti hanno introdotto
norme volte a disincentivare la mobilita fra gruppi parlamentari.

Nella corrente legislatura si ¢ difatti assistito a una riduzione del trasfughismo?20,
fenomeno che se in parte sembra confermare il corretto funzionamento degli interventi
adottati in sede regolamentare??!, pare tuttavia da attribuire a una concomitanza di cause
piuttosto che alla mera riuscita dell’opera riformatrice. Innanzitutto va ricordato che
I’intervenuta riduzione dei parlamentari, con legge costituzionale n. 1 del 2020, ha
sicuramente contribuito a un calo del dato numerico. In aggiunta, tale tendenza
sembrerebbe altresi riconducibile a una coesione interna alla coalizione di governo che
si sarebbe registrata nella corrente legislatura, confermata dalla sua longevita nonché dal
dato per cui gli spostamenti fra componenti dei gruppi sembrano aver avvantaggiato la
maggioranza, prevedendo una mobilita a discapito dei gruppi minoritari222.

Tale fenomeno pare dunque aver subito una battuta d’arresto, seppure non possa
ritenersi scomparso. Ciononostante, la prossima legislatura rappresentera un banco di
prova fondamentale per registrare 1’andamento di tali dinamiche, in quanto vedra
I’entrata in vigore delle modifiche regolamentari adottate alla Camera il Febbraio

SCOrso.

2.3 1l sistema elettorale italiano come variabile determinante degli equilibri
parlamentari: un quadro in continua evoluzione

Nella storia repubblicana, 1’Italia ha conosciuto una pluralita di sistemi elettorali,

ciascuno espressione delle esigenze politiche e istituzionali del proprio tempo.

220 Nell’Aprile del 2025, dunque a meta legislatura, si registravano complessivamente 59 cambi di
gruppo, un dato sensibilmente inferiore rispetto alle legislature precedenti: a titolo di raffronto, nella XV
se ne contarono 193, mentre nella XVII, piu volte citata quale emblema del trasformismo parlamentare, si
giunse a 569.

OPENPOLIS, Che cosa sono i gruppi parlamentari, aggiornato il 10 Agosto 2023, disponibile in https://
www.openpolis.it/parole/che-cosa-sono-i-gruppi-parlamentari/ , consultato il 12 Maggio 2026

221 Un simile discorso pud valere unicamente per il Senato, in quanto le modifiche regolamentari
avvenute alla Camera dei Deputati avranno decorrenza dalla prossima legislatura.

222 OPENPOLIS, [ cambi di gruppo in parlamento a meta legislatura, pubblicato il 23 Aprile 2025,
disponibile in https://www.openpolis.it/i-cambi-di-gruppo-in-parlamento-a-meta-legislatura/ , consultato
il 12 Maggio 2026
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Sin dalla nascita della Repubblica in Italia furono adottati sistemi elettorali
proporzionali per tutti 1 livelli territoriali, con 1’unica eccezione delle elezioni
amministrative per i Comuni sotto la soglia dei 5000 abitanti?23.

La propensione del sistema a favore di un meccanismo proporzionale si spiega alla luce
della frammentazione politica e ideologica che caratterizzava 1’Italia del secondo
dopoguerra: in un simile contesto di profonda divisione, tale modello rappresentava
I’unico strumento in grado di assicurare a ciascuna forza politica una presenza
istituzionale proporzionata al proprio peso elettorale, scongiurando tanto il rischio di
una concentrazione eccessiva del potere quanto quello di una marginalizzazione delle
minoranze224. Fu cosi che il sistema proporzionale si affermo quale tratto caratterizzante
il sistema politico italiano, nonostante rimase aperto il dibattito circa una sua futura
modifica, basti pensare al tentativo fatto da Alcide De Gasperi con 1’adozione della c.d.
legge truffa nel 1953225,

Ad ogni modo, la crisi della Prima Repubblica, unita a una crisi del tradizionale sistema
dei partiti e la trasformazione che ha interessato la societa in quei decenni, hanno aperto
la strada a una agognata riforma del sistema elettorale in senso maggioritario.

Tale mutamento deve la sua realizzazione al referendum abrogativo avvenuto
nell’Aprile del 1993, proposto dal parlamentare della DC Mariotto Segni226, il cui
risultato fu tradotto nelle successive leggi del 4 Agosto 1993, n. 276 e 277.

Venne cosi introdotto un sistema misto, in cui il 75% dei seggi veniva assegnato con
metodo maggioritario a turno unico in collegi uninominali, mentre il restante 25% era
distribuito con metodo proporzionale. Le due camere del Parlamento condividevano tale
sistema, seppure si differenziassero per taluni aspetti di non trascurabile importanza. In
primo luogo, per quanto riguarda il voto del singolo elettore, alla Camera erano previste

due schede distinte, una destinata al collegio uninominale e [’altra alla scheda

223 G. BALDINI, A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle democrazie contemporanee,
Laterza, Roma-Bari, 2004, p.55

224 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 176-177

225 G. BALDINI, A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle democrazie contemporanee, cit.,
p-55

226 M. COLOMBO, Leggi elettorali in Italia: dal proporzionale della Prima Repubblica al Rosatellum

(1946-o0ggi), in https://orizzontegiuridico.com/leggi-elettorali-italiane-1946-oggi-parte-2/, del 18 Gennaio
2026, consultato il 13 Maggio 2026
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proporzionale, quantunque al Senato il voto era unico. In secondo luogo, seppure il
collegamento tra le due componenti, maggioritaria € proporzionale, avveniva tramite il
meccanismo dello scorporo, quest’ultimo operava in modo diverso nei due rami del
Parlamento: al Senato veniva applicato in maniera totale, mentre alla Camera era
prevista una applicazione parziale tale per cui venivano sottratti i soli voti minimi
necessari per vincere il collegio, dunque quelli ottenuti dal candidato classificato come
secondo piu uno, rendendo il meccanismo molto piu debole.

Il punto di criticita del sistema si manifesto soprattutto nella possibilita di aggirare lo
scorporo attraverso il ricorso alle c.d. liste civetta, ossia delle liste proporzionali fittizie
create al solo scopo di attirare a sé la sottrazione di voti, una pratica realizzatasi sin
dalle elezioni del 1994 ma che ha visto un’applicazione particolarmente diffusa in
occasione delle consultazioni del 2001227,

Questo sistema rappresentd un tentativo di mediazione tra la spinta maggioritaria del
referendum e le resistenze dei partiti tradizionali. Tuttavia, nella pratica, non riusci a
realizzare ’equilibrio atteso, venendo anzi a creare in talune situazioni il rischio di
maggioranze disomogenee nelle due Camere, come avvenne nel 1994 e nel 1996, a
causa delle differenze strutturali tra i due sistemi?28.

Successivamente, nel 2005, il sistema misto a prevalenza maggioritario venne
abbandonato a favore di un sistema proporzionale, introdotto con legge n. 270 del 2005,
ribattezzato dalla critica giornalistica come Porcellum??.

Il sistema introdotto risultd proporzionale, con liste bloccate, soglie di sbarramento
differenziate e un premio di maggioranza che garantiva alla coalizione o al partito piu
votato ’attribuzione del 55% dei seggi. Stante la previsione dell’elezione del Senato su
base regionale, come stabilito dall'articolo 57 della Costituzione, I’applicazione della
clausola di sbarramento e del premio di maggioranza avvenivano diversamente rispetto

a quanto previsto per l’elezione della Camera, essendo questi applicati a livello

227 G. BALDINI, A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle democrazie contemporanee, cit.,
p.59-61

228 jyi, p. 62

229 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 177
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regionale e non su scala nazionale?3: ci0 contribui inevitabilmente ad aumentare la
differenza tra le due camere nonché il rischio della formazione di una maggioranza
diversa al loro interno.

Inoltre, era prevista la possibilita di indicare un proprio capo politico, sia per la
coalizione che per il singolo partito, un aspetto ritenuto sin da subito passibile di
censura di incostituzionalita in quanto si pone in contrasto con la previsione
costituzionale del potere del Presidente della Repubblica di nominare il Presidente del
Consiglio?3!. Una simile previsione non era il frutto del caso: la riforma elettorale era
stata prevista in connessione a una riforma costituzionale della Parte II del testo,
finalizzata a mutare i rapporti tra Capo dello Stato e Capo del Governo verso un
modello di premierato. Tuttavia gli intenti dei riformatori non ebbero esito positivo: tale
proposta fu respinta dal 61,29% degli elettori che si recarono alle urne232.

L’esperienza della riforma elettorale non incontrd, tuttavia, una maggiore fortuna: ben
presto vennero formulate critiche di incostituzionalita verso tale sistema, sfociando in
una questione di legittimita costituzionale sollevata dalla stessa Corte di Cassazione?233.
La Corte Costituzionale, con sentenza n.1 del 2014, accolse le questioni sollevate
dichiarando I’illegittimita delle parti della Legge inerenti al premio di maggioranza, per
la sproporzione che introduceva nella rappresentanza, ¢ la previsione di liste bloccate,
incompatibili con I’ordinamento in quanto impedivano al singolo di esprimere la propria
preferenza 234,

Il panorama elettorale, cosi come modificato dalla pronuncia della Consulta, ando
pertanto incontro a un’ulteriore revisione: con Legge n. 52 del 2015, fortemente voluta

dal segretario del PD Matteo Renzi, venne introdotto un nuovo sistema proporzionale

230 M. COLOMBO, Leggi elettorali in Italia: dal proporzionale della Prima Repubblica al Rosatellum
(1946-0ggi), in https://orizzontegiuridico.com/leggi-elettorali-italiane-1946-oggi-parte-2/, del 18 Gennaio
2026, consultato il 13 Maggio 2026

231 jbidem,
232 ibidem,
233 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 178
234 ibidem,
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con alcuni elementi comuni all’assetto precedente ma altresi differenze sostanziali che
ne avrebbero dovuto determinare la buona riuscita23s.

La nuova legge prevedeva una soglia di sbarramento fissata al 3% e liste elettorali corte
e semi-aperte, in cui risultava bloccato esclusivamente il capolista, mentre gli altri
candidati venivano eletti sulla base delle preferenze ottenute, ma I’elemento di maggiore
interesse era rappresentato dal premio di maggioranza, il quale veniva riconosciuto a
favore del partito che avesse raggiunto il 40% dei voti o, in caso tale soglia non venisse
raggiunta, a seguito di un ballottaggio previsto tra le due liste maggiormente votate23°.
Una simile previsione si colloca in linea con ’obiettivo di realizzare due condizioni:
introdurre strumenti capaci di individuare una maggioranza netta in sede di
consultazione elettorale, nonché realizzare un sistema in linea con la pronuncia della
Corte Costituzionale intervenuta nel 2014237,

Una peculiarita di tale riforma ¢ che essa fu introdotta per la sola Camera dei Deputati,
non prevedendo alcuna innovazione nel sistema elettorale applicato al Senato. Anche in
questa circostanza, la scelta non risulta affatto casuale: nel medesimo periodo era in
discussione una riforma costituzionale che avrebbe superato il bicameralismo perfetto
tipico della nostra Repubblica, modificando i rapporti fra Camera e Senato e
prevedendo 1’abolizione dell’elezione diretta di quest’ultimo238.

Ancora una volta, la mancata realizzazione degli obiettivi perseguiti dalla riforma
elettorale nonché il rischio, piu che concreto, di assistere a maggioranze di colore

diverso nei due rami del Parlamento, portarono alla modifica del sistema elettorale con

235 M. COLOMBO, Leggi elettorali in Italia: dal proporzionale della Prima Repubblica al Rosatellum
(1946-0ggi), in https://orizzontegiuridico.com/leggi-elettorali-italiane-1946-oggi-parte-2/, del 18 Gennaio
2026, consultato il 13 Maggio 2026

236 jbidem,

237 L’impegno del legislatore non scongiurd tuttavia l’intervento della Corte, la quale dichiard

I’illegittimita costituzionale della disposizione che prevedeva il ballottaggio su base nazionale delle due
liste maggiormente votate ai fini dell’attribuzione del premio di maggioranza. La motivazione della Corte
risiede nella circostanza che un simile meccanismo avrebbe riprodotto una situazione paragonabile a
quella gia censurata nel 2014, in cui vi era I’attribuzione di un vantaggio senza il riferimento a una soglia
minima di rappresentativita. La legge elettorale mantenne dunque la previsione del premio di
maggioranza per la sola lista che fosse riuscita a ottenere un consenso del 40%. R. BIN, G.
PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 180-181

238 M. COLOMBO, Leggi elettorali in Italia: dal proporzionale della Prima Repubblica al Rosatellum
(1946-o0ggi), in https://orizzontegiuridico.com/leggi-elettorali-italiane-1946-oggi-parte-2/, del 18 Gennaio
2026, consultato il 13 Maggio 2026
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I’adozione dell’assetto attualmente vigente, al fine di riallineare la disciplina delle due
Camere.

Tale mutamento trae origine dalle questioni di legittimita costituzionale sollevate dai
tribunali di Messina, Torino, Genova, Perugia e Trieste?3® circa talune criticita del
neonato sistema elettorale. La corte, pronunciandosi nel febbraio del 2017 con sentenza
n. 35, prese posizione sui punti contestati ridisegnando 1’impianto elettorale del c.d.
italicum.

In primo luogo, riguardo la previsione di un ballottaggio a livello nazionale al secondo
turno tra le due liste piu votate, nel caso in cui nessuna avesse raggiunto il 40%, la Corte
si pronuncio nel senso della relativa illegittimita. Sebbene il legislatore disponga di un
certo margine di discrezionalita nella scelta del sistema elettorale piu adeguato
all’ordinamento, e nonostante nessuna disposizione ostasse, in astratto, alla previsione
di un premio di maggioranza, cid che non risultava convincente era il meccanismo di
funzionamento del ballottaggio sotto tre profili: una lista poteva accedervi anche con il
solo raggiungimento del 3% dei voti al primo turno; al ballottaggio era sufficiente
ottenere il 50%+1 dei voti validi, e non degli aventi diritto, per conseguire il premio di
maggioranza; infine, pur configurandosi il secondo turno come prosecuzione del primo,
non erano ammesse forme di collegamento o apparentamento fra liste. Tale disciplina,
secondo la Corte, avrebbe dunque aperto il sistema a distorsioni ingiustificate della
rappresentanza.

Allo stesso modo, la Corte si pronuncio altresi sull’illegittimita della disposizione che
consentiva al capolista di candidarsi in piu collegi contemporaneamente, attribuendogli
la facolta di scegliere il collegio in cui essere proclamato eletto. Cid comportava che,
nei collegi in cui risultava vincitore ma che non avrebbe occupato, venissero eletti gli
altri candidati con il maggiore numero di preferenze. Un simile meccanismo fu accolto
con sfavore dalla Corte in quanto attribuiva al singolo candidato una facolta di scelta
eccessivamente ampia, idonea a incidere indirettamente anche sulla sorte degli altri

candidati nei medesimi collegi elettorali.

239 Corte Costituzionale, sent. 25 gennaio 2017, n. 35, in Gazzetta Ulfficiale, pubblicata il 15 febbraio
2017, n.7
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Sebbene la Corte avesse rigettato talune questioni sollevate dai giudici a quo, 1 profili di
incostituzionalita riconosciuti furono sufficienti a determinare un significativo
mutamento del sistema, che, unitamente al mancato successo della riforma
costituzionale sottoposta all’elettorato in quel periodo, portd all’introduzione di una
disciplina elettorale diversa.z40

Il sistema attualmente vigente, in vigore dal 2017, prende il nome di Rosatellum dal
deputato del Partito Democratico Ettore Rosato, che ne fu il principale promotore?4!.

La Lege 165/2017 introduce un sistema misto, che prevede la distribuzione di 232 seggi
alla Camera e 116 al Senato tramite I’elezione in collegi uninominali con il ricorso a un
sistema maggioritario a turno unico; i restanti seggi sarebbero stati diversamente
attribuiti tramite 1’applicazione del sistema proporzionale in collegi plurinominali a liste
bloccate?42.

Naturalmente a seguito della riduzione del numero dei parlamentari si € reso necessario
un adeguamento della legge elettorale alle nuove cifre, mantenendo pero il medesimo
rapporto: il 37% dei seggi viene attribuito secondo il ricorso al sistema maggioritario a
turno unico, mentre per il restante 61% viene fatto ricorso a un sistema proporzionale di
lista?43. Sono previste due eccezioni a tale sistema: nella Regione Valle d’Aosta non ¢
prevista la presenza di collegi plurinominali, in quanto in tale sede vengono eletti un
solo Senatore e un singolo Deputato, entrambi con I’applicazione del metodo
uninominale; inoltre, per l'elezione dei parlamentari riservati alla circoscrizione estero ¢
previsto un apposito sistema elettorale su base proporzionale2+4.

La divisione del territorio nazionale prevede la presenza di 28 circoscrizioni per la
Camera e 20 per il Senato, e per entrambe le Camere ¢ prevista una soglia di

sbarramento fissata a 3% per le liste singole e al 10% per le coalizioni, derogabili dalla

240 CAMERA DEI DEPUTATI, Servizio Studi, La sentenza della Corte costituzionale n. 35 del 2017 sul
sistema elettorale della Camera (c.d. Italicum), Dossier n. 278, XVII Legislatura, disponibile su https://
documenti.camera.it/leg17/dossier/pdf/AC0669.pdf , pubblicato il 14 febbraio 2017,

241 M. COLOMBO, Leggi elettorali in Italia: dal proporzionale della Prima Repubblica al Rosatellum
(1946-0ggi), in orizzontegiuridico.com, del 18 Gennaio 2026, consultato il 13 Maggio 2026

242 ibidem,

243 jbidem,

244 OPENPOLIS, Come funziona la legge elettorale nota come rosatellum, aggiornato il 2 Maggio 2023,
disponibile in https://www.openpolis.it/parole/come-funziona-la-legge-elettorale-nota-come-rosatellum/,
consultato il 12 Maggio 2026
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previsione di norme specifiche introdotte a favore dei partiti costituiti in rappresentanza
di minoranze linguistiche24s.

Per quanto concerne la ripartizione proporzionale dei seggi, alla Camera questi vengono
ripartiti tra le liste che superano le predette soglie di sbarramento utilizzando 1 metodo
dei quozienti interi e dei piu alti resti , mentre per il Senato si procede su base
regionale246,

In aggiunta, nonostante la natura mista del sistema, la scheda elettorale ¢ unica e non ¢
prevista la possibilita di un voto disgiunto?4’, una circostanza che, unita alla presenza
delle liste bloccate, riduce particolarmente la liberta del singolo nell’attribuzione della
propria preferenza.

Inoltre, a differenza del sistema introdotto dal referendum del 1993, con il quale il
Rosatellum condivide piu di un elemento, non € presente alcun meccanismo di scorporo,
creando cosi un sistema sostanzialmente parallelo, in cui le due quote operano in regime
di reciproca indipendenza.

L’analisi del sistema elettorale italiano dalla nascita della Repubblica ad oggi restituisce
I’immagine di un modello in perenne evoluzione, il quale ha faticato a trovare un punto
di equilibrio tra le esigenze contrapposte che ogni riforma ha tentato di conciliare.
Guardando all’esperienza riformatrice nel suo insieme, emerge un percorso
frammentato, privo di una visione organica, nel quale ciascun intervento ha generato
distorsioni che quello successivo ha provato a correggere, producendone di nuove.

Il sistema vigente, pur rappresentando un tentativo di sintesi tra le esperienze
precedenti, non ha risolto le tensioni di fondo; la questione elettorale rimane dunque
aperta, soprattutto alla luce della proposta di riforma dell’attuale Governo.

Appare tuttavia evidente come nessuna legge elettorale possa, da sola, garantire
rappresentanza e governabilitd in misura soddisfacente se alla base manca 1’equilibrio

nei rapporti fra partiti e dell’architettura istituzionale nel suo complesso.

245 ibidem,
246 R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 182

247 OPENPOLIS, Come funziona la legge elettorale nota come rosatellum, aggiornato il 2 Maggio 2023,
disponibile in https://www.openpolis.it/parole/come-funziona-la-legge-elettorale-nota-come-rosatellum/,
consultato il 12 Maggio 2026

112


https://www.openpolis.it/parole/come-funziona-la-legge-elettorale-nota-come-rosatellum/

3. 1l sistema parlamentare britannico

3.1 Il Parlamento di Westminster tra continuita storica e riconoscimento
dell’opposizione

Il Parlamento del Regno Unito ¢, da secoli, articolato in due Camere distinte: la House
of Commons e la House of Lords. Diversamente da quanto appena esaminato
nell’esperienza italiana, il rapporto tra i due rami del parlamento si ¢ evoluto verso un
bicameralismo imperfetto?*3: questi si differenziano per composizione, legittimazione e
poteri, portando a un’asimmetria talmente marcata da collocare il sistema britannico tra
gli esempi piu emblematici di bicameralismo differenziato.

Va notato che tale asimmetria non rappresenta il frutto di una scelta operata in sede
costituente “a tavolino”, bensi ¢ il risultato di una stratificazione storica plurisecolare,
che la distingue nettamente da quegli ordinamenti che hanno deliberatamente optato per
un bicameralismo imperfetto in sede costituente.

In tale sistema la camera bassa rappresenta il fulcro del sistema: essa gode di
prerogative di rilevanza primaria, come ad esempio il controllo della finanza pubblica
tramite 1’esercizio del c.d. purse power, nonché una posizione di supremazia nel
procedimento legislativo. La House of Commons rappresenta inoltre 1’organo con il
quale intercorre il rapporto fiduciario con il Governo249: cio rende tale luogo il centro
del conflitto politico che interessa il raccordo maggioranza-opposizione, accentuato
nella sua valenza simbolica dalla conformazione fisica dell’aula, che vede 1 due
schieramenti disposti uno di fonte all’altro nell’aula rettangolare.

Tale architettura nei rapporti fra le Camere e il Gabinetto trova il proprio fondamento in
specifiche ragioni storiche, funzionali e di legittimazione democratica: sotto il profilo
storico, essa ¢ il prodotto di un’evoluzione plurisecolare che ha progressivamente
spostato il baricentro del potere della Corona verso il Parlamento e, all’interno di
quest’ultimo, verso la sola camera elettiva, per effetto di atti quali i Parliament Acts del

1911 e del 1949, che hanno ridimensionato il ruolo della House of Lords?>. Sotto il

28 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 283

2499 P, CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARI, Diritto costituzionale comparato, Laterza, Bari-
Roma, 2014, p. 33

250 jyi, p. 32-34
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profilo funzionale, poi, la House of Commons rappresenta 1’organo dotato di prerogative
maggiormente rilevanti e incisive, come appena citato, che si spiegano altresi alla luce
della legittimazione democratica che la caratterizza; la Camera bassa ¢ infatti I’unica
che puo vantare un’investitura popolare diretta?3!, condizione imprescindibile per
instaurare e mantenere il rapporto fiduciario con 1’esecutivo nonché per trattare di
questioni di primaria importanza quali quelle economico-finanziarie, storicamente
rimesse a un organo rappresentante del popolo.

Dal punto di vista strutturale, le due Camere presentano la seguente articolazione: la
House of Commons consta di 650 membri elettivi, 1 quali vengono eletti per una durata
di cinque anni2s2, salvo I’ipotesi in cui venga esercitato anticipatamente il potere di
scioglimento delle Camere253. La House of Lords, diversamente, vede un numero di
membri variabile, solitamente compreso tra 700 e 800 membri, in quanto non ¢ prevista
I’attribuzione della carica su base elettiva o rappresentativa ma vi € una partecipazione
articolata in diverse categorie, ciascuna dotata di un meccanismo di accesso distinto. In
primo luogo bisogna distinguere tar Lords Spirituali e Lords Temporali, laddove 1 primi
sono membri di rilievo del clero, Vescovi della Chiesa anglicana, 1 quali siedono in
Parlamento in ragione della propria carica ecclesiastica e la cui qualifica dura quindi per
il tempo che ricoprono tale ruolo254. Diversamente, i Lords Temporali si distinguono in:
Lords per nascita, Lords nominati dalla Corona su proposta del Primo Ministro e Lords
of Appeal in Ordinary, 1 quali vengono nominati a vita dal Sovrano con il precipuo
compito di svolgere ’attivita giurisdizionale attribuita alla Camera alta23>.

Attualmente 1 membri della House of Lords sono 755256, tuttavia bisogna dar conto dei
ripetuti tentativi di riforma che hanno interessato questo ramo del Parlamento: il

tentativo di trasformazione della sua composizione iniziato nel 1999 con il House of the

251 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 283

252 QOriginariamente la durata della legislatura era stabilita in sette anni dal Septennial Act del 1715, ma
tale periodo fu ridotto a opera del Parliament Act del 1911

253 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 284

254G. CARAVALE, Il governo del premier nell esperienza costituzionale del Regno Unito, cit p. 202-203
255 jbidem,

256 UK PARLIAMENT, Find members of the House of Lords, disponibile su members.parliament.uk,
consultato il 15 Maggio 2026
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Lords Act?’7 sembra aver trovato una piu compiuta realizzazione attraverso il House of
Lords Hereditary Peers Act del 2026, il quale ha previsto la rimozione di tutti i
rimanenti Lords ereditari dalla Camera alta, ponendo fine a un’eccezione prevista dalla
riforma precedente che consentiva a taluni di loro di continuare a sedere in
Parlamento?38.

In definitiva, dunque, il bicameralismo britannico si configura come un sistema
asimmetrico in cui le due Camere, pur concorrendo al medesimo procedimento
legislativo, rivestono ruoli profondamente differenti: alla House of Commons spetta la
centralita politica e democratica del sistema, mentre alla House of Lords residua una
funzione di revisione e riflessione, storicamente ridimensionata ma non priva di
rilevanza.

In tale assetto, I’opposizione parlamentare viene riconosciuta quale componente
fisiologica e, anzi, necessaria del sistema, al punto che gode di un ampio
riconoscimento e legittimazione. Il modello Westminster ¢, infatti, strutturato in modo
da garantire che 1’opposizione non sia semplicemente tollerata, ma riconosciuta e
incorporata nell’architettura parlamentare stessa.

Lo spazio e il riconoscimento riservati all’opposizione parlamentare britannica non si
esauriscono nella previsione dello Shadow Cabinet, di cui si parlera piu avanti nella
trattazione, ma permeano ’intera struttura istituzionale del Parlamento, manifestandosi
gia nella struttura e nel funzionamento dei suoi organi interni.

Un primo esempio in tale senso proviene dalla figura dello Speaker, Presidente della
House of Commons, la cui imparzialita costituisce una garanzia procedurale di
fondamentale importanza, soprattutto per I’opposizione. Egli ¢ chiamato, innanzitutto, a
vigilare sul rispetto delle disposizioni che regolano I’attivita parlamentare?3°, garantendo
dunque un corretto svolgimento del dibattito che si traduce, in concreto, nella tutela
delle minoranze. Inoltre, egli gode di attribuzioni di rilevanza primaria capaci di

incidere sul concreto svolgimento dei lavori, come, ad esempio, attraverso la facolta di

27 P. CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARI, Diritto costituzionale comparato, cit, p. 34
258 UK PARLIAMENT, House of Lords (Hereditary Peers) Act 2026, Government Bill, Session
2024-2026 disponibile su https://bills.parliament.uk/bills/3755 , consultato il 15 Maggio 2026

259 G. RIZZONI, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, ovdinamenti europei a confironto,
il Mulino, Bologna, 2012, p. 68
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moderare il dibattito parlamentare, decidere sull’ammissibilitd dei disegni di legge
nonché delle relative mozioni ed emendamenti, e in caso di parita dei voti egli puo
esprimere il c.d. Casting vote, attraverso il quale si esprime sulla sorte del
provvedimento da adottare260.

L’imparzialita che contraddistingue la sua figura deriva, poi, da due circostanze
specifiche: in primo luogo, da un punto di vista economico egli gode di un’indennita
fissa che non richiede 1’approvazione della House of Commons, scongiurando
qualsivoglia tentativo di strumentalizzazione della stessa?¢!; in secondo luogo, egli non
ha alcuna connotazione politica durante la propria carica, in quanto “Dal momento in
cui viene eletto, lascia il partito di appartenenza e alle successive elezioni si ricandida
come Speaker seeking reelection al di fuori degli schieramenti partitici e senza
partecipare attivamente alla campagna elettorale”262,

Tali previsioni permettono di comprendere agevolmente il prestigio riconosciuto alla
figura dello Speaker, la cui neutralitd ¢ non solo il retaggio di una tradizione ben
consolidata, risalente al secolo scorso263, ma un requisito fondamentale di tale ruolo
riconosciuto come necessario dalla totalita degli attori parlamentari.

Ben diversa ¢, invece, la natura della presidenza nella Camera alta; il Lord Speaker gode
di funzioni simili, ma non uguali, allo Speaker della House of Commons, in quanto il
suo ruolo ha assunto negli anni una connotazione cerimoniale e simbolica. Egli non
dirige i dibattiti interni alla Camera e non dispone di alcun potere incisivo in merito
all’organizzazione dei lavori, e cio in ragione del fatto che la House of Lords ¢ una

“Self-regulating chamber264”, vale a dire un’assemblea che si autogoverna secondo

2600 G. CARAVALE, 1l governo del premier nell’esperienza costituzionale del Regno Unito, cit. , p.
160-161

261 G. RIZZONI, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, ordinamenti europei a confironto,
cit., p. 69

262 G. CARAVALE, I governo del premier nell esperienza costituzionale del Regno Unito, cit. , p. 160

A tal riguardo va osservato come la posizione peculiare dello Speaker investa altresi la propria modalita
di elezione: come accennato, infatti, egli si ricandida senza svolgere alcuna attivita di campagna
elettorale, ma allo stesso tempo coloro che potrebbero concorrere per il medesimo posto non si
presentano, dando coi luogo a una ricandidatura priva di contestazione.

263 jvi, p. 159
264 4. LILLY, Lord Speaker, What is the role of the Lord Speaker?, aggiornato al 2 Febbraio 2026, in

Institute for Government, disponibile su https://www.instituteforgovernment.org.uk/explainer/lord-
speaker , consultato il 21 Maggio 2026
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logiche collegiali e consensuali, senza necessita di un’autoritd presidenziale che
imponga I’ordine dall’esterno.

Analogamente allo Speaker, egli ¢ tenuto a una condotta imparziale dal punto di vista
politico, in quanto al momento dell’elezione recide il rapporto con il partito di
appartenenza e, successivamente, ¢ tenuto all’astensione dal voto in sede parlamentare,
con la differenza, tuttavia, che tale obbligo si estende anche all’ipotesi di parita di voti,
non essendogli attribuito alcun voto decisivo in tale circostanza26s.

Il ruolo dei due Presidenti di assemblea, cosi come ¢ stato appena delineato, si presta a
una lettura della loro figura alla luce della tutela e del riconoscimento dell’opposizione
parlamentare. Alla House of Commons, il ruolo dello Speaker appare di primaria
importanza, in quanto attraverso i poteri incisivi attribuitigli, insieme all’imparzialita
politica che lo connota, egli diventa il garante del corretto andamento dei lavori
parlamentari e, con esso, dell’equilibrio tra le diverse forze politiche rappresentate
nell’assemblea. Nella House of Lords, diversamente, tale equilibrio viene perseguito
attraverso una logica diversa, ossia affidando la tutela di tali valori alla Camera nel suo
complesso, senza la necessita di ricorrere a una figura super partes dotata di poteri
incisivi capaci di incidere sull’andamento dei lavori parlamentari.

Sebbene tali modelli rappresentino due risposte differenti alla medesima necessita, ¢
interessante notare come in entrambi la tutela dell’opposizione emerge non quale
elemento patologico del sistema, bensi come funzione costituzionale incorporata
nell’architettura delle due Camere; ¢ questo, infatti, uno dei punti di forza del modello
Westminster che ne ha garantito il funzionamento e la sopravvivenza fino ai giorni
nostri.

Continuando nell’intento di leggere 1’architettura parlamentare inglese alla luce degli
spazi riservati all’opposizione, assumono rilevanza i comitati previsti dal Regolamento
della House of Commons, vale a dire gli Standing Committees ed 1 Select Committees266.
Mentre ai primi viene riconosciuto un ruolo funzionale e ausiliario rispetto ai lavori

della Camera, essendo preposti a un esame approfondito dei bills oggetto di discussione

265 jbidem,

266 G. CARAVALE, 1l governo del premier nell esperienza costituzionale del Regno Unito, cit. , p. 171
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dell’assemblea, 1 secondi hanno una diversa natura, in quanto vengono istituiti con il
compito di “Check and report on areas ranking from the work of government
departments to economic affairs?6”’. Nonostante si tratti di organi caratterizzati da una
origine e tradizione plurisecolari all’interno del Parlamento britannico, essi sono stati
riformati nel 1979 al fine di meglio definirne la categoria sotto gli aspetti della
costituzione e delle finalita da perseguire. Attualmente, a tali comitati viene attribuito il
compito di vigilare sull’attivita di ciascun dicastero, rappresentando non un’alternativa
all’attivita della Camera bensi uno strumenti aggiuntivo e ausiliario istituito al fine di
incentivare 1’attenzione e il dialogo sull’attivita dei singoli ministri.

Per quanto attiene la loro struttura interna, essi constano di un numero variabile di
parlamentari, fissato nel suo massimo a 11 membri, scelti al fine di rispecchiare la
composizione dell’assemblea dal punto di vista dell’appartenenza partitica268,

Ne deriva che tali organi sono uno strumento particolarmente prezioso sia per le
minoranze sia per 1’opposizione parlamentare, in quanto non solo permettono un
controllo costante sull’attivita governativa, bensi prevedono una loro partecipazione
diretta in tale attivita. Tuttavia, sebbene i comitati in questione abbiano ricevuto taluni
valutazioni positive da parte della dottrina, non mancano osservazioni critiche circa la
loro effettiva efficacia. I profili che destano maggiori perplessita sono essenzialmente
due: da un lato, la scarsita di risorse proprie di cui tali organi dispongono, dall’altro la
composizione proporzionale alla rappresentanza parlamentare, che rischia di riprodurre
al loro interno le stesse dinamiche proprie dell’assemblea, costituendo cosi un limite
intrinseco alla loro capacita di svolgere un controllo genuinamente indipendente269,

In conclusione, si pud dunque affermare che i comitati appena citati rappresentano
strumenti potenzialmente efficaci, la cui reale incisivita dipende tuttavia in larga misura
dalla volonta politica dei singoli membri di anteporre la funzione di controllo alla lealta

di partito.

267 UK PARLIAMENT, Select Committees, disponibile su https://www.parliament.uk/about/how/
committees/select/, consultato il 21 Maggio 2026

268 G. CARAVALE, Il governo del premier nell’esperienza costituzionale del Regno Unito, cit. , p.
171-175

269 jyi, p. 174-177
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3.2 Gruppi parlamentari e Shadow Cabinet: l’istituzionalizzazione dell 'opposizione
quale garanzia di democraticita del sistema

All’interno del sistema britannico assumono una posizione di preminenza i partiti che
storicamente si sono contesi la guida dell’esecutivo, individuati nel partito Conservatore
e in quello Liberale, seppure quest’ultimo sia stato gradualmente sostituito da quello
Laburista a partire dall’inizio del secolo scorso. Tale contrapposizione ha contribuito a
modellare e definire il sistema di governo britannico al punto che questo ¢ stato spesso
definito un two party system?70, nonostante recentemente si sia assistito a un’emersione
di taluni partiti storicamente piu marginali, come ad esempio il Partito Nazionale
Scozzese?’!.

In tale contesto, i due maggiori partiti si sono dotati nel corso del tempo di una rigida
organizzazione, sia parlamentare sia extra-parlamentare. Essi si sono infatti ben presto
accorti che ’'unico modo per garantire il funzionamento di un simile assetto ¢ attraverso
la coesione partitica?’2, la quale si traduce, in sede parlamentare, in un alto grado di
disciplina dei gruppi e nell’unita di azione dei singoli che li compongono.

Tale risultato viene raggiunto attraverso una pluralita di mezzi, tra i quali si possono
annoverare 1’intervento dei c.d. Whips, le riunioni periodiche organizzate da ciascun
partito e i comitati per materia?’3.

Di particolare interesse ai fini del presente discorso appare la figura dei Whips, sia per il
ruolo da essi ricoperto sia in quanto rappresentano un elemento capace di evidenziare la
differenza di fondo esistente tra 1’organizzazione partitica inglese rispetto a quella
italiana. Sotto il primo profilo, 1 Whips sono membri della Camera nella quale operano e
vengono nominati da ciascun partito “7o help organise their party's contribution to
parliamentary business?’#”. Tra le loro funzioni principali rientrano: assicurare la

presenza dei deputati, tenerli informati sugli orientamenti di voto del partito, riferire a

270 G CARAVALE, Leader e sistema di partito in Gran Bretagna, in 1l Politico, Vol. 58 n.4 (167),
Ottobre-Dicembre 1993, p. 531-532

271 G. RIZZONI, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, ordinamenti europei a confronto,
cit., p. 55

272 G. CARAVALE, Il governo del premier nell esperienza costituzionale del Regno Unito, cit., p. 162

273 jbidem,

274 UK PARLIAMENT, Whips, disponibile su https://www.parliament.uk/about/mps-and-lords/principal/
whips/ , consultato il 21 Maggio 2026
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quest’ultimo sull’andamento delle attivita di governo e far pervenire a ciascun membro
del partito, con cadenza settimanale, il Documentary Whip, vale a dire un documento
che contiene informazioni rilevanti circa i lavori parlamentari e le sedute di maggiore
importanza?’>. Per quanto attiene invece il secondo profilo, tale figura pone in luce una
differenza di fondo tra i due sistemi, ossia il diverso grado di disciplina che caratterizza
i gruppi parlamentari nei rispettivi ordinamenti. Nel sistema britannico 1 Whips
dispongono di strumenti di pressione particolarmente incisivi nei confronti dei membri
del proprio gruppo: il piu significativo ¢ rappresentato dalla c.d. three-line whip, vale a
dire una indicazione di voto di massima priorita, la cui violazione pud condurre
all’espulsione di fatto del parlamentare dal gruppo, con conseguente obbligo di sedere
nella Camera come indipendente276. In Italia, diversamente, non ¢ presente un simile
apparato di norme né una figura assimilabile a quella dei Whips, seppure sia ben
possibile che il gruppo decida di procedere all’espulsione di un proprio membro a
seguito dell’adozione di comportamenti in contrasto con I’orientamento del partito277.

Ad ogni modo, dopo aver rilevato ’alto grado di razionalizzazione della disciplina
interna dei partiti, pare opportuno soffermarsi su un’ulteriore differenza tra
I’ordinamento britannico e quello italiano, vale a dire la mobilita dei parlamentari fra i
partiti. Sebbene in entrambi 1 sistemi sia prevista la possibilitd per i membri delle
Camere di abbandonare volontariamente il gruppo di appartenenza, il fenomeno si
manifesta con intensita assai diversa nei due sistemi. Mentre in Italia il c.d.
trasfughismo ha storicamente assunto dimensioni significative, nel sistema britannico il
c.d. crossing the floor rappresenta un fenomeno sensibilmente piu contenuto: dal 1979
sono stati registrati solamente 230 casi di mobilita partitica in seno alla House of

Commons, di cui 43 sono riferibili alla legislatura intercorsa fra il 2019 e il 2024278,

275 G. CARAVALE, 1l governo del premier nell esperienza costituzionale del Regno Unito, cit., p. 162

276 UK PARLIAMENT, Whips, disponibile su https://www.parliament.uk/about/mps-and-lords/principal/
whips/ , consultato il 21 Maggio 2026

2717 A. CIANCIO, Il gruppo parlamentare come formazione sociale e la tutela del dissenso dei singoli
aderenti, in Rivista AIC, n. 1/2020, pubblicato il 24 Marzo 2020, disponibile su https://www.rivistaaic.it/
it/rivista/ultimi-contributi-pubblicati/adriana-ciancio/il-gruppo-parlamentare-come-formazione-sociale-e-
la-tutela-del-dissenso-dei-singoli-aderenti , pag. 619-620

278R. MCKEE, J. PANNELL, MP’s who change party allegiance, del 9 Maggio 2024, ultimo
aggiornamento 29 Gennaio 2026, in Institute for Government, disponibile su https://
www.instituteforgovernment.org.uk/explainer/mps-who-change-party-allegiance , consultato il 21
Maggio 2026
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I dati appena menzionati rivelano una cultura politica assai differente da quella italiana:
il contenuto numero di defezioni non si spiega soltanto alla luce di una piu radicata
fedelta partitica, ma trova la propria motivazione altresi nello sfavore con cui viene
accolto dall’opinione pubblica, e proprio per tale motivazione il sistema inglese non si ¢
mai dotato di pesanti sanzioni introdotte ad hoc per contrastare tale fenomeno?27°.

Cio detto, va rilevato un ulteriore dato sull’organizzazione dei partiti in sede
parlamentare; essi si organizzano attraverso comitati parlamentari propri, con la
conseguenza che ciascun partito politico adotta un modello organizzativo specifico.

Per quanto riguarda il Partito Conservatore, 1’organizzazione che viene a formarsi in
sede parlamentare assume la denominazione di Conservative Party, al cui interno vi
sono: il leader, 1 Deputy leaders, 1 Front Benchers, 1 Whips e infine 1 Backbenchers, i
quali si riuniscono nel 1922 Committee?8. Tale struttura si rinviene in seno alla House
of Commons ma si registra identica alla House of Lords?8!.

Per il Partito Laburista, invece, la relativa organizzazione parlamentare assume il nome
di Parliamentary Labour Party, la cui guida ¢ affidata a un apposito comitato, il
Parliamentary Committee, eletto annualmente e composto da varie personalita rilevanti
del partito, nonché taluni membri della House of Lords?%?.

Al fine di completare il quadro sin qui delineato, appare utile dar conto della
composizione attuale della House of Commons per partiti politici. La tabella che segue
riporta la distribuzione dei seggi tra 1 partiti rappresentati nell’assemblea, con
riferimento alla legislatura in corso, avviata a seguito delle elezioni generali del 4

Luglio 2024 e aggiornata allo stato attuale della composizione dei partiti.

TAB 1: COMPOSIZIONE DEI PARTITI NELLA HOUSE OF COMMONS 283

Partito Consistenza attuale
Labour 402
279 ibidem,
280 G. CARAVALE, 1l governo del premier nell esperienza costituzionale del Regno Unito, cit., p. 115
81 4vi, p. 116

282 jyi, p. 119

283 UK PARLIAMENT, State of the parties, disponibile su https://members.parliament.uk/parties/
commons, consultato il 22 Maggio 2026
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Partito

Consistenza attuale

Conservative
Liberal Democrat
Independent
Reform UK
Scottish National Party
Sinn Féin
Democratic Unionist Party
Green Party
Plaid Cymru
Social Democratic & Labour Party
Alliance
Restore Britain
Speaker
Traditional Unionist Voice
Ulster Unionist Party
Your party

Vacant

I dati evidenziano come la House of Commons sia attualmente caratterizzata da una
significativa maggioranza laburista a fronte di un’opposizione rappresentata dal partito
Conservatore, a cui si aggiunge una costellazione di forze politiche minori che
contribuisce a rendere il quadro parlamentare piu articolato di quanto il bipolarismo
tipico del sistema britannico potrebbe far supporre. Tale frammentazione risulta tuttavia
contenuta rispetto a quanto si registra in altri ordinamenti, e si spiega proprio alla luce
del meccanismo del c.d. first past the post?34, fondato sul collegio uninominale a turno
unico, che tende strutturalmente a penalizzare i partiti minori e a favorire la formazione

di maggioranze parlamentari nette, con la conseguenza che la distinzione tra la forza

284 G. BALDINI, A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle democrazie contemporanee, cit.,

p.17-18
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politica chiamata a governare e quella destinata a svolgere la funzione di opposizione
risulta definita con chiarezza gia all’esito della consultazione elettorale2ss.

A tale bipolarismo strutturale si ricollega direttamente I’istituto dello Shadow Cabinet, il
quale rappresenta 1’espressione emblematica della concezione britannica di opposizione
nonché elemento necessario di tale forma di governo, in quanto “Si rivela connaturata e
insostituibile per il funzionamento stesso del sistema istituzionale286.

La concezione dell’opposizione parlamentare quale requisito irrinunciabile ed
istituzione stabile della forma di governo prende le proprie mosse in Inghilterra a partire
dal XVIII secolo, quando 1 parlamentari estranei alla compagine governativa
cominciano a riunirsi ed organizzarsi per esercitare la propria attivita di opposizione al
governo in carica28’. Gia identificabile nella figura dei late Cabinets, 1 quali si riunivano
sporadicamente € in ipotesi eccezionali, essendo sprovvisti di un’organizzazione interna
stabile, lo Shadow Cabinet vive una profonda evoluzione a partire dal secolo scorso fino
a giungere alla conformazione attualmente vigente2ss.

Il punto di svolta in tale evoluzione va ravvisato nel riconoscimento normativo
conseguente all’adozione del Ministers of the Crown Act del 1937, il cui articolo 10,
comma primo, prevede che “Il partito di opposizione dotato della maggior forza
numerica nella Camera dei Comuni costituisce |’'opposizione ufficiale239.

Tale riconoscimento non solo si rivela strumentale a tutta una serie di provvedimenti
successivi di cui ne rappresenta una premessa logica, primo fra tutti il riconoscimento di
un corrispettivo periodico a carico dell’erario a favore del leader dell’opposizione, ma
chiarisce ulteriormente, in modo definitivo, la natura dell’opposizione britannica.
Attribuendo il ruolo di opposizione ufficiale, con tutto cid che ne consegue sul piano
istituzionale, al solo partito maggiormente rappresentativo tra quelli esclusi dalla

compagine governativa, il legislatore ha inteso affermare che tale ruolo non consiste

285 G. RIZZONI, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, ordinamenti europei a confronto,
cit., p. 56

286 M. CERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, cit., p.21

287 G. RIZZONI, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, ordinamenti europei a confronto,
cit., p. 49

288 jvi, p. 66

289 M.E. GENNUSA, La posizione costituzionale dell ‘opposizione, Giuffré, Milano, 2000, p. 49
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semplicemente nel non appartenere all’esecutivo, bensi nell’essere portatore di una
concreta e credibile alternativa di governo. In tale ottica, ci0 che qualifica I’opposizione
ufficiale non ¢ la sua estraneita alla maggioranza contingente, ma la sua idoneita a
incarnare un potenziale governo alternativo?%0, e tale dinamica ¢ resa possibile da due
fattori necessari e imprescindibili: la coesione e compattezza partitica, che permette a
ciascuno schieramento di dotarsi di una struttura tale da potersi proporre quale valida
alternativa, nonché la totale accettazione delle regole del gioco da parte
dell’opposizione, che anziché praticare attivita ostruzionistiche lavora all’interno del
sistema e in armonia con lo stesso, accettando la propria posizione nella speranza di
poter stravolgere 1’equilibrio politico alle successive elezioni29!.

Una chiara dimostrazione di come tale natura dell’opposizione abbia trovato pieno
riconoscimento nell’ordinamento inglese e sia perfettamente coerente con il
funzionamento dello stesso la si rinviene guardando ai casi di formazione di governi di
coalizione, come nel caso del Governo formato da Conservatori, Laburisti ¢ Liberali del
1940: in tale occasione, infatti, lo Speaker dichiard la temporanea sospensione
dell’articolo 10, comma primo, del Ministers of the Crown Act data ’'impossibilita di
individuare un’opposizione parlamentare in ragione dell’assenza di un partito al di fuori
della compagine governativa capace di proporsi quale valida alternativa al governo della
Nazione292, Tale impostazione trova ulteriore conferma nel fatto che I’ordinamento
britannico riconosce formalmente, accanto alla forza di governo e¢ a quella di
opposizione ufficiale, anche le forze politiche minoritarie?3. Ne deriva una distinzione
tra opposizione e minoranza di una nettezza tale da configurarsi come un unicum del
sistema britannico: una caratteristica strutturale che non trova riscontro in alcun altro
ordinamento comparabile e che sarebbe difficilmente trapiantabile al di fuori del

contesto istituzionale e culturale in cui si ¢ storicamente sviluppata24,

290 i, p. 48-49
91 jyi, p. 45-46
22 jyj, p. 49
293 i, p. 50
294 i, p. 73
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Nel suo proporsi quale alternativa alla forza di governo 1’opposizione svolge, poi,
un’ulteriore funzione, vale a dire quella di costante stimolo al dibattito e alla
discussione della linea portata avanti dal governo2%s.

La struttura dello Shadow Cabinet ricalca, infatti, quella del governo ufficiale dal punto
di vista organizzativo, in quanto ¢ previsto che per ciascun membro dell’esecutivo
corrisponda un esponente del governo ombra il cui compito ¢ quello di osservare
I’attivita governativa ed eventualmente criticarla, proponendo alternative all’operato del
ministro corrispondente?6.

Tale assetto organizzativo riveste una duplice utilita sul piano costituzionale. Da un lato,
esso garantisce una continuita istituzionale nell’ipotesi di alternanza al governo, in
quanto 1 membri dello Shadow Cabinet, avendo seguito nel dettaglio I’operato del
ministro corrispondente, si trovano nella condizione di poter svolgere la propria attivita
con un alto grado di consapevolezza. Dall’altro, la struttura speculare dello Shadow
Cabinet impone all’opposizione di andare oltre la mera critica dell’operato governativo,
obbligandola a elaborare e sostenere pubblicamente politiche alternative concrete e
verosimili, rischiando altrimenti di perdere credibilita agli occhi dell’elettorato.

Ne deriva un effetto virtuoso sull’interno sistema politico, in cui a risentirne ¢, in
maniera decisamente positiva, la qualita del dibattito fra le forze politiche.

Tornando al discorso relativo all’organizzazione interna dello Shadow Cabinet, va
rilevato come la specularita rispetto al governo ufficiale non si esaurisce sul piano dei
singoli ministeri, ma si estende altresi alla figura apicale dell’esecutivo; al Primo
Ministro in carica corrisponde, infatti, il leader dell’ opposizione.

Tale figura, il cui riconoscimento normativo si rinviene nell’articolo 5 del Ministers of
the Crown Act del 1937, gode di un rilievo del tutto peculiare all’interno del governo
ombra nonché dello stesso ordinamento, e cio per due ragioni di fondo: in primo luogo,
in ragione della sua funzione di guida e coordinatore dell’azione politica complessiva

dell’opposizione; in secondo luogo, non va dimenticato che la prospettiva concreta

295 G. RIZZONI, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, ordinamenti europei a confronto,
cit., p. 59

296 jvi, p. 67
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dell’alternanza politica lo colloca nella condizione di potenziale futuro Primo
Ministro297.

Da cio si comprende agevolmente la rilevanza che 1’ordinamento attribuisce a tale
figura, confermata dalla circostanza per cui a essa vengono riconosciute prerogative di
alto rilievo istituzionale, non riconducibili alla sola ottica dell’attivita di opposizione
parlamentare, ma riguardanti piuttosto il suo rango di figura politica di primario rilievo
costituzionale. Un esempio ¢ rappresentato dal fatto che a egli ¢ riconosciuta la facolta
di affrontare i temi maggiormente rilevanti in occasione del Prime minister s question
time, dallo spazio riservatogli nel dibattito successivo al Kings speech, ma soprattutto
dalla previsione in base alla quale il Primo Ministro ¢ tenuto a consultarlo in tutte le
circostanze in cui la gravita o la rilevanza nazionale di una questione renda necessaria
una convergenza tra le forze politiche principali, superando la normale dialettica
maggioranza-opposizione2s.

Ciononostante, accanto alla disciplina che ¢ venuta a svilupparsi attorno a tale figura a
livello normativo va registrato che residua un margine di autonomia dei partiti in merito
ad aspetti chiave che lo riguardano, quali la modalita di nomina e le prerogative interne
riconosciutegli.

All’interno del Partito Conservatore, il /eader gode di una posizione di maggiore
preminenza rispetto alla sua controparte laburista: gli viene riconosciuta, infatti, una piu
ampia liberta d’azione, la quale si traduce, in concreto, nella diretta facolta di scegliere
direttamente 1 membri dello Shadow Cabinet?*®. Nel Partito Laburista, diversamente, il
leader tende ad assumere il ruolo di “Arbitro del processo decisionale e interprete
privilegiato degli orientamenti emergenti nel partito”3%, con la conseguenza che la
composizione del Governo Ombra ¢ il frutto di una negoziazione interna piuttosto che

di una scelta rimessa alla sua esclusiva discrezionalita.30!

297 jvi, p. 62

298 jvi, p. 63-65

29M.E. GENNUSA, La posizione costituzionale dell ‘opposizione, cit., p. 56
300 jhidem,
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Cid che emerge dal presente discorso ¢ dunque un sistema al cui interno ¢ rinvenibile
un’opposizione parlamentare che non solo gode di riconoscimento e tutela dal punto di
vista normativo, ma rappresenta un elemento proprio della forma di governo di primaria
importanza e dunque irrinunciabile, che tuttavia si trova, talvolta, a dover rapportarsi
con le forze di minoranza, soprattutto quelle che aspirano a introdursi nelle dinamiche
bipolari del sistema inglese. E qui che il sistema elettorale gioca un ruolo fondamentale,
quasi decisivo, e diventa I’elemento capace di determinare e ridisegnare le dinamiche

tra le forze politiche in gioco.

3.3 La logica maggioritaria del sistema elettorale britannico: origini, funzionamento e
prospettive di riforma

Il sistema maggioritario a turno unico adottato in Grand Bretagna si inscrive in una
tradizione istituzionale di straordinaria longevita, “Di antica e non scritta origine’302, la
cui genesi ¢ rintracciabile gia dal XV secolo, seppure fino al Settecento tale sistema, c.d.
plurality, fu applicato in collegi plurinominali3®.

Invero, nonostante il sistema abbia attraversato, nel corso della sua evoluzione
plurisecolare, numerose riforme in materia elettorale, riguardanti principalmente
I’ampliamento del suffragio e taluni aspetti di carattere tecnico, il meccanismo del first
past the post3%* non ¢ mai stato seriamente messo in discussione sul piano legislativo3%.
Guardando al suo funzionamento, esso appare particolarmente semplice: 1’intero
territorio nazionale ¢ ripartito in un numero di collegi uninominali corrispondente ai
seggi parlamentari da assegnare; ciascun collegio esprime un unico rappresentante, che

viene individuato nel candidato in grado di raccogliere il maggior numero di preferenze.

302 p. CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARI, Diritto costituzionale comparato, cit, p. 29

303 G. BALDINI, A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle democrazie contemporanee, cit.,
p-17

L’adozione di collegi uninominali per I’elezione dei membri della House of Commons deriva
dall’influenza del sistema americano, pioniere in tal senso, e subira una diffusione progressiva sino a
diventare la regola verso la fine del XIX secolo.

304 P. CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARI, Diritto costituzionale comparato, cit, p. 30

305 J] dibattito tra sistema maggioritario puro ¢ sistema proporzionale conobbe particolare vivacita nel
corso del XIX secolo. Le posizioni dei suoi protagonisti piu illustri erano nettamente contrapposte: Walter
Bagehot considerava il carattere maggioritario un pilastro irrinunciabile dell’ordinamento britannico,
mentre John Stuart Mill individuava ne proporzionale il rimedio piu efficace contro i rischi di
personalizzazione e le distorsioni rappresentative cui un sistema esclusivamente maggioritario
inevitabilmente da luogo. G. BALDINI, A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle democrazie
contemporanee, cit., p.17
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In tale sistema non rilevano né ’entita dello scarto rispetto gli altri competitori né il
raggiungimento di una maggioranza assoluta: ¢ sufficiente ottenere un voto in piu
rispetto agli avversari per aggiudicarsi il seggio’%, vale a dire “La piu alta delle
minoranze™307

Una simile architettura elettorale, se paragonata ai differenti sistemi proporzionali o
misti, da luogo a risultati decisamente piu grossolani € meno veritieri per quanto attiene
la reale rappresentativita di ciascun partito3%. Cio si spiega alla luce delle differenti
logiche sottostanti a ciascun sistema elettorale: mentre lo scopo del sistema
proporzionale ¢ quello di garantire il maggior grado di rappresentativita possibile,
facendo si che la composizione dell’assemblea ricalchi fedelmente la volonta
dell’elettorato, il maggioritario, invece, ¢ orientato verso la stabilita dell’organo che va a
comporre, dunque mira a garantire la governabilita e favorire la formazione di
maggioranze stabili3?.

Sotto tale profilo, puo affermarsi che il sistema first past the post raggiunga pienamente
la finalita cui € preposto310, essendosi dimostrato idoneo a garantire condizioni stabili di
governabilita e favorendo al contempo quella tendenza alla bipolarizzazione della
competizione politica che contraddistingue storicamente il panorama partitico
britannico3!1.

Tale sistema, infatti, porta alla produzione di effetti strutturali di notevole rilievo. In
primo luogo, esso tende a premiare i partiti maggiori, amplificandone talvolta la
rappresentanza in misura sproporzionale rispetto ai voti effettivamente conseguiti. Per
contro, penalizza i partiti minori e quelli con elettorato geograficamente diffuso ma non

concentrato, i cui voti tendono inevitabilmente a disperdersi. Sul piano della dinamica

306 G. BALDINI, A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle democrazie contemporanee, cit.,
p-17

307 P. CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARI, Diritto costituzionale comparato, cit, p. 28

308 jbidem,

309 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 161

310 Nonostante la veridicita di quanto detto, va menzionato che nel corso della storia britannica si sono
comunque registrate talune “incidentalita costituzionali”, quali la breve lib-lab coalition del 1977-1978 e
I’esperienza di Gabinetto di coalizione che ha seguito le elezioni del 2010. P. CARROZZA, A. DI
GIOVINE, G.F. FERRARI, Diritto costituzionale comparato, cit, p. 26-27

311 jvi, p. 28
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partitica, poi, il sistema incentiva la formazione di governi monopartitici, favorendo la
stabilita dell’esecutivo ma riducendo le possibilita di accesso alla rappresentanza per le
forze politiche di minori dimensioni3!2. Tale meccanismo non ¢ di per sé sufficiente a
generare un bipartitismo, ma costituisce un fattore decisamente determinante per il suo
mantenimento e consolidamento.

Tuttavia, non possono infine essere trascurati i profili di criticita in ordine alla
compatibilita del sistema con i principi di democraticita e rappresentativita; il sistema ¢
stato infatti accusato di una eccessiva penalizzazione nei confronti dei partiti meno
rappresentativi!3, al punto che recentemente si ¢ tornato a parlare di una riforma in
senso maggiormente proporzionale del sistema3!4.

Il dibattito ¢ tornato sulla scena a seguito delle General Election del 2024, le quali
hanno dato vita a un risul9tato talmente distorto e sbilanciato che per la prima volta
nella storia inglese quattro partiti hanno ottenuto piu del 10% dei voti e cinque partiti
piu del 5%315. Da cio ¢ agevole dedurre che, se il sistema del first past the post ¢ stato
pensato in origine per un sistema marcatamente bipolare, esso ¢ destinato a entrare in
crisi in un panorama politico ove la maggior parte dei seggi ¢ contesa da piu di due
partiti; sara dunque importante constatare se le prossime elezioni confermeranno tale
tendenza o la relegheranno a incidente di percorso.

Merita segnalare, infine, che ¢ attualmente in discussione una proposta di riforma
elettorale alla House of Commons, la Representation of the People Bill, una proposta
che, pur non intervenendo sulla natura maggioritaria del sistema elettorale, introduce
innovazioni di non trascurabile rilievo, tra cui 1’estensione del diritto di voto ai cittadini

di 16 e 17 anni316, testimoniando una tendenziale disponibilita del legislatore britannico

312 G. BALDINI, A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle democrazie contemporanee, cit.,
p-19

313 i, p. 21

314 J. McKIERNAN, More than 60 Labour MPs call for review of UK voting system, in BBC News,
pubblicato il 19 Maggio 2026, consultato il 24 Maggio 2026, disponibile su https://www.bbc.com/news/
articles/ckgpzp87pllo

315 ELECTORAL REFORM SOCIETY, Briefing on Proportional Representation, pubblicato il 23
febbraio 2026, consultato il 24 Maggio 2026, disponibile su https://electoral-reform.org.uk/latest-news-
and-research/parliamentary-briefings/briefing-on-proportional-representation-2026/

316 UK PARLIAMENT, Representation of the People Bill, Government Bill, House of Commons,
Sessions 2024-26, 2026-27, ultimo aggiornamento 21 Maggio 2026, disponibile su https://
bills.parliament.uk/bills/4080 , consultato il 24 Maggio 2026
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ad aprirsi a istanze di cambiamento che, seppur graduali, segnano una discontinuita

rispetto alla tradizionale immobilita dell’ordinamento elettorale.

4. Francia
4.1 La configurazione del Parlamento francese nella V Repubblica

Nell’ordinamento francese il bicameralismo ha rappresentato un elemento stabile e
immutato, senza soluzioni di continuita, dal 1795 sino ad oggi, salvo qualche breve
parentesi identificabile nella Seconda Repubblica, nei primi anni del periodo
rivoluzionario e in altri momenti di gran fervore e cambiamento della storia del
Paese3!7.

I Costituenti francesi hanno infatti capito ben presto il valore della previsione di due
Camere distinte quali garanzia di un accorto bilanciamento dei poteri nonché di stabilita
costituzionale, soprattutto nei rapporti con 1’esecutivo. Ciononostante la disciplina dei
due rami del Parlamento ha subito nel corso dei secoli una profonda evoluzione, durante
la quale la “Question de la deuxieme chambre313, vale a dire il valore da riconoscere al
Senato, ha costituito un nodo ricorrente.

L’impostazione definitiva, originata dal pensiero di Montesquieu, il quale individuava
nel sistema bicamerale uno strumento di moderazione e controllo reciproco, trova
comunque conferma dapprima nel 1946 e successivamente nella Costituzione della V
Repubblica, la quale, pur ridimensionando sensibilmente i poteri del Senato rispetto alla
tradizione della III Repubblica, ne preserva la centralita quale organo di equilibrio
istituzionale e di moderazione3!°.

Tuttavia, se la Costituzione della V Repubblica preserva formalmente il principio
bicamerale, essa ne ridisegna profondamente gli equilibri interni, imprimendo all’intero

sistema parlamentare una caratteristica debolezza strutturale, la quale costituisce uno dei

317 M. CAVINO, A. DI GIOVINE, E. GROSSO, La Quinta Repubblica francese dopo la riforma
costituzionale del 2008, cit., p. 69

318 jyi, p, 70
319 jyi, p. 70-71
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tratti piu distintivi dell’ordinamento francese contemporaneo320, Tale abaissement3?! si
giustifica alla luce dell’esperienza della IV Repubblica, sicché 1 Costituenti del 1958
decisero di contrastare I’endemica instabilita governativa attraverso un
ridimensionamento dei poteri e del ruolo del Parlamento3?2. Tale dinamica si riscontra,
ad esempio: nell’istituto del vote blocqué, disciplinato dall’articolo 44 comma 3 della
Costituzione323; nell’elencazione tassativa di cui all’articolo 34, che indicando
espressamente le materie di competenza del Parlamento e riservando quanto residua al
Governo delimita inevitabilmente il raggio di azione del primo324; nella previsione di
cui all’articolo 23, comma primo, in base alla quale le cariche di ministro e
parlamentare sono incompatibili32s.

Quelle sin qui richiamate rappresentano solo alcune delle manifestazioni piu
significative di una tendenza strutturale alla supremazia dell’esecutivo sul legislativo,
che tuttavia non ¢ rimasta immune da correttivi: la prassi e le successive revisioni
costituzionali hanno infatti indotto temperamenti di rilievo, parzialmente riequilibrando
1 rapporti tra i due poteri326,

Lasciando sullo sfondo 1 rapporti Governo-Parlamento, ¢ opportuno approfondire la
struttura interna del Parlamento. Secondo quanto disposto dall’articolo 24 della
Costituzione, esso ¢ composto da due Camere, 1’Assemblea Nazionale e il Senato, le
quali differiscono sotto numerosi aspetti: la prima ¢ composta di 577 deputati, eletti a
suffragio universale diretto per la durata di cinque anni, mentre la seconda attualmente

consta di 348 membri, eletti a suffragio universale indiretto in rappresentanza delle

320 . CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARLI, Diritto costituzionale comparato, cit, p. 122

321 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto

costituzionale comparato, cit. , p. 346

322 p. CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARI, Diritto costituzionale comparato, cit, p. 122

323 M. CAVINO, A. DI GIOVINE, E. GROSSO, La Quinta Repubblica francese dopo la riforma
costituzionale del 2008, cit., p. 73-74

324 P. CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARI, Diritto costituzionale comparato, cit, p. 126

325 jvi, p. 124-125

326 Un esempio in tal senso ¢ rappresentato dalla riforma del 2008, la quale ¢ intervenuta sulla disciplina
della formazione dell’ordine del giorno dei lavori parlamentari accrescendo i poteri delle due assemblee:
difatti, se in precedenza il calendario delle attivita era appannaggio del governo, a seguito della riforma

viene sancito il principio secondo cui “‘ordine del giorno ¢ fissato da ciascuna assemblea”. P.
CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARI, Diritto costituzionale comparato, cit, p. 125
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collettivita territoriali della Repubblica per una durata di sei anni, rinnovato in parte
ogni tre327.

Le due Camere si differenziano, peraltro, non soltanto sotto il profilo strutturale e della
base rappresentativa, ma anche quanto ai poteri e alle funzioni loro attribuite dalla
Costituzione, configurando un bicameralismo che la dottrina definisce imperfetto o non
paritario, in cui 1I’Assemblea Nazionale assume, in talune occasioni, una posizione di
supremazia rispetto alla Camera alta’?8. Al di 1a della cospicua diversita di poteri
relativa al procedimento legislativo, cido che interessa rilevare in questa sede ¢ la
titolarita del rapporto fiduciario intercorrente con il governo, la quale spetta alla sola
Assemblea Nazionale329: ¢ dinanzi ad essa, ai sensi dell’articolo 49 della Costituzione,
che il governo impegna la propria responsabilita ed ¢ questa che potra, di conseguenza,
determinarne le dimissioni.

Un simile assetto istituzionale, indubbiamente piu affine all’esperienza britannica
piuttosto che a quella italiana, comporta conseguenze non trascurabili per quanto attiene
le dinamiche parlamentari. Poiché 1’Assemblea ¢ 1’esclusiva titolare del potere di
sfiduciare il governo in carica, sia attraverso 1’approvazione di una mozione di censura
sia a seguito di rigetto di una questione di fiducia’3?, ne consegue che essa diventa
inevitabilmente la sede principale del conflitto politico tra maggioranza e opposizione,
nonché il luogo in cui viene misurata la tenuta stessa della maggioranza. Per contro, da
cio deriva un tendenziale ridimensionamento del ruolo del Senato dal punto di vista
politico, essendo possibile in tale sede una supremazia dell’opposizione senza
conseguenze dirette sulla stabilita dell’esecutivo.

Tale logica si spiega alla luce della gia citata finalita sottesa alla nascita della V
Repubblica, ossia di realizzare un sistema che garantisca, per quanto possibile, la

stabilita governativa; un obiettivo realizzato dal legislatore attraverso il ricorso a un alto

327 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 347-348

E interessante notare come la Costituzione nulla dispone in merito al numero preciso di parlamentari o
alla formula elettorale richiesta per la loro elezione, lasciando tale previsione alla legge ordinaria.

328 M. CAVINO, A. DI GIOVINE, E. GROSSO, La Quinta Repubblica francese dopo la riforma
costituzionale del 2008, cit., p. 72

329 M. VOLPI, Liberta e autorita, La classificazione delle forme di Stato e delle forme di governo, cit., p.
189-190

330 jyi, p. 190
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grado di razionalizzazione del rapporto fiduciario®3!, al fine di limitare il raggio
d’azione del Parlamento qualora volesse destabilizzare 1’azione di governo.

L’assetto appena delineato produce significative e innegabili ripercussioni sul ruolo e
sulle modalita di azione delle opposizioni parlamentari. Sebbene le riforme
costituzionali piu recenti, soprattutto quella del 2008, abbiano tentato di compensare
tale squilibrio e riconosciuto maggiori diritti alle opposizioni, ci si chiede quale sia la
loro effettiva capacita di incidere concretamente sull’indirizzo politico del governo.

Un simile interrogativo si spiega tanto alla luce del c.d. fait majoritaire quanto in un
contesto politico come quello attuale, in cui la Francia si ¢ trovata ad affrontare una
situazione nuova caratterizzata dalla assenza sia di un sistema maggioritario sia di
coabitazione332. A seguito delle elezioni del 4 Luglio 2024, infatti, I’assemblea ¢
risultata articolata attorno a tre poli politici principali: la coalizione di sinistra, il blocco
macronista e la destra del Rassemblement national?33; inoltre, le recenti crisi di Governo
che hanno interessato 1’ordinamento francese dimostrano 1’idoneitd di tale esito
elettorale a mettere in crisi un sistema che si ¢ spesso appoggiato a una logica
maggiormente bipolare dell’assetto partitico.

Cio detto, al di 1a dei mutevoli equilibri politici, appare evidente la volonta
dell’ordinamento francese di valorizzare il ruolo dell'opposizione parlamentare ¢ delle
minoranze, una tendenza che emerge con particolare chiarezza soprattutto alla luce
dell’analisi dell’architettura parlamentare e delle prerogative a esse progressivamente
attribuite.

In aggiunta all’espresso riconoscimento e agli strumenti di indirizzo e controllo di cui

gode, che saranno oggetto di apposita trattazione, conviene a questo punto esaminare gli

331 ibidem,

332 A. M. LECIS COCCO ORTU, La Francia del post-‘fait majoritaire”: le nuove dinamiche di
formazione del governo e lo scenario inedito del governo minoritario “di coesistenza”, in Diritti
Comparati, pubblicato 8 Ottobre 2024, disponibile su https://www.diritticomparati.it/la-francia-del-post-
fait-majoritaire-le-nuove-dinamiche-di-formazione-del-governo-e-lo-scenario-inedito-del-governo-
minoritario-di-coesistenza/ , consultato il 24 Maggio 2026

333 jbidem,

133



spazi riservati nella Camera bassa3* all’opposizione, in quanto titolare del rapporto
fiduciario col governo, tenendo conto di due elementi: 1’effettiva composizione
dell’organo e la misura in cui tali organi costituiscono una sede effettiva di esercizio dei
dritti dell’opposizione.

La Presidenza dell’ Assemblea nazionale costituisce il primo e piu significativo banco di
prova del rapporto maggioranza-opposizione. Il Presidente viene eletto dall’intera
assemblea all’inizio di ciascuna legislatura con scrutinio segreto, secondo una procedura
che richiede la maggioranza assoluta nei primi due turni e la maggioranza relativa negli
scrutini successivi33s. Egli riveste la quarta carica piu rilevante del Paese e dispone di
prerogative di notevole rilievo costituzionale: accanto alla funzione di garanzia del buon
andamento dei lavori parlamentari e del rispetto del regolamento interno, gli sono
attribuiti poteri di piu ampia portata istituzionale, tra cui il diritto di adire il Conseil
constitutionnel in caso di sospetta incostituzionalita di un provvedimento, nonché quello
di essere consultato dal Presidente della Repubblica nelle ipotesi eccezionali previste
dalla Costituzione, quale lo scioglimento dell’ Assemblea nazionale336.

Sotto il profilo del rapporto con 1’opposizione, la sua posizione appare assimilabile a
quella della sua controparte italiana piuttosto che britannica: per tradizione rappresenta
una carica neutrale e imparziale, tenuta alla vigilanza del rispetto della disciplina della
Camera e dei diritti delle minoranze e dell’opposizione337, seppure egli appartenga alla

compagine governativa dunque goda di una connotazione politica specifica.

334 Seppure non ¢ oggetto del presente approfondimento, va registrato che il legislatore ha ritenuto
opportuno estendere anche in seno al Senato molte delle tutele e delle prerogative riconosciute
all’ Assemblea nazionale a favore delle minoranze e dell’opposizione, per quanto possa sembrare atipico il
riconoscimento di uno statuto dell’opposizione in una Camera estranea al rapporto fiduciario col governo.
P. PICIACCHIA, Lo Statuto giuridico dell’opposizione parlamentare in Francia tra Costituzione,
regolamenti delle Camere e prassi, in Forum di Quaderni Costituzionali, pubblicato il 18 Marzo 2017,
disponibile su https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2016/06/piciacchia.pdf ,
pl7

335 ASSEMBLEE NATIONALE, Réle de la Présidente, disponibile su https:/presidence.assemblee-
nationale.fr/president/role , consultato il 25 Maggio 2026

336 ASSEMBLEE NATIONALE, Fiche de synthése n°12: La Présidence de I’Assemblée nationale,
disponibile su https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/synthese/organisation-assemblee-nationale/la-
presidence-de-l-assemblee-nationale , consultato il 25 maggio 2026

337 C. JEGOUSSE, C’est plus qu'un pouvoir d’influence: ce qu’il faut savoir sur le Président de
I’Assemblée Nationale, in Les Surligneurs, pubblicato il 18 luglio 2024, consultato il 26 Maggio 2026,
disponibile su https://lessurligneurs.eu/cest-plus-quun-pouvoir-dinfluence-ce-quil-faut-savoir-sur-le-
president-de-lassemblee-nationale/
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L’ Assemblea nazionale si articola poi in una pluralita di organi interni che ne dirigono il
funzionamento e ne garantiscono il buon andamento. Tra questi, quelli maggiormente
rilevanti sono: il bureau, la Conferenza dei Presidenti, le commissioni e le delegazioni, i
quali costituiscono il nucleo organizzativo e politico della Camera.

Ciascun organo contribuisce al corretto funzionamento delle attivita parlamentari sotto
molteplici profili: da quelli organizzativi, come nel caso del bureau e della Conferenza
dei Presidenti, alla produzione legislativa, come le commissioni permanenti in materia,
di informazione del Parlamento, per quanto attiene le delegazioni, e di controllo
dell’attivita parlamentare, come ad esempio nel caso delle commissioni di inchiesta.

Cio che interessa rilevare in questa sede ¢ il principio sotteso alla natura della loro
composizione: trattandosi di organi collegiali, essi sono tenuti a una rappresentanza
delle forze politiche proporzionale alla loro presenza in Assemblea?333.

Come abbiamo avuto luogo di osservare nell’esame degli organi parlamentari interni
agli ordinamenti precedentemente trattati, tale criterio di composizione rappresenta una
specifica scelta del legislatore finalizzata ad assicurare che le forze di minoranza e di
opposizione siano presenti, con peso adeguato, nei luoghi determinanti per I’attivita
parlamentare. La proporzionalita diventa cosi uno strumento di tutela per le minoranze,
che permette loro di partecipare alla realizzazione di attivita cruciali per la vita
parlamentare quali la determinazione dell’ordine del giorno dell’assemblea, prendere
parte ai lavori inerenti i progetti e le proposte di legge e molte altre che si svolgono
all’interno delle aule parlamentari.

Tale ruolo risente indubbiamente della forma di governo a geometria variabile della V
Repubblica: nei periodi di fait majoritaire, la composizione proporzionale degli organi
assolve una funzione di garanzia formale per le minoranze e 1’opposizione, le quali, in
tale contesto, faticheranno a incidere in modo determinante sugli indirizzi politici. Per
contro, nelle fasi di frammentazione parlamentare, come quella inaugurata dalle elezioni
del 2024, tale principio assume una valenza differente, in quanto le opposizioni

divengono interlocutori necessari e ineludibili, capaci di condizionare 1’agenda

338 M. CAVINO, A. DI GIOVINE, E. GROSSO, La Quinta Repubblica francese dopo la riforma
costituzionale del 2008, cit., p. 79-81
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parlamentare e spostare 1’attivita parlamentare dalla logica maggioritaria a quella della

negoziazione e della mediazione politica.

4.2 I gruppi parlamentari tra organizzazione della rappresentanza e prerogative delle
opposizioni

Come emerge dall’analisi comparata svolta, 1 gruppi parlamentari costituiscono un
elemento strutturale imprescindibile per gli assetti parlamentari oggetto di studio,
assolvendo alla funzione di proiettare in sede parlamentare i partiti politici a seguito di
consultazione elettorale339.

I gruppi parlamentari sono, infatti, organi collegiali composti da deputati e senatori uniti
dall’appartenenza al medesimo partito politico o da un’affinita politica che ne determina
la volonta di aggregarsi340.

La loro origine, di natura consuetudinaria, ¢ databile verso 1’inizio del XIX secolo, e da
allora hanno subito un’evoluzione importante; dapprima la Costituzione del 1958 ha
previsto forme piu rigorose per la loro costituzione, ma ¢ soprattutto alla luce dei
regolamenti di ciascuna camera e delle riforme succedutesi negli ultimi decenni che si
deve la disciplina di tali organi34!.

Analogamente all’ordinamento italiano, per la loro costituzione ¢ richiesta la
compresenza di due ordini di requisiti, uno quantitativo e uno qualitativo: riguardo al
primo, per la creazione di un gruppo parlamentare ¢ richiesta la presenza di almeno 15
membri all’Assemblea nazionale342 e 10 al Senato343, mentre per quanto attiene il
secondo requisito ¢ richiesta la sussistenza delle c.d. “affinités politiques”, vale a dire di

una comunanza di visioni dal punto di vista politico-ideologico che i1 parlamentari

339 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 349

340 M. CAVINO, A. DI GIOVINE, E. GROSSO, La Quinta Repubblica francese dopo la riforma
costituzionale del 2008, cit., p. 81

341 ibidem,
I gruppi parlamentari sono disciplinati, per quanto attiene le disposizioni specifiche relative a essi, nel
Capitolo II del Regolamento del Senato e nel Capitolo V del Regolamento dell’ Assemblea nazionale

342 Reglement de I’Assemblée Nationale, articolo 19 comma primo
343 Reglement du Sénat, articolo 5 comma quinto
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devono avere per la formazione di un gruppo’#. Tale dato non va confuso con una
necessaria corrispondenza tra gruppi parlamentari e partiti: € ben possibile, infatti, che 1
singoli decidano di aggregarsi in Parlamento in maniera diversa rispetto al partito che si
¢ presentato davanti agli elettori. Il requisito dell’affinita politica assume dunque una
valenza diversa rispetto all’appartenenza al partito di origine, in quanto le due nozioni
rappresentano due entita ontologicamente e giuridicamente distinte345.

Si viene cosi a delineare la posizione del singolo parlamentare in rapporto alla disciplina
dei gruppi prevista da ciascun regolamento. In primo luogo, ¢ sancito il divieto di
appartenere a piu di un gruppo, tanto dall’articolo 19, comma 6, del Regolamento
dell’Assemblea nazionale, quando dall’articolo 5, comma 1, del Regolamento del
Senato, che aggiunge a tal proposito I’impossibilita di costringere taluno a prendere
parte a un gruppo. Ne deriva la possibilita per il singolo parlamentare di non risultare
iscritto ad alcun gruppo: in tal caso il deputato apparterra alla categoria dei “non
iscritti”, una conseguenza tutt’altro che indifferente per 1’ordinamento, che affianca tale
scelta a rilevanti penalizzazioni. Il sistema francese ¢, difatti, improntato al principio
gregario, manifestando cosi una marcata preferenza per la stabilita della rappresentanza
politica in assemblea346.

Tale orientamento ¢ rinvenibile altresi in due ulteriori ipotesi: all’interno della disciplina
che regola il fenomeno della mobilita fra partiti e alla luce delle regole previste per la
costituzione di nuovi gruppi nel corso della legislatura. Sotto il primo aspetto, va

registrato che il fenomeno del c.d. trasfughismo appare moderato ma non trascurabile, e

344

G. VALENTI, Riduzione del numero dei parlamentari, disciplina dei gruppi e prospettive di riforme
regolamentari. L’esperienza italiana a confronto con: Francia, Spagna e Regno Unito, in Osservatorio

sulle font1 n. 1/2023, p. 195 dlspomblle in https //www.osservatoriosullefonti. 1t/arch1v1/arch1v10 note-e-
2023 -del -dei-parl i-disciplina-dei

unito/file

345 ibidem,

346 jvi, p. 200-201

Tra le sanzioni previste a carico dei c.d. non iscritti vi sono, ad esempio, 1’esclusione dalla Conferenza dei
Presidenti, ai sensi dell’articolo 47 comma 1 del RAN, che rappresenta una situazione particolarmente
svantaggiosa in ragione della competenza di tale organo sia a determinare I’ordine del giorno, sia per
quanto riguarda 1’attivita di ripartizione dei tempi. Vi sono poi ulteriori penalizzazioni riguardanti la
durata degli interventi attribuita ai singoli deputati nonché la partecipazione nella nomina dei membri
delle commissioni. Si evince dunque un quadro di particolare sfavore per il deputato estraneo alla
dinamica dei gruppi parlamentari, a seguito di una forte presa di posizione dell’ordinamento francese in
tal senso.
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sembra aver acquisito una consistenza maggiore nel corso delle recenti legislature, sia in
ragione dell’aumento del numero dei parlamentari sia a causa della crescente
frammentazione partitica3¥’. Riguardo al secondo elemento citato, sebbene
I’ordinamento francese non preveda un divieto in tal senso, tale fenomeno non ha mai
raggiunto delle dimensioni patologiche. Cio si spiega soprattutto alla luce della presenza
dell’istituto dell’apparentamento, disciplinato all’articolo 19, comma 7, del
Regolamento dell’Assemblea nazionale, in base al quale i deputati che intendono
cambiare gruppo di appartenenza hanno la possibilita di farlo collegandosi a un gruppo
gia esistente senza pero entrare a farne parte ufficialmente: essi, cosi facendo, evitano di
risultare non iscritti e instaurano con il nuovo gruppo un legame di tipo amministrativo,
con conseguenze peculiari dal punto di vista del computo dei membri dello stesso e
della partecipazione del singolo alle prerogative riservate ai gruppi3*®. A tale esito
sembra aver contribuito altresi ’attivita di controllo esercitata dai partiti nei confronti
dei propri gruppi parlamentari: un elemento interessante in tal senso ¢ rappresentato da
talune clausole previste dai partiti maggiormente rappresentativi che sembrerebbero
introdurre una sorta di controllo delle dinamiche interne ai gruppi, che vanno dalla
previsione di una rigida disciplina di voto alla comminazione di sanzioni, come nel caso
di esclusione dal gruppo conseguente a una condotta in contrasto con 1’indirizzo politico
dello stesso349.

Il quadro appena delineato offre lo spunto per alcune riflessioni circa la situazione

attuale all’interno dell’assemblea nazionale.

347 jvi, p. 183

348 jvi, p. 204

Difatti, cosi facendo, il parlamentare non subira le ripercussioni previste dall’ordinamento per la categoria
dei non iscritti ma non sara nemmeno costretto, per cosi dire, ad aderire formalmente a un nuovo gruppo
di cui non condivide in pieno 1’ideologia politica.

349 jvi, p. 205
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TAB 1: COMPOSIZIONE DEI PARTITI NELL’ASSEMBLEA NAZIONALE33!

Partito Consistenza attuale Membri apparentati
Rassemblement National 119 3
Ensemble pour la République 78 13
La France insoumise - 69 2

Nouveau Front Populaire

Socialistes et apparentés 60 8
Droite Républicaine 41 7
Ecologiste et Social 38 0

Les Démocrates 35 2

Horizons & Indépendants 28 6

Libertés, Indépendants, 23 0
Outre-mer et Territoires
Union des droites pour la 17 0
République
Gauche Démocrate et 17 0

Républicaine

Non iscritti 11 0

Come si puo agevolmente notare dalla tabella sopra riportata, il quadro attuale dei
gruppi parlamentari risulta coerente con la riflessione svolta circa 1’esito delle
consultazioni elettorali di Luglio 2024.

Al netto delle instabilita politiche che hanno caratterizzato la storia recente francese,
attualmente il Governo in carica ¢ rappresentato dal Lecornu 11, il quale ¢ tornato a
ricoprire il ruolo di Primo Ministro a seguito delle dimissioni dello scorso Ottobre.
L’esecutivo poggia su un governo di minoranza, composto dalla coalizione centrista che
vede in primo piano il partito del Presidente della Repubblica Emmanuel Macron, forte
dell’appoggio esterno dei Repubblicani, e consta di 34 Ministri provenienti dai partiti

della coalizione: 11 di Renaissance, 6 del partito repubblicano, 4 appartenenti al

350 ASSEMBLEE NATIONALE, Effectif des groupes politiques, disponibile su https://www2.assemblee-
nationale.fr/instances/liste/groupes_politiques/effectif, consultato il 26 Maggio 2026
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movimento democratico, 3 di Horizons, 1 di Liot ¢ 1 eletto in seno all’Unione dei
Democratici e degli Indipendenti3st.

Il governo, dunque, non avendo raggiunto la maggioranza assoluta dei seggi, poggia su
due fattori indispensabili: il supporto esterno di gruppi che non hanno partecipato alla
formazione dell’esecutivo ma che non si dichiarano nemmeno di opposizione, come il
gruppo Droit Républicaine, e la situazione di stallo politico nonché di frammentazione
delle opposizioni stesse, tra loro ideologicamente incompatibili. E significativo
osservare, infatti, come il Rassemblement National di Marine Le Pen, pur costituendo il
gruppo parlamentare numericamente piu consistente dell’Assemblea nazionale, sia
rimasto estraneo alla compagine governativa. Analogamente, i gruppi della sinistra
radicale si collocano su posizioni di netta opposizione. Questa polarizzazione
dell’emiciclo rende assai complicata, paradossalmente, la formazione di una
maggioranza alternativa, garantendo di fatto la sopravvivenza di un governo di
minoranza che altrimenti non avrebbe le basi parlamentari per governare.

Tale configurazione risulta ancora piu significativa alla luce di un’ulteriore peculiarita
dell’ordinamento francese in materia di gruppi parlamentari; la riforma costituzionale
del 2008 ha infatti introdotto una disciplina specificamente dedicata ai gruppi di
opposizione ¢ minoranza, riconoscendo loro uno statuto differenziato e apposite
prerogative.

In tale contesto, il gruppo parlamentare diviene lo strumento tramite il quale i partiti che
si collocano in una posizione estranea alla compagine governativa ottengono specifici
diritti e tutele. Essi godono innanzitutto di un riconoscimento formale del loro status in
ragione della dichiarazione che rendono al momento della costituzione del gruppo,
benché sia modificabile in qualsiasi momento332. Inoltre, oltre a vedersi riconosciuto il
diritto a partecipare, proporzionalmente alla loro rappresentativita, agli organi

parlamentari, come quelli in precedenza menzionati, ¢ stabilito che talune presidenze e

351 B. CALO, Tutti i ministri del (debole) governo Lecornu, in Policy Maker, pubblicato il 13 Ottobre

2025, disponibile su https://www.policymakermag.it/senza-categoria/tutti-i-ministri-del-debole-governo-
lecornu/, consultato il 28 maggio 2026

352 P. PICIACCHIA, Lo Statuto giuridico dell opposizione parlamentare in Francia tra Costituzione,
regolamenti delle Camere e prassi, in Forum di Quaderni Costituzionali, pubblicato il 18 Marzo 2017,
disponibile su https://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2016/06/piciacchia.pdf ,
p.15
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incarichi specifici siano riservati all’opposizione, come avviene nel caso della
presidenza della commissione delle finanze ai sensi dell’articolo 39, comma 3, del
Regolamento dell’Assemblea nazionale333. In aggiunta a cio, la riforma del 2008 ha
comportato novita di particolare rilievo altresi in merito alla determinazione dell’ordine
del giorno e alla ripartizione dei tempi in aula, che saranno oggetto di specifico
approfondimento nel capitolo successivo data la loro rilevanza per I’effettivita degli
strumenti dell’ opposizione3>4.

I1 novero delle modifiche introdotte dalla riforma testé citata non si conclude qui, ma gli
argomenti appena menzionati sono univoci nel mostrare la tendenza, o meglio, il
tentativo dell’ordinamento francese di allontanarsi dalla logica maggioritaria e di
governabilita che aveva segnato la nascita della V Repubblica per adottare un approccio
maggiormente improntato al pluralismo. Tale scelta appare ancora piu opportuna alla
luce del contesto attuale, ove i due principali partiti di minoranza rappresentano una
gran parte dell’elettorato che merita, dunque, di godere degli strumenti necessari per

incidere sull’attivita parlamentare.

4.3 Sistema elettorale: lo scrutinio maggioritario a doppio turno e i suoi effetti sul
sistema politico

Il procedimento scelto per 1’elezione della Camera titolare del rapporto fiduciario con il
governo rappresenta un momento di primaria rilevanza per 1I’ordinamento francese, non
solo in ragione della sua rilevanza sul piano politico-istituzionale, ma soprattutto alla
luce della sua idoneitda a incidere sulla conformazione della forma di governo,
propendendo verso il fait majoritaire o, diversamente, la cohabitation’3.

Con la nascita della V Repubblica si ¢ preferito reintrodurre un sistema elettorale
maggioritario, a discapito del proporzionale che aveva caratterizzato la precedente

esperienza, con l’obiettivo di ridimensionare il potere dei partiti e creare delle

353 jvi, p. 17

354 jbidem,

355 A. ALBANESE, O. CARAMASCHI, M. LEACI, G. MANTICA, D. PELLEGRINI, La Francia, in P.
CARETTI, M. MORISI, G. TARLI BARBIERI, Legislazione elettorale: 5 modelli a confronto, seminario

di’ studi e ricerche parlamentari “Silvano Tosi”, ricerca 2017, Firenze, 2017, in Osservatorio sulle fonti, p.
16-17

141



condizioni di governabilita che riuscissero a garantire una maggiore stabilita
dell’esecutivo3ss.

Viene cosi a delinearsi la configurazione attuale della formula elettorale adoperata per
I’elezione dell’Assemblea nazionale, identificabile con un sistema maggioritario a
doppio turno: il territorio nazionale viene diviso in tante circoscrizioni quanti sono i
deputati da eleggere, considerando altresi le collettivita d’oltremare e i cittadini residenti
all’estero357, e in ciascuna di esse risulta eletto il candidato che al primo turno abbai
ottenuto la maggioranza assoluta dei voti; qualora cid non avvenisse, ¢ previsto il
ricorso a un secondo turno cui hanno accesso tutti 1 candidati che abbiano raggiunto in
quello precedente un numero di voti pari ad almeno il 12,5% degli elettori iscritti; anche
in questo secondo caso risultera eletto il candidato che abbia ottenuto il maggior numero
di voti33s.

Nonostante [’apparente semplicita del meccanismo appena esposto, si rendono
necessarie talune precisazioni al fine di una migliore comprensione dell’assetto in
esame: in primo luogo, va dato atto dell’evoluzione di tale sistema in senso
maggiormente selettivo, stante il progressivo innalzamento della soglia richiesta per
I’accesso al secondo turno, che se inizialmente era fissato al 5% nel 1966 viene fissata
al 10% fino a giungere all’attuale 12,5%, avvenuto nel 1978359. In secondo luogo, la
prassi ha visto negli anni 1’origine di comportamenti dei partiti quale adattamento alle
modalita di funzionamento del sistema, attraverso 1’adozione, ad esempio, di prassi

quali la creazione di compromessi e alleanze tra partiti affini e strategie di ritiro dei

356 G. BALDINI, A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle democrazie contemporanee, cit.,
p.23-24

337 A. ALBANESE, O. CARAMASCHI, M. LEACI, G. MANTICA, D. PELLEGRINI, La Francia, in P.
CARETTI, M. MORISI, G. TARLI BARBIERI, Legislazione elettorale: 5 modelli a confronto, seminario
di’ studi e ricerche parlamentari “Silvano Tosi”, ricerca 2017, Firenze, 2017, in Osservatorio sulle fonti, p.
19

358 ivi, p. 17

359 G. BALDINI, A. PAPPALARDO, Sistemi elettorali e partiti nelle democrazie contemporanee, cit.,
p-24
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candidati; ci0 ¢ naturalmente posto in essere con I’obiettivo di agevolare il candidato
maggiormente favorito360.

Tale sistema ha dato luogo alle dinamiche cui si ¢ assistito anche da ultimo alle recenti
elezioni: la logica tendente alla bipolarizzazione ha favorito la creazione di alleanze e
coalizioni in seguito al primo turno, come appena menzionato, contribuendo cosi alla
creazione di un sistema che ¢ stato spesso caratterizzato dalla strutturazione in due
grandi schieramenti contrapposti3®! e alla produzione di maggioranze coerenti con
I’indirizzo politico del Presidente della Repubblica, creando quell’effetto di traino
sotteso alle riforme introdotte dal legislatore in materia3¢2. Allo stesso tempo, si deve
dare conto dell’effetto parzialmente distorsivo di tale sistema, soprattutto per quanto
attiene la rappresentativita dei partiti antisistema: questi, infatti, difficilmente riescono a
creare alleanze con le altre forze politiche, dunque il loro tasso di successo, soprattutto
al secondo turno, risulta particolarmente esiguo3¢3. Tale discorso, tuttavia, sembra non
essere piu attuale per il Rassemblement National a fronte del successo ottenuto alle urne
nel 2024.

Ad ogni modo, si puod notare come 1’applicazione del sistema maggioritario a doppio
turno abbia in parte disatteso le aspettative di coloro che lo hanno introdotto, non
essendo stato in grado di introdurre un bipolarismo stabile e improntato all’alternanza di
governo, ma avendo anzi condotto alla creazione di un quadro piu che mai frammentato,
complice la crisi dei partiti storici e I’emersione di nuove forze animate da spiriti
inconciliabili3®4,

In definitiva, 1’evoluzione del quadro politico francese sembra aver attenuato gli effetti
tradizionalmente associati al sistema maggioritario, il quale, pur continuando a favorire

la governabilita e la formazione di coalizioni elettorali, appare oggi meno idoneo a

360 A. ALBANESE, O. CARAMASCHI, M. LEACI, G. MANTICA, D. PELLEGRINI, La Francia, in P.
CARETTI, M. MORISI, G. TARLI BARBIERI, Legislazione elettorale: 5 modelli a confronto, seminario
di’ studi e ricerche parlamentari “Silvano Tosi”, ricerca 2017, Firenze, 2017, in Osservatorio sulle fonti, p.
18

361 Cio nonostante la parentesi proporzionale avvenuta nel 1986 e la c.d. quadriglia bipolare degli anni
settanta e ottanta.

362 ibidem,
363 jbidem,
364 P, CARROZZA, A. DI GIOVINE, G.F. FERRARI, Diritto costituzionale comparato, cit, p. 130
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garantire quella semplificazione del sistema partitico che ne aveva originariamente

giustificato 1’adozione.
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Capitolo III - Gli strumenti giuridici e procedurali a
disposizione delle opposizioni nei sistemi italiano,
britannico e francese

Sommario: 1. Cenni introduttivi. 2. Gli strumenti di informazione, controllo e indirizzo politico. 2.1 Gli
strumenti di informazione. 2.2 Gli strumenti di indirizzo. 2.3 Riflessioni e dati statistici. 2.4 Le
commissioni parlamentari di inchiesta. 3. La partecipazione dell’opposizione all’organizzazione e allo
svolgimento dei lavori parlamentari. 3.1 La programmazione dei lavori in Assemblea. 3.2 Gli spazi
appositamente previsti per le minoranze ed opposizioni. 4. Il rapporto fiduciario: strumento
dell’opposizione o della maggioranza di governo?

1. Cenni introduttivi

Dopo aver osservato la concezione che ciascun ordinamento ha delle minoranze e
dell’opposizione parlamentare nonché gli spazi che riserva a esse, la logica conclusione
del discorso impone un’analisi degli strumenti e dei poteri che vengono effettivamente
attribuiti a queste ultime.

Infatti, inutile sarebbe il loro riconoscimento se non venisse accompagnato da un
adeguato armamentario di strumenti capaci di incidere effettivamente sullo svolgimento
delle attivita parlamentari.

E dunque necessario esaminare nel dettaglio i principali strumenti attraverso i quali le
minoranze ¢ 1’opposizione parlamentare esercitano concretamente la loro funzione, i
quali possono essere ricondotti a tre macro categorie: gli strumenti di informazione e
controllo sull’operato del governo, gli strumenti attraverso i quali incidono
sull’indirizzo politico e quelli di natura procedurale volti a garantire la partecipazione
effettiva delle minoranze ai lavori parlamentari.

In aggiunta a cio, risulta di particolare interesse indagare in maniera piu approfondita le
dinamiche del rapporto fiduciario intercorrente tra Parlamento e governo, ai fini di

comprenderne il funzionamento ed eventuali aspetti patologici che lo interessano.
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Il rapporto fiduciario rappresenta, infatti, ’elemento chiave della forma di governo
parlamentare, e in quanto tale una sua analisi concreta risulta una premessa indefettibile

per comprendere il funzionamento di ciascun ordinamento preso in esame.

2. Gli strumenti di informazione, controllo e indirizzo politico

“Ogni potere che delibera, che decide, ha il diritto di informarsi, ha bisogno di
conoscere la verita™36s.

Tra le prerogative tradizionalmente riconosciute alle opposizioni parlamentari,
particolare rilievo assumono gli strumenti di informazione e controllo sull’attivita del
governo. Tali strumenti costituiscono un elemento essenziale della funzione oppositiva,
in quanto consentono alle minoranze e alle opposizioni di acquisire informazioni circa
I’azione dell’esecutivo ed eventualmente portare all’attenzione dell’opinione pubblica
questioni politicamente rilevanti.

Pur nella diversita delle rispettive tradizioni costituzionali, gli ordinamenti esaminati
riconoscono alle opposizioni una pluralita di strumenti accomunati dalla finalita di
ottenere informazioni dal governo e di sollecitarne, quando opportuno, la responsabilita
politica.

Tali strumenti possono essere ricondotti a due principali categorie: da un lato, vi sono
gli istituti finalizzati all’acquisizione di informazioni e chiarimenti su specifiche attivita
governative, come le interrogazioni parlamentari e gli strumenti a esse assimilabili;
dall’altro, si collocano le procedure che sfociano in una presa di posizione, 0 comunque
nell’espressione di un indirizzo politico definito, come avviene nel caso delle mozioni e
delle risoluzioni, superando cosi la mera funzione conoscitiva.

Alla luce di tale distinzione, ’analisi che segue sara volta a evidenziare le peculiarita
dei diversi istituti menzionati, mettendo in luce analogie e differenze tra i tre
ordinamenti considerati e valutandone 1’effettiva capacita di garantire alle opposizioni

un ruolo significativo nell’attivita di scrutinio parlamentare.

365 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 182
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2.1 Gli strumenti di informazione

Tra gli strumenti volti a esercitare un controllo sull’attivita governativa, gli istituti che
permettono di ottenere informazioni direttamente dagli esponenti del Governo in carica
occupano indubbiamente una posizione di preminenza. Tale rilevanza sembrerebbe
avvalorata dall’origine risalente dell’istituto, quasi 1’introduzione di un momento di
contraddittorio in aula rappresentasse una naturale evoluzione della forma di governo
parlamentare.

La prima forma di interrogazione parlamentare fu registrata, difatti, nel Regno Unito nel
1721; non sorprendono né il momento storico né tanto meno il luogo, in quanto ¢
proprio il sistema Westminster che ha rappresentato negli ultimi secoli il terreno fertile
per I’evoluzione del sistema parlamentare.

Ad ogni modo, tale istituto ebbe poi particolare successo nel secolo successivo, al punto
da influenzare gli assetti di altri ordinamenti: in Francia tale pratica fu introdotta con la
Costituzione del 1791, sebbene con rilevanti differenze rispetto al modello
anglosassone, mentre in Italia si dovette attendere un maggiore lasso di tempo per tale
risultato366.

Attualmente all’interno dei tre ordinamenti citati ¢ possibile rinvenire una disciplina
dell’interrogazione parlamentare che, nonostante le diversita, riflette la volonta di
ciascuna esperienza costituzionale di dotare le forze politiche di una pluralita di
strumenti che garantiscano e incentivino il confronto a livello parlamentare.

Il sistema italiano dedica il Capo XXIX della parte terza del regolamento della Camera
e parte del Capo XIX del regolamento del Senato alla disciplina delle interrogazioni, le
quali consistono nella possibilita per ciascun parlamentare di rivolgere una semplice
domanda al Governo chiedendo informazioni particolari su un determinato
argomento3¢7,

L’interrogazione deve essere presentata per iscritto e contestualmente il parlamentare

puo richiedere che la risposta venga resa oralmente, per iscritto o presso una

366 P. GALEAZZI, Le interrogazioni parlamentari al Governo, in Bibliografia del Parlamento italiano e
degli ordinamenti comparati, p. 73-76

367 articolo 128 regolamento della Camera e articolo 145 regolamento del Senato
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commissione3¢®; da tale scelta derivano conseguente particolarmente rilevanti dal punto
di vista procedurale, essendo richieste tempistiche e modalita di risposta differenti per
ciascuna ipotesi’®?.

In sede di interrogazione orale, poi, I’interrogante si vede riconosciuta la facolta di
replicare per dichiarare la propria soddisfazione in merito alla risposta ricevuta, in un
lasso di tempo che non puod eccedere i cinque minuti37o,

Tuttavia, ¢ ben possibile o che l’interrogazione non venga adempiuta, e cid0 puod
accadere per una pluralitda di motivi: in primo luogo, ¢ previsto che qualora il
parlamentare che ha posto la domanda non sia presente in aula questa venga dichiarata
decaduta3’! o rinunciata3’2; in secondo luogo, cid puo accadere per mero inadempimento
del governo o qualora quest’ultimo ritenga di non poter rispondere, fornendo all’uopo
adeguata motivazione; € possibile, altresi che il governo decida di differire la risposta a
una seduta successiva, stante tuttavia 1’onere di comunicare prontamente la data in
questione373.

Come emerge dalla relativa disciplina regolamentare, e in particolare dai tempi
contenuti entro cui tale istituto si esplica, si tratta di uno strumento strutturalmente

inadatto a consentire interventi significativi o approfondimenti particolarmente incisivi.

368 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 191

369 A tal riguardo, ad esempio, con riferimento alle interrogazioni di cui deve essere data risposta in
assemblea, esse devono essere innanzitutto poste “Al primo punto dell'ordine del giorno della prima
seduta nella quale sia previsto lo svolgimento di interrogazioni”, ai sensi dell’articolo 129, comma
secondo, del regolamento della Camera, in quanto in ciascuna seduta almeno i primi quaranta minuti sono
dedicati alle interrogazioni, secondo quanto disposto dall’articolo 130, comma primo, del medesimo testo.
Diversamente, nel caso di risposta da darsi in sede di Commissione, il Presidente della Camera dovra
trasmettere 1’interrogazione al presidente della Commissione competente e darne comunicazione al
Governo; contestualmente, I’interrogazione dovra essere iscritta all’ordine del giorno “Della prima seduta
della Commissione, trascorso il termine di quindici giorni dalla presentazione”, ai sensi dell’articolo 133
del medesimo regolamento.

Ancora, qualora il deputato avesse espressamente fatto richiesta di ricevere una risposta in forma scritta,
entro venti giorni dalla presentazione della stessa il Governo ¢ tenuto a fornire tale risposta e comunicarla
al Presidente della Camera, ai sensi dell’articolo 134 del regolamento.

Si pud dunque apprezzare che, sebbene la disciplina di fondo presenti molteplici tratti comuni, la
differenza nella modalita di rendere la risposta all’interrogazione determina talune peculiaritd che
incidono in maniera particolarmente rilevante sulla relativa disciplina e sulle tempistiche adottate.

370 articolo 132, comma, primo e secondo, regolamento della Camera e 149, commi primo e secondo, del
regolamento del Senato

371 articolo 148, comma 4, regolamento del Senato
372 articolo 131, comma 2, regolamento della Camera

373 articolo 131, comma primo, del regolamento della Camera e articolo 148, comma tre, del regolamento
del Senato
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Cid non deve tuttavia indurre a sottovalutarne le potenzialita: 1’interrogazione,
soprattutto quella svolta in modalita orale, assolve infatti spesso una funzione di
carattere segnaletico, volta a richiamare 1’attenzione dell’aula e dell’opinione pubblica
su una determinata questione, con I’effetto tutt’altro che trascurabile di sollecitare un
dibattito piu ampio o di aprire la strada a un successivo adempimento in altra sede 374,
Una categoria peculiare di interrogazione ¢ quella introdotta agli articoli 135 bis e 135
ter del regolamento della Camera e 151 bis del regolamento del Senato, i quali
disciplinano le interrogazioni a risposta immediata. Trattasi di una forma particolare di
interrogazione, dalla quale si distingue per 1 connotati di urgenza e non preventiva
programmazione che la caratterizzano, introdotta nel 1983 alla Camera ma usata piu
frequentemente dalla XIII legislatura a seguito di importanti modifiche37s.
L’introduzione nel nostro ordinamento di tale strumento ¢ interessante soprattutto in
quanto rappresenta un tentativo del legislatore di mutuare ’istituto del question time
dall’ordinamento britannico; tuttavia, tale novita non ha prodotto i risultati sperati, in
ragione sia dei molteplici correttivi con cui ¢ stato attuato sia della frequente assenza del
Premier e dei Ministri interessati, rendendo impossibile ricreare il dibattito politico di
interesse pubblico cui si assiste in Gran Bretagna37.

Cid consente, tuttavia, di spostare agevolmente [’attenzione verso lo strumento
corrispondente alle nostre interrogazioni presente all’interno del sistema britannico, vale
a dire la categoria delle parliamentary questions3’’.

Con tale termine si fa riferimento a una domanda “Put formally to a government
minister about a matter they are responsible for by an MP or a member of the Lords™378,
che sembra dunque condividere con I’omologo strumento italiano la funzione di

informazione e sollecitazione su questioni di particolare rilevanza37°.

374 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 192

375 M. CERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, cit., p.171-172

376 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 192-193

377 G. RIZZONI, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, ordinamenti europei a confronto,
cit.,p. 73

378 UK PARLIAMENT, Questions (Parliamentary), disponibile su https://www.parliament.uk/site-
information/glossary/questions/, consultato il 2 Giugno 2026

379 G. RIZZONI, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, ordinamenti europei a confironto,
cit., p. 73-74
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Anche nel sistema britannico le interrogazioni possono essere presentate in forma scritta
oppure orale da parte dei membri del Parlamento al ministro dal quale intendono
ottenere chiarimenti o informazioni3Y, La relativa disciplina, come accennato
particolarmente risalente nel tempo e piu volte evolutasi nel tempo, varia in funzione
delle modalita di risposta previste.

Qualora I’interrogazione sia presentata oralmente, nell’ambito del c.d. question time, i
ministri sono tenuti a rendersi disponibili secondo un sistema di rotazione, dal lunedi al
giovedi, per un’ora al giorno38!. Diversamente, nel caso delle written questions and
answers, usate soprattutto quando si richieda una risposta piu dettagliata e articolata, le
interrogazioni scritte si dividono in tre categorie: le ordinary questions e le named day
questions, differenziate in base all’indicazione o meno del giorno entro il quale deve
essere fornita la risposta, e le oral questions not answered during question time, ossia le
interrogazioni che non hanno potuto essere trattate in assemblea e che vengono pertanto
concluse mediante risposta scritta3s2.

L’istituto piu celebre e capace di destare 1’interesse generale ¢ tuttavia il Prime
minister § question time, uno strumento peculiare del sistema britannico che prevede che
il Primo Ministro sia chiamato a rispondere a una serie di domande a lui poste in sede
assembleare ogni mercoledi dalle 12 alle 12:30. Tale istituto ha da sempre stimolato un
forte interesse in ragione del dibattito vivace e stimolante che ne scaturisce, soprattutto
in ragione del fatto che il Primo Ministro viene messo a conoscenza delle domande
principali che gli verranno poste, ma non sono esclusi ulteriori interventi o domande
secondarie poste dagli interroganti, che dagli anni 70 possono avere contenuto
libero383. Cio trasforma tale istituto in un significativo terreno di confronto politico,
soprattutto in considerazione del ruolo centrale riconosciuto al leader dell’opposizione.

In tal modo, il Prime ministers question time si configura come uno degli strumenti

380 jhidem,

381 ibidem,

382 UK PARLIAMENT, Written questions and answers, disponibile su https://www.parliament.uk/about/
how/business/written-answers/, consultato il 2 Giugno 2026

383 G. RIZZONI, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, ordinamenti europei a confironto,
cit., p. 64
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privilegiati attraverso cui lo Shadow Cabinet esercita la propria funzione di controllo e
critica nei confronti dell’azione governativa.

E previsto poi, come accade nell’ordinamento italiano, che se una questione risulta
caratterizzata da particolare urgenza questa possa essere trattata immediatamente senza
dover attendere la realizzazione dell’iter ordinario. Si tratta dell’istituto delle urgent
questions, la cui validita deve essere approvata dallo Speaker, potendo egli rifiutarsi di
dare seguito alla richiesta se dovesse verificare la mancata sussistenza del requisito
dell’urgenza3s4.

Quanto all’esperienza francese, anche questa conosce I’istituto delle interrogazioni
parlamentari, denominate questions, le quali si articolano a loro volta in scritte e orali.
La disciplina ricalca in parte le previsioni gia delineate per 1 due ordinamenti precedenti,
ma residuano comunque taluni elementi di specialita: in primo luogo, riguardo le
questions écrites ¢ previsto che il ministro interpellato abbia a disposizione due mesi per
rispondere, stabilendo cosi una tempistica ben diversa dai venti giorni previsti
dall’articolo 134 del regolamento della Camera dei Deputati italiano. In secondo luogo,
le questions orales, svolte in assemblea, si dividono a loro volta in due categorie in
ragione dell’oggetto su cui vertono: le questions au Gouvernement, attraverso le quali
ciascun gruppo politico ha la possibilita di chiedere informazioni a un esponente del
governo circa un argomento di interesse attuale, e le questions orales sans débat, le
quali diversamente si concentrano su questioni di interesse locale38s.

Al di la dei profili strettamente procedurali, meritano attenzione talune ulteriori
peculiarita del sistema francese. In primo luogo, a seguito della riforma del regolamento
dell’ Assemblea nazionale introdotta con la risoluzione del 4 Giugno 2019, che ha inciso
sull’organizzazione delle sedute dedicate alle interrogazioni, ¢ stato stabilito che almeno
la meta delle questions au Gouvernement sia riservata ai gruppi di opposizione,
prefigurando in tal modo una forma di tutela rafforzata delle minoranze garantendo loro

un adeguato spazio di interlocuzione con I’esecutivo. In secondo luogo, le questions au

384 UK PARLIAMENT, Urgent questions, disponibile su https://www.parliament.uk/about/how/business/
urgent-questions/, consultato il 2 Giugno 2026

385 ASSEMBLEE NATIONALE, Questions écrites et orales, disponibile su https://www.assemblee-
nationale.fr/dyn/16/questions, consultato il 2 Giugno 2026
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Gouvernement non richiedono alcun deposito preventivo né una comunicazione
preventiva al governo: vengono resi noti solamente 1 nominativi dei deputati
interroganti; cid contribuisce, indubbiamente, a preservare la spontaneita del confronto
politico e ad accrescerne 1’interesse pubblico. Inoltre, con riferimento alle interrogazioni
scritte, I’articolo 135 del regolamento dell’ Assemblea nazionale ¢ stato modificato nel
2014 con l’obiettivo di contrastare la diminuzione del tasso di risposta e i ritardi
imputabili al governo. A tal fine, ¢ stato attribuito alla Conferenza dei Presidenti il
compito di determinare, all’inizio di ogni sessione ordinaria, il numero massimo di
interrogazioni scritte presentabili da ciascun deputato. Tale limite, fissato a 52
interrogazioni, ¢ rimasto invariato dal 2015 fino a oggi386.

Infine, ¢ interessante notare la previsione della figura delle questions signalées, vale a
dire delle domande senza risposta che, in ragione del loro interesse, vengono segnalate
dai Presidenti dei gruppi parlamentari cosi che il governo sia tenuto a rispondervi in un
lasso di tempo non superiore a dieci giorni3#7, impedendo cosi che non vengano
adempiute. Si tratta di un istituto interessante e accostabile sia alla previsione di cui
all’articolo 134, comma secondo, del regolamento della Camera, sia all’istituto
britannico delle oral questions not answered during question time, in quanto sono
espressione di un tentativo dell’ordinamento di introdurre degli strumenti capaci di
raggirare I’inadempimento governativo e far adempiere all’interrogazione.

Accanto all’istituto delle interrogazioni si fa poi spesso riferimento alle interpellanze.
Analogamente alle interrogazioni, le interpellanze consistono nella proposizione di una
domanda al governo da parte di uno o piu parlamentari; tuttavia, questa ¢ espressione di
una finalita differente, in quanto il suo oggetto ¢ rappresentato da “Motivi o intendimenti
della condotta del Governo in questioni che riguardino determinati aspetti della sua

politica”388,

386 ASSEMBLEE NATIONALE, Fiche n°63, Les questions, disponibile su https://www.assemblee-
nationale.fr/dyn/synthese/fonctionnement-assemblee-nationale/evaluation-politiques-publiques-controle-
gouvernement/les-questions, consultato il 2 Giugno 2026

387 ASSEMBLEE NATIONALE, Questions écrites et orales, disponibile su https://www.assemblee-
nationale.fr/dyn/16/questions, consultato il 2 Giugno 2026

388 articolo 136, comma secondo, del regolamento della Camera
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La maggiore valenza politica attribuibile a tale strumento spiega innanzitutto perché,
pur essendo presentata in forma scritta, questa venga poi discussa in aula, senza la
previsione di una possibile risposta scritta’®. Inoltre, per I’interpellanza si registrano
tempistiche decisamente superiori rispetto a quelle riservate alle interrogazioni, essendo
previsto che il proponente abbia quindici minuti per svolgerla e poi, a seguito della
risposta del governo, goda di ulteriori dieci minuti per esprimere la sua soddisfazione a
riguardo3?0. Tale disciplina particolare si spiega in ragione della finalita perseguita
dall’istituto, la quale risulta connessa alla volonta di far emergere la reale posizione
adottata dal governo circa una determinata questione. Proprio per tale motivo ¢ previsto
che a seguito di interpellanza, se I’interpellante risulta non soddisfatto del confronto
intercorso, ha la possibilita di presentare una mozione, aprendo dunque la strada verso
la possibilita di un superamento dell’orientamento espresso dal governo3°L.

Nelle esperienze costituzionali britannica e francese gli strumenti informativi verso il
governo non presentano la distinzione formale e funzionale esistente tra interrogazione
e interpellanza tipica del sistema parlamentare italiano, ma tendono a confluire nelle
categorie procedurali esaminate in precedenza. Un’analogia parziale pud essere
individuata nel question time britannico e nelle questions au Gouvernment francesi,
istituti che consentono ai parlamentari di sollecitare il governo a chiarire e manifestare il
proprio orientamento politico su specifiche questioni. Tale affinita, tuttavia, non implica
una piena corrispondenza tra istituti, permanendo talune differenze ed elementi che li

avvicinano maggiormente alle interrogazioni.

2.2 Gli strumenti di indirizzo

Accanto agli strumenti di informazione sono spesso previsti ulteriori istituti attraverso 1
quali il Parlamento non si limita a ottenere informazioni e chiarimenti, ma puo altresi
esprimere valutazioni e orientamenti sulle scelte poste a fondamento dell’azione politica

del governo: rientrano in questa categoria i c.d. strumenti di indirizzo.

389 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 193
390 articolo 138, comma primo, regolamento della Camera
391 L, GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 193
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L’ordinamento italiano riconosce quali strumenti di indirizzo in sede parlamentare una
pluralita di atti, tra 1 quali quelli di maggiore rilievo risultano essere: la mozione, la
risoluzione e 1’ordine del giorno.

Il primo consiste in uno strumento di iniziativa sia individuale sia collegiale volto a
“promuovere una deliberazione dell'Assemblea su un determinato argomento”°2. In
ragione della sua polifunzionalita e versatilita, insieme al fatto che si tratta di un istituto
autonomo che dunque non necessita di un ulteriore procedimento per esplicare i propri
effetti, tale strumento ¢ ritenuto il piu incisivo a disposizione del Parlamento; il testo
della mozione, infatti, puoé impegnare il governo o deliberare una decisione che produce
i suoi effetti all’interno della relativa Camera. Il valore giuridico e politico che assume
tale deliberazione, tuttavia, non ¢ dotato di carattere cogente dunque ¢ rimesso in
particolare modo ai rapporti intercorrenti tra le varie forze politiche in seno al
Parlamento: ¢ comunque riconosciuto alle parti interessate il potere di chiamare a
riferire sullo stato di esecuzione di una determinata mozione.393

La risoluzione, invece, consiste in uno strumento a iniziativa individuale che, a
differenza della mozione, non gode del requisito dell’autonomia procedurale: essa
rappresenta, infatti, la modalita tipica con cui viene concluso un dibattito avviato con
premesse e mezzi differenti.

Analogamente alla mozione, ¢ caratterizzata da un elevato grado di flessibilita che ne
consente 1’impiego in una pluralita di situazioni eterogenee; il Parlamento italiano vi ha,
per 1’appunto, fatto ricorso in diverse occasioni al fine di stabilire I’indirizzo politico da
adottare e seguire.

Il suo utilizzo non ¢ limitato all’aula parlamentare ma ¢ ammesso anche in sede di
commissione. In quest’ultimo caso, tuttavia, il regolamento della Camera chiede la
necessaria presenza di un rappresentante del governo: cio sia perché I’esecutivo ¢ il
destinatario finale dell’indirizzo politico espresso, quindi ha un particolare interesse a

prendervi parte, sia per evitare un’eccessiva frammentazione che potrebbe derivare

dall’adozione di risoluzioni contrastanti da parte di commissioni diverse. La

392 articolo 110, comma primo, regolamento della Camera
393 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 198-199
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partecipazione governativa assume inoltre rilievo in quanto ¢ prevista la facolta per il
governo, sia alla Camera che al Senato, di richiedere che la risoluzione venga votata in
aula anziché in sede di commissione, e cio0 al fine di farne scaturire un dibattito dalle
dimensioni pit ampie34.

Vi ¢ poi I’ordine del giorno, una denominazione che porta con sé¢ diversi significati ma
che in questa sede assume la connotazione di atto di indirizzo nei confronti del governo.
Se lo strumento in questione condivide con quello precedente, vale a dire la risoluzione,
il carattere accessorio nonché il potere di iniziativa individuale che vi sta alla base, una
differenza si registra invece dal punto di vista della partecipazione governativa: in
entrambe le Camere, infatti, ¢ previsto 1’obbligo per il rappresentante del governo di
esprimersi in merito agli ordini del giorno presentati. A tal riguardo, seguono tre
possibili scenari: nel primo caso, il governo li accetta integralmente, cosi definendo la
questione; nel secondo caso, il governo pud esprimere parere negativo a riguardo,
rendendo necessaria una votazione su di essi; nel terzo caso, invece, ¢ possibile che
questi vengano accolti come mere raccomandazioni, lasciando al presentatore la
decisione se accogliere una simile posizione o provocare un voto assembleare sulla
questione3?3. Anche in questo caso gli effetti giuridici relativi a tale strumento sono
incerti e dai confini poco chiari: nessuno dubita del loro valore endoparlamentare, ma ci
si chiede fino a che punto il governo possa essere chiamato a rispondere di un eventuale
inadempimento39.

Il sistema britannico si ¢ sviluppato storicamente in maniera diversa, privilegiando il
dibattito e la responsabilita politica del governo davanti alla camera piuttosto che atti
formali di indirizzo: per questo si pud osservare come tale attivita nel Regno Unito sia

maggiormente diffusa e meno procedimentalizzata rispetto all’esperienza italiana.

394 i, p. 201-203
395 jpi, p. 203-205

396 jvi, p. 205

Merita inoltre di essere richiamato il largo impiego degli ordini del giorno in sede legislativa, cosi come
disciplinato all’articolo 88 del regolamento della Camera e 95 del regolamento del Senato. Da tale
disciplina ¢ infatti scaturita una prassi peculiare: gli ordini del giorno sono progressivamente divenuti uno
strumento attraverso il quale Parlamento e governo forniscono indicazioni interpretative sulle disposizioni
oggetto di esame. In particolare, emendamenti che rischierebbero di essere dichiarati inammissibili
vengono spesso ritirati e ripresentati sotto forma di ordine del giorno, cosi da evitare le preclusioni
previste rispettivamente agli articoli 88 e 97 del regolamento della Camera e del Senato.

ibidem,
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Ad ogni modo, anche I’ordinamento britannico si ¢ dotato di strumenti analoghi a quelli
appena esaminati rinvenibili, soprattutto, nella figura delle motions e delle resolutions.
Le motions, definibili come proposte fatte allo scopo di sollecitare una decisione della
Camera’?’, sono una categoria eterogenea al cui interno ¢ possibile individuare
strumenti di vario tipo.

Anche in questo caso ¢ possibile operare una distinzione tra mozioni di carattere
autonomo, le c.d. substantive motions, € mozioni sussidiarie, le subsidiary motions; tra
queste ultime vi sono ricomprese, ad esempio, le mozioni accessorie dipendenti da un
ordine del giorno, le mozioni fatte per introdurre nuove questioni, come quelle per
ricorrere a un adjournment of a debate, nonché le mozioni che dipendono da altre
mozioni, come nel caso di emendamenti proposti sul testo di una mozione gia
presentata, che dunque dipende logicamente da essa398.

Un ulteriore istituto di grande rilievo, sempre riconducibile alla categoria delle mozioni,
¢ rappresentato dalle Early Day Motions. Tale strumento ha assunto nel tempo
particolare importanza all’interno dell’ordinamento britannico, in quanto consente di
richiamare D’attenzione su eventi o questioni di interesse pubblico che altrimenti
difficilmente troverebbero spazio del dibattito in aula. La loro presentazione, infatti, non
¢ necessariamente seguita da una discussione: cio avviene solamente qualora la mozione
raccolga il sostegno di un numero consistente di deputati. Ciononostante, anche in
assenza di dibattito esse risultano sufficienti a dare visibilita e rilievo a una tematica che
il deputato proponente ritiene di particolare importanza, fungendo cosi da strumento di
pressione politica e sensibilizzazione dell’opinione pubblica3.

Diversamente, le resolutions sono gli atti attraverso i quali la Camera “declares its own
opinions and purposes”4%; rispetto all’autonomia riconosciuta alle motions, si puod
dunque notare che tale strumento risulta solitamente I’esito di un procedimento avviato

con modalita diverse.

397 UK PARLIAMENT, Substantive and subsidiary motions, disponibile su https://
erskinemay.parliament.uk/section/4736/substantive-and-subsidiary-motions/, consultato il 3 Giugno 2026
398 ibidem,

399 G. CARAVALE, 1l governo del premier nell esperienza costituzionale del Regno Unito, cit. , p. 168
400 UK PARLAIMENT, Orders (and standing orders) and resolutions, disponibile su https:/

erskinemay.parliament.uk/section/4837/orders-and-standing-orders-and-resolutions, consultato il 4
Giugno 2026
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Esse, tuttavia, salvo che non trovino fondamento in una differente fonte normativa, non
producono effetti giuridici diretti, rimanendo sul piano della dichiarazione politica40l. In
questo si distinguono dagli orders, una categoria di atti che condivide il medesimo iter
procedurale con le resolutions ma che, a differenza loro, non si limita a dichiarare
un’opinione o un’intenzione bensi dispone piuttosto un determinato comportamento*2,
Ad ogni modo, la loro accessorieta, unita alla tendenziale debolezza dei relativi effetti
giuridici, permette di accostare le resolutions britanniche alle risoluzioni italiane,
rimettendo la loro capacita di vincolare 1’azione del governo agli equilibri tra forze
politiche.

L’ordinamento francese presenta, invece, caratteristiche peculiari legate alla natura
semipresidenziale della V Repubblica e al c.d. parlamentarisme rationalisé, che ha
storicamente compresso 1 poteri di indirizzo del Parlamento a favore dell’esecutivo.
All’interno di tale esperienza una posizione di rilievo viene assunta dalla résolution, un
atto attraverso il quale I’assemblea esprime un parere su una determinata questione. Si
tratta di uno strumento con una storia piuttosto travagliata: in uso prima della nascita
della V Repubblica, la costituzione del 1958 ha deciso di non riconoscerlo al suo interno
alla luce della sua idoneita a minare la stabilitd governativa. La risoluzione ¢ stata
successivamente reintrodotta, in forma limitata, a opera della riforma costituzionale del
2008 attraverso la lettera dell’articolo 34-1 della Costituzione403.

Una risoluzione pud essere presentata da ciascun parlamentare, individualmente o
collegialmente, ovvero da parte del Presidente di un gruppo parlamentare, senza che la
legge prescriva alcuna modalita formale precisa per tale adempimento.

Un limite di particolare rilievo riguarda tuttavia il controllo di ammissibilita dell’atto,
che riflette il clima di diffidenza con cui ’ordinamento francese ha accolto la

reintroduzione di tale strumento.

401 ibidem,
402 jbidem,
43ASSEMBLEE NATIONALE, Fiche n°62, Les résolutions de ['article 34-1 de la Constitution,

disponibile su https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/synthese/fonctionnement-assemblee-nationale/
evaluation-politiques-publiques-controle-gouvernement/les-resolutions-de-l-article-34-1-de-la-

constitution , consultato il 4 Giugno 2026

157


https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/synthese/fonctionnement-assemblee-nationale/evaluation-politiques-publiques-controle-gouvernement/les-resolutions-de-l-article-34-1-de-la-constitution
https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/synthese/fonctionnement-assemblee-nationale/evaluation-politiques-publiques-controle-gouvernement/les-resolutions-de-l-article-34-1-de-la-constitution
https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/synthese/fonctionnement-assemblee-nationale/evaluation-politiques-publiques-controle-gouvernement/les-resolutions-de-l-article-34-1-de-la-constitution

Sotto un primo profilo, ¢ previsto che il Presidente della Camera faccia pervenire, senza
ritardo, le risoluzioni al Primo ministro, affinché questi possa verificarne
I’ammissibilita: il vaglio governativo costituisce infatti un requisito irrinunciabile, posto
che le proposte di risoluzione non possono essere iscritte all’ordine del giorno qualora il
governo ritenga che la loro adozione o il loro rigetto siano idonei a mettere in causa la
propria responsabilita politica.

Sotto un secondo profilo, ¢ prevista una serie di ipotesi di irricevibilita connesse alla
volonta di impedire che vengano esaminate questioni gia discusse in tempi recenti*04.
Ad ogni modo, la decisione sull’iscrizione della risoluzione all’ordine del giorno spetta
alla Conferenza dei Presidenti, e la successiva discussione si svolge esclusivamente in
seduta plenaria, essendo escluso il ricorso alla sede commissionale, senza che sia
ammessa la presentazione di emendamenti405,

L’ordinamento francese prevede, poi, ulteriori strumenti di controllo e indirizzo
dell’attivita governativa, tra i quali si registrano di particolare rilievo le déclarations
suivies d’un débat.

Ai sensi dell’articolo 50-1 della Costituzione, ¢ riconosciuta la facolta a un gruppo
parlamentare di chiedere al governo di rilasciare una dichiarazione dinanzi a una delle
due Camere circa un argomento specifico, cui seguira poi un dibattito in merito.
L’iniziativa non spetta, tuttavia, esclusivamente alle camere: anche il governo puo
autonomamente attivare tale procedimento, potendo altresi stabilire se alla dichiarazione
seguira una votazione, senza che questo implichi un coinvolgimento della propria
responsabilita politica.

Sul piano procedurale, la ripartizione dei tempi di intervento ¢ rimessa alla Conferenza
dei Presidenti, che provvede ad assegnarli ai gruppi e ai deputati non iscritti in
proporzione alla loro consistenza numerica, seppure con talune precisazioni: la meta del
tempo complessivo ¢ destinata ai gruppi di opposizione, ma viene in ogni caso garantito

a ciascun gruppo un tempo minimo di dieci minuti, nonché un tempo di almeno cinque

minuti per 1 deputati non appartenenti ad alcun gruppo.

404 jbidem,
405 jbidem,
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Nel caso in cui al dibattito segua una votazione, ¢ previsto un ulteriore momento di
dialogo e confronto tra le forze politiche: la Conferenza dei Presidenti puo, infatti,
prevedere un turno di dichiarazioni di voto, nel corso del quale un rappresentante per

gruppo ha a disposizione cinque minuti per illustrare la posizione del proprio gruppo4%.

2.3 Riflessioni e dati statistici

L’analisi fin qui condotta in merito agli strumenti di informazione e indirizzo in sede
parlamentare offre lo spunto per alcune considerazioni di carattere generale.

Lo studio comparativo degli strumenti predisposti da ciascun ordinamento consente un
raffronto tanto sul piano quantitativo quanto su quello qualitativo; emerge, in
particolare, come la mera molteplicita degli strumenti formalmente previsti non
costituisca di per s¢ una garanzia di effettiva partecipazione parlamentare al controllo
dell’attivita di governo. Per cogliere appieno la reale portata di tali meccanismi, occorre
infatti andare oltre il dato numerico e interrogarsi sulla loro concreta operativita
all’interno delle dinamiche parlamentari, valutandone 1’effettivita e 1’accessibilita nella
prassi.

Come ¢ emerso nel corso della trattazione, sebbene gli ordinamenti presi in
considerazione presentino talune affinita strutturali, essi divergono su aspetti di primaria
importanza, rivelando differenze di fondo che affondano le proprie radici nei rispettivi
percorsi storico-costituzionali e nelle scelte politiche che nel tempo li hanno conformati.
Sul versante dell’efficienza ed effettivita di tali strumenti, ¢ significativo rilevare come
ciascuno degli ordinamenti esaminati si sia dotato di meccanismi di rilevazione e
monitoraggio dei dati a essi relativi, a dimostrazione di una comune consapevolezza
circa I’importanza di garantire il corretto e proficuo funzionamento di tali pratiche
parlamentari.

Con riferimento all’ordinamento italiano, 1 dati relativi allo svolgimento degli atti di
sindacato ispettivo nella legislatura in corso offrono uno spaccato significativo del

ricorso a tali strumenti in seno alla Camera dei Deputati.

406 ASSEMBLEE NATIONALE, Fiche n°50, La séance pléniére, disponibile su https://www.assemblee-

nationale.fr/dyn/synthese/fonctionnement-assemblee-nationale/travail-legislatif/la-seance-pleniere
consultato il 4 Giugno 2026
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Su un totale di 14.698 atti presentati, ben 13.553 risultano effettivamente attivi, al netto
di quelli trasformati, ritirati o decaduti. Il dato complessivo rivela, tuttavia, un tasso di
realizzazione piuttosto contenuto: solo il 39,09% degli atti risulta ad oggi svolto, mentre
il restante 60,91% ¢ ancora in corso; ci0 solleva, inevitabilmente, qualche interrogativo
circa I’effettiva capacita del sistema di garantire risposte tempestive alle iniziative
parlamentari.

Procedendo a un’analisi dei dati per tipologia di atto si rivelano dinamiche assai
differenziate. Gli strumenti a risposta immediata mostrano tassi di evasione
elevatissimi: le interrogazioni a risposta immediata in assemblea, a fronte delle 1.265
presentate, raggiungono il 99,45% di svolgimento, quelle in commissione il 98,79% e le
interpellanze urgenti il 97,69%. Si tratta, evidentemente, di strumenti ove la natura e la
modalita di svolgimento garantiscono un pressoché puntuale adempimento.

Ben diverso ¢ il quadro per gli strumenti a risposta differita: le interrogazioni a risposta
scritta, pur essendo lo strumento quantitativamente piu usato, con 12.771 atti presentati,
registrano un tasso di svolgimento del 17,57%, mentre le interrogazioni a risposta in
commissione si attestano al 22,24% e quelle a risposta orale al 21,30%.407

Se si volge, poi, lo sguardo all’esperienza britannica si pud apprezzare un diverso tipo
di approccio.

A partire dal 2010, nella House of Commons specifici Procedure Committees sono
incaricati di monitorare sistematicamente le prestazioni dei dipartimenti governativi per
quanto riguarda la ricezione e realizzazione delle written questions, al fine di fornire un
resoconto periodico e accurato sull’andamento complessivo del sistema. Sin
dall’istituzione di tale meccanismo fu stabilito che il livello minimo di prestazione
accettabile corrispondesse all’85% di risposte fornite entro i termini previsti, laddove
sono considerate tempestive le ordinary questions rese entro cinque giorni lavorativi
dalla loro proposizione e le named day questions fornite entro la data indicata dal

proponente.

407 CAMERA DEI DEPUTATI, Banca dati del sindacato ispettivo - dati conclusivi della legislatura,
disponibile su https://aic.camera.it/statistiche/2022/10end/risposta.html , consultato il 4 Giugno 2026
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L’analisi dei dati disponibili mette in luce una tendenza apparentemente virtuosa, in cui
si puo notare un incremento nella tempestivita delle risposte, che pero va di pari passo
con una diminuzione del ricorso allo strumento, seppure minima. Se per la sessione
2010-2012 si registrarono 333 questions per seduta, con un tasso di realizzazione del
69% per entrambi 1 tipi, nella sessione 2023-2024 gli atti presentati sono 274 per seduta
e godono di un tasso di realizzazione entro i tempi del 92% per le ordinary questions ¢
del 88% per le named day questions.

Il miglioramento delle prestazioni governative, se si pud in parte ricondurre a una
diminuzione del volume degli atti presentati, evidenzia allo stesso tempo un sistema in
cui la mancanza di immediatezza insita nella modalita di svolgimento dell’atto non ha
causato ricadute sullo standard di efficienza previsto, anzi, sembra aver giustificato un
attento controllo sul loro svolgimento408,

Riguardo gli atti svolti in forma orale, la Camera ha poi registrato un incremento nel
numero di oral questions presentate dal 2003-2004, con un picco riferibile alla sessione
2017-2019, con una media di 91 atti proposti al giorno.409

Per quanto riguarda, invece, la presenza e partecipazione della figura del Primo Ministro
alle questions loro rivolte i dati che emergono confermano il regime di favore e
accoglienza che assiste tali procedimenti: 7ony Blair risulta il Primo ministro con
’attendace rate maggiore, registrato intorno al 95%, mentre Theresa May, appena fuori
dal “podio”, gode comunque di un 92% di presenze*1°.

E evidente che i dati quantitativi non possano essere considerati di per sé sufficienti a
misurare ’effettivita di uno strumento parlamentare, non fornendo alcuna informazione
sulla qualita e incisivita dei lavori svolti in tali sedute. Cid premesso, le cifre esaminate
restituiscono comunque un quadro complessivamente incoraggiante, dal quale emerge
come gli attori politici partecipino con una certa intensita alle dinamiche di controllo

parlamentare, non sottraendosi al confronto neppure qualora cid avvenga attraverso

408 HOUSE OF COMMONS PROCEDURE COMMITTEE,Written parliamentary questions:
Departmental performance in session 2023-2024, pubblicato il 14 Gennaio 2025, disponibile su https://
committees.parliament.uk/publications/46227/documents/231443/default/ , p. 1-3

409 UK PARLIAMENT, House of Commons trends, disponibile su https://commonslibrary.parliament.uk/
research-briefings/cbp-9042/ , consultato il 4 Giugno 2026

410 jbidem,
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strumenti che, per loro natura, implicano una posizione di scrutinio e quindi di
potenziale frizione istituzionale.

Infine, per quanto riguarda I’ordinamento francese, i dati relativi alla XVI legislatura
dell’Assemblée Nationale consentono un raffronto significativo con le esperienze
appena esaminate.

Nel corso della legislatura sono state presentate complessivamente 18.710 questions
écrites, 748 questions orales sans débat e 1.951 questions au Gouvernement, dei numeri
che testimoniano un ricorso intenso agli strumenti di interrogazione parlamentare.

Sul versante dell’effettivita delle risposte, tuttavia, il quadro si rivela particolarmente
critico. Il tasso di risposta globale alle questions écrites si attesta al 62,6%, con 11.708
risposte fornite su 18.710 interrogazioni presentate, un dato di per sé non elevato ma
neppure preoccupante, che tuttavia assume un significato ulteriore se si considera il
tasso di risposta entro il termine di due mesi, pari al 18,7%. Il dato maggiormente
allarmante riguarda pero le c.d. questions signalées, ovvero quelle che il deputato ha
espressamente contrassegnato come urgenti richiedendo una risposta entro dieci giorni:
in questo caso, il tasso di risposta entro i tempi si riduce al 14%?%11,

Il quadro non sembra, poi, mutare particolarmente qualora si guardi ai dati relativi a un
altro tipo di strumento, ossia le résolutions: dalla data della loro reintroduzione,
avvenuta nel 2008, sino a Giugno del 2024 le risoluzioni proposte sono state
complessivamente 756, delle quali solamente una ¢ stata dichiarata irricevibile, 131
sono state esaminate e 96 successivamente adottate*!2.

L’analisi fin qui condotta offre 1’occasione per lacune valutazioni di fondo
sull’effettivita e sul buon andamento degli strumenti parlamentari esaminati.

In primo luogo, ¢ opportuno ribadire che il confronto tra ordinamenti diversi sconta
inevitabilmente i limiti propri di qualsiasi comparazione giuridica: gli istituti messi a

confronto, pur presentando talune affinita strutturali, affondano le proprie radici in

411 ASSEMBLEE NATIONALE, Questions écrites et orales, disponibile su https://www.assemblee-
nationale.fr/dyn/16/questions , consultato il 5 Giugno 2026
412 ASSEMBLEE NATIONALE, Fiche n°62, Les résolutions de l'article 34-1 de la Constitution,

disponibile su https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/synthese/fonctionnement-assemblee-nationale/
evaluation-politiques-publiques-controle-gouvernement/les-resolutions-de-l-article-34-1-de-la-

constitution , consultato il 5 Giugno 2026
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tradizioni costituzionali ed esperienze profondamente diverse, rendendo impossibile
qualunque equazione diretta tra essi. A ci0 si aggiunge, come gia osservato, che il mero
dato numerico non puo restituire la qualita del dibattito politico che si svolge attraverso
tali strumenti: esso costituisce, quindi, un criterio di valutazione rilevante ma non
sufficiente a fornire un giudizio complessivo sull’effettivita del sistema.

In secondo luogo, occorre tenere presente un ulteriore elemento: gli strumenti di
controllo parlamentare appena esaminati non sono un esclusivo appannaggio delle forze
di opposizione e di minoranza, che ne fanno uso primariamente al fine di sindacare
I’operato dell’esecutivo, ma sono altresi appannaggio dei membri della stessa
maggioranza di governo. Ne consegue che sarebbe metodologicamente scorretto
ricondurre la totalita degli atti presentati a una finalita di controllo in senso stretto,
dovendosi invece considerare che una parte di essi risponde a logiche e obiettivi di

natura diversa.

2.4 Le commissioni parlamentari di inchiesta

Nell’ambito dei poteri parlamentari di informazione e sorveglianza si inseriscono,
infine, le commissioni parlamentari a cio preposte.

Nel sistema italiano tale ruolo viene attribuito alle commissioni parlamentari di
inchiesta, strumenti previsti espressamente dall’articolo 82 della Costituzione, in base al
quale “ Ciascuna Camera puo disporre inchieste su materie di pubblico interesse. A tale
scopo nomina fra i propri componenti una Commissione formata in modo da
rispecchiare la proporzione dei vari gruppi. La Commissione d'inchiesta procede alle
indagini e agli esami con gli stessi poteri e le stesse limitazioni dell'autorita
giudiziaria”.

Dalla lettera della norma si possono apprezzare con immediatezza i tratti distintivi di
tale istituto, la cui collocazione all’interno del testo costituzionale riflette la rilevanza
che il legislatore ha inteso attribuirgli in ragione delle sue funzioni.

Le commissioni di inchiesta svolgono, infatti, “/l piu penetrante dei poteri ispettivi del

Parlamento™413 essendo investite di un potere di controllo particolarmente incisivo.

413 L, GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 185
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Per tale motivo la norma si preoccupa di circoscrivere con precisione 1’oggetto delle
commissioni di inchiesta, limitandolo alle sole materie di pubblico interesse. La
vaghezza ed elasticita di tale formulazione hanno generato, nel corso degli anni, non
pochi dubbi interpretativi, che contribuiscono a spiegare perché nella storia
parlamentare si sai assistito alla costituzione di commissioni vertenti su una pluralita di
argomenti, talvolta anche difficilmente inquadrabili4l4. Ciononostante, 1’utilita dello
strumento non ¢ mai stata messa in discussione, stante la sua duplice finalita: da un lato,
I’acquisizione di informazioni funzionali all’attivita legislativa; dall’altro,
I’accertamento di fatti e accadimenti di interesse pubblico che siano idonei a far sorgere
la responsabilita di soggetti determinati.4!5

Particolarmente interessante € poi la modalita con cui le commissioni operano: ¢ difatti
previsto dallo stesso articolo 82 che “La Commissione d'inchiesta procede alle indagini
e agli esami con gli stessi poteri e le stesse limitazioni dell'autorita giudiziaria”. Ne
consegue che la commissione non solo gode dei poteri connessi alla propria natura
endoparlamentare, ma ¢ altresi legittimata a esercitare quelli propri dell’autorita
giudiziaria*!. Si tratta di una previsione dall’alto valore simbolico, che testimonia la
centralita dello strumento all’interno del sistema: la sua rilevanza ¢ tale che alcune
commissioni hanno nel tempo subito un vero e proprio processo di istituzionalizzazione,

superando la naturale temporaneita dell’incarico e protraendosi oltre la singola

legislatura.*!7

414 jyvi, p. 186
415M. CERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, cit., p.114

416L.. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 186

Si tratta del c.d. doppio binario, un’espressione che vuole indicare la possibilita per ciascuna
commissione di ricorrere a strumenti propri dell’autorita giudiziaria, potendo decidere in autonomia a
quali poteri ricorrere, ovvero a poteri tipicamente parlamentari, quali le audizioni e, soprattutto, le
indagini conoscitive

417 ibidem,
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Cio detto, va tuttavia segnalato un aspetto strutturale di rilievo: le commissioni di
inchiesta possono essere istituite su decisione di una o di entrambe le camere4!8. Questo,
se da un lato esclude, o rende difficile, che il governo possa ricorrervi in autonomia, allo
stesso tempo rende difficilmente accessibile il ricorso alle minoranze o all’opposizione,
qualora queste non dispongano della consistenza numerica necessaria.*!?

Pur rappresentando uno strumento di garanzia, la commissione di inchiesta
parlamentare ¢ dunque soggetta alla regola della maggioranza, con il rischio che la sua
effettivita ne risulti compromessa. Ad ogni modo, occorre tuttavia ricordare,
innanzitutto, che la composizione di ciascuna commissione deve rispecchiare in maniera
proporzionale la rappresentativita di ciascun gruppo, garantendo cosi la partecipazione
di tutte le forze politiche presenti in parlamento; in secondo luogo, merita di essere
menzionata la prassi che, in nome della indipendenza e dell’autorevolezza delle stesse,
ha visto la nomina del Presidente della commissione pervenire dal Presidente della
Camera e spesso favorire un esponente dell’opposizione420.

Lattivita delle commissioni di inchiesta ¢ caratterizzata, sia nel suo svolgimento che al
termine dei suoi lavori, dallo strumento della relazione: ¢ attraverso tale atto che la
singola commissione da conto dei propri sviluppi alle Camere e le rende edotte, infine,
sui risultati della propria attivita421,

Alla luce della loro disciplina, le commissioni di inchiesta, se adoperate in maniera
virtuosa, rappresentano uno strumento fondamentale, non a caso quello ritenuto
maggiormente incisivo per svolgere un effettivo controllo su cid che accade sia

all’interno che all’esterno del Parlamento; come ogni strumento, deve tuttavia scontrarsi

418 Tale regola generale ¢, tuttavia, mitigata dalla previsione di cui all’articolo 162, comma secondo, del
regolamento del Senato, in base al quale “Quando una proposta di inchiesta parlamentare é sottoscritta
da almeno un decimo dei componenti del Senato, é posta all'ordine del giorno della competente
Commissione, che deve riunirsi entro i cinque giorni successivi al deferimento. Il Presidente del Senato
assegna alla Commissione un termine inderogabile per riferire all'’Assemblea. Decorso tale termine, la
proposta é comunque iscritta all'ordine del giorno dell’Assemblea nella prima seduta successiva alla
scadenza del termine medesimo, ovvero in una seduta supplementare da tenersi nello stesso giorno di
questa o in quello successivo, per essere discussa nel testo dei proponenti. La discussione in Assemblea si
svolge a norma dell'articolo 55, comma 5.

419 jyi, p. 185-186
420 jyj, p. 185-187
21 jvi, p. 188
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con gli equilibri politici contingenti, che nei momenti di maggiore tensione rischiano di
vanificarne 1’azione.

Volgendo lo sguardo all’ordinamento britannico e a quello francese si pud osservare
come [’istituto delle commissioni parlamentari di inchiesta, o comunque istituite con
finalita informativa e di controllo, sia trasversalmente apprezzato e riconosciuto.

Il sistema inglese si ¢ difatti dotato di due tipi di commissioni sensibilmente importanti:
le Select Committees e le Public Inquiries.

Sebbene entrambi gli strumenti assolvano funzioni fondamentali all’interno del sistema
e possano apparire simili, essi si distinguono sotto una molteplicita di aspetti. Non solo
vengono costituiti da due soggetti diversi, le prime dal Parlamento422 e le seconde dal
Governo423, ma si caratterizzano anche per una diversa composizione e modalita di
funzionamento. Mentre 1 Select Committes sono gruppi interpartitici di deputati o
membri della Camera dei Lord incaricati di indagare sull’operato del governo,
organizzati per dipartimenti424, le Public Inquiries rispondono invece a una logica
differente, essendo create su sollecitazione del governo, anche di un solo ministro, al
fine di indagare su un avvenimento di interesse pubblico particolarmente controverso*23.
I due istituti operano dunque secondo logiche distinte, svolgendo attivitda complementari
che non si escludono a vicenda, bensi si integrano e coesistono.

Le Public Inquiries si distinguono ulteriormente in due tipologie, a seconda che esse
siano disciplinate o meno dal Inquiries Act del 2005, dalla cui applicazione discendono
un diverso assetto dei poteri e una regolazione pitt 0 meno stringente42°.

A ogni modo, in entrambi 1 casi la composizione ¢ peculiare: infatti, a differenza delle

Select Committees che sono composte da membri del Parlamento, esse includono tra i

422 UK PARLIAMENT, Select Committees, disponibile su https://www.parliament.uk/about/how/
committees/select/ , consultato il 9 Giugno 2026
423 A. BAXTER, Public inquiries, House of Commons Library, Research Briefing, pubblicata il 4

Novembre 2025, disponibile su https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/sn06410/ ,
consultato il 9 Giugno 2026

424 UK PARLIAMENT, Select Committees, disponibile su https://www.parliament.uk/about/how/
committees/select/ , consultato il 9 Giugno 2026
425A. BAXTER, Public inquiries, House of Commons Library, Research Briefing, pubblicata il 4

Novembre 2025, disponibile su https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/sn06410/ ,
consultato il 9 Giugno 2026

426 jbidem,
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propri componenti soggetti privati, tra cui figurano spesso avvocati o consulenti
legali427.

Nell’ordinamento francese tali poteri sono invece esercitati dalle commission d’enquéte.
Disciplinate dall’articolo 51.2 della Costituzione francese, cosi come modificato dalla
riforma del 2008, esse vengono istituite per 1’esercizio dell’attivitd di controllo e
valutazione riconosciuta al Parlamento dall’articolo 24 ai fini di raccogliere, alle
condizioni previste dalla legge, elementi di informazione. Anche in questo caso ¢
significativa la loro collocazione nel testo costituzionale, che ne ribadisce ’alto grado di
rilevanza, pur rinviando, al secondo comma dell’articolo citato, alla legge e ai
regolamenti delle singole Camere per la disciplina di dettaglio.

La relativa disciplina ¢, infatti, rinvenibile in un’apposita legge organica, 1’ordinanza del
17 Novembre 1958, la quale ne fissa 1 principi fondamentali, integrata dai regolamenti
di ciascuna Camera.

Ad ogni modo, anche in questo ordinamento le commissioni di inchiesta sono composte
in modo da rispecchiare proporzionalmente la consistenza dei gruppi presenti in
parlamento, e dispongono di prerogative specifiche, quali il diritto di sentire le persone
interessate e svolgere sopralluoghi o investigazioni dirette, che conferiscono grande
efficacia al loro lavoro42s.

La singola commissione viene istituita a seguito di una votazione da parte della
Camera*?®, ma ¢ interessante notare come l’ordinamento in esame riconosca una
specifica facolta ai gruppi di opposizione.. E previsto infatti che ciascun Presidente di
un gruppo di opposizione o di minoranza ottenga il diritto, una volta per ciascuna
sessione ordinaria, di creare una commissione di inchiesta430; ¢ il c.d. droit de tirage.
Tale previsione appare di estremo rilievo e interesse, soprattutto alla luce della
disciplina italiana, in quanto introduce un correttivo al necessario raggiungimento della

maggioranza per istituire una commissione.

427 ibidem,
428ASSEMBLEE NATIONALE, Commissions d’enquéte, disponibile su https://www.assemblee-

nationale.fr/dyn/17/organes/autres-commissions/commissions-enquete , consultato il 9 Giugno
2026

429 Articolo 141, comma primo, regolamento dell’ Assemblée Nationale

430 articolo 141, comma secondo, regolamento dell’ Assemblée Nationale
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3. La partecipazione dell opposizione all organizzazione e allo svolgimento dei lavori
parlamentari

3.1 La programmazione dei lavori in Assemblea

Il tempo parlamentare non ¢ una risorsa neutra: la capacitda di determinare quali
questioni vengano discusse, in quale ordine e per quanto tempo costituisce una forma di
potere che condiziona indubbiamente e inevitabilmente 1’attivita parlamentare.

Il controllo dell’agenda parlamentare rappresenta quindi uno dei terreni di maggiore
tensione tra maggioranza e opposizione, rendendo la relativa disciplina oggetto di
mediazione continua e ricerca di equilibrio al fine di bilanciare la pluralita di interessi in
gioco.

I regolamenti delle Camere del Parlamento italiano hanno fatto proprio, nel 1971, il
metodo della programmazione, allo scopo di rendere maggiormente strutturata la
disciplina dei tempi dei lavori assembleari e abbandonare, di conseguenza, la logica
della definizione quotidiana degli stessi attraverso lo strumento dell’ordine del
giorno®!.

Attraverso tale introduzione e alla luce delle riforme intervenute negli anni, si € cosi
giunti alla definizione della disciplina vigente, la quale si articola attorno a tre strumenti
fondamentali: il programma dei lavori, il calendario dei lavori e I’ordine del giorno*32.
Questi, seppur rispondano a tempistiche e funzioni differenti, insieme concorrono alla
definizione dei lavori parlamentari e risultano percio interconnessi tra di loro.

Il programma dei lavori costituisce lo strumento pit ampio e di carattere generale fra
tutti: viene adottato con cadenza bimestrale al Senato e bimestrale o trimestrale alla
Camera ed esso viene adottato allo scopo di stabilire 1 provvedimenti e gli argomenti
che si ritiene saranno oggetto di discussione nella relativa Camera per il periodo in

questione433,

41 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 168

432 4vi, p. 170

433 Secondo quanto disposto dall’articolo 23, comma quarto, del regolamento della Camera, il programma
“Predisposto sulla base delle indicazioni del Governo e delle proposte dei Gruppi, contiene l'elenco degli

argomenti che la Camera intende esaminare, con l'indicazione dell'ordine di priorita e del periodo nel
quale se ne prevede l'iscrizione all'ordine del giorno dell’ Assemblea”.

168



Il calendario dei lavori, diversamente, rappresenta lo strumento di maggiore rilievo e
incisivita, assumendo un ruolo cruciale all’interno della programmazione. Ad esso viene
richiesta dai regolamenti delle Camere, agli articoli 55, comma secondo, del
Regolamento del Senato e 24, comma 5, di quello della Camera, un’attivita ben piu
specifica rispetto a quella stabilita per il programma dei lavori, in quanto esso fissa le
singole sedute e decide gli argomenti che verranno trattati in ciascuna di esse,
diventando cosi il principale artefice della programmazione parlamentare+34.

L’ordine del giorno, poi, ¢ il documento di pit immediata operativita, ma anche quello
con il grado maggiore di dipendenza dagli strumenti sopracitati, in quanto tende a
diventare una loro mera attuazione. Ad ogni modo, si tratta comunque di uno strumento
di primaria importanza, nonché 'unico fra i tre a essere appannaggio esclusivo del
Presidente di assemblea: esso, infatti, viene determinato quasi esclusivamente da
quest’ultimo, senza la partecipazione della Conferenza dei Capigruppo, ¢
successivamente comunicato al termine di ciascuna seduta. Va notato, pero, che la
peculiarita insita nella sua modalita di adozione viene bilanciata dalla previsione della
possibilita di presentare opposizione in merito al suo contenuto e generare cosi una
votazione sullo stesso433.

Diversamente, i procedimenti di adozione del programma e del calendario dei lavori si
articolano in una pluralita di fasi, finalizzate alla partecipazione, alla trasparenza e al
raggiungimento di un ampio consenso, in quanto coinvolgono una pluralita di organi e
terminano con una votazione circa I’adozione o meno dello strumento#3°.

Tuttavia, € possibile che tale consenso non si raggiunga in sede assembleare: in tal caso,
per superare un simile impasse, il relativo strumento verra definito e adottato dal

Presidente della Camera437.

434 jbidem,

435 ibidem,

436 E difatti prevista, per la preparazione del programma, una fase preparatoria in cui, ad esempio, si
richiede che il Presidente di Assemblea prenda opportuni contatti con il Presidente dell’altra Camera e
con il governo, nonché che quest’ultimo esegua una comunicazione preventiva delle proprie indicazioni
in ordine di priorita. Il procedimento di redazione del calendario ricalca in parte quello relativo al
programma, con la previsione, pero, di una fase iniziale piu snella e semplificata.

437 jvi, p. 172
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Un profilo di particolare rilievo riguarda, poi, le garanzie riservate ai gruppi di
opposizione nella ripartizione dei tempi.

In un sistema parlamentare strutturato per gruppi, ¢ proprio su questi che si fa leva per
organizzare i tempi della discussione, il che spiega la previsione di un contingentamento
dei tempi calibrato sulla consistenza numerica di ciascun gruppo. Tale logica si
manifesta sotto due distinti profili. In primo luogo, essa si traduce nella previsione delle
quote di tempo riservate ai gruppi di opposizione sorti in sede di approvazione del
programma e del calendario dei lavori*38. In secondo luogo, essa incide sulla disciplina
del contingentamento dei tempi in senso stretto: nel tentativo di assicurare a ciascun
argomento uno spazio di discussione adeguato alla sua complessita, il tempo
complessivamente disponibile viene poi suddiviso tra i vari soggetti aventi diritto a
partecipare ai lavori, secondo un sistema di quote analiticamente attribuite a ciascun
soggetto istituzionale, come avviene ad esempio nel Regolamento della Camera, ai sensi
dell’articolo 24, comma 7439,

Dal canto suo, la tradizione britannica ha adottato un approccio parzialmente diverso
rispetto a quello italiano. In tale sistema, il governo risulta 1’effettivo padrone del tempo
parlamentare, in quanto viene rimessa a quest’ultimo la predisposizione dell’agenda dei
lavori in totale autonomia, dunque escludendo I’intervento di un organo collegiale
composto dalle diverse forze politiche come avviene invece in Italia. La disciplina
britannica sull’organizzazione dei tempi di lavoro si muove infatti secondo due principi
fondamentali che informano la materia: tutto il tempo parlamentare non riservato ad
altri soggetti spetta al governo e a quest’ultimo spetta altresi 1’ultima parola in merito
alla tempistica e alle modalita di svolgimento dei dibattiti 440.

Difatti, alla Camera bassa, spetta al leader of the House annunciare il programma di
lavoro per la settimana successiva al termine di ogni seduta del giovedi, tramite il

provvedimento che va sotto il nome di business statement#41.

38 jyi, p. 173
439 jyi, p. 177-178

440 G. RIZZONI, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, ordinamenti europei a confronto,
cit., p. 70

441 UK PARLAIMENT, Ministerial Statements, disponibile su https://www.parliament.uk/about/how/
business/statements/ , consultato il 6 Giugno 2026
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Ciononostante, la prassi evidenzia una disciplina piu equilibrata e partecipativa di
quanto non possa sembrare: innanzitutto, dopo tale annuncio, ¢ riconosciuta la
possibilita ai deputati di sollevare questioni e chiedere tempo per dibatterle, garantendo
cosi uno spazio di dialogo in merito*?; in secondo luogo, esiste altresi la possibilita per
ciascun parlamentare di richiedere un dibattito di emergenza proprio sul tema della
programmazione, ricorrendo alla disciplina prevista ai sensi dello Standing Order No
24, qualora si ritenga di dover aprire un dibattito sensibilmente rilevante circa la
programmazione in questione.*s3 Infine, stante la titolarita esclusiva del potere di
determinare la programmazione riconosciuto in capo al governo, nella prassi avvengono
periodiche consultazioni tra quest’ultimo ed i leader dei maggiori partiti attraverso i c.d.
usual channels444. Si puo quindi notare che nella realta la dialettica tra maggioranza e
opposizione in materia di programmazione dei lavori riveste un ruolo senz’altro non
marginale e avviene prevalentemente sul piano informale piuttosto che attraverso
meccanismi formali di codecisione.

Alla luce della disciplina attuale, i tempi dell’attivita parlamentare risultano cosi divisi:
quasi tre quinti del tempo sono riservati a iniziative del governo, circa un decimo alle
opposizioni e un quarto ai back-benchers.

L’esperienza francese, infine, offre un modello che si potrebbe definire intermedio
rispetto al precedente: se, da un lato, il governo mantiene la propria centralita, tipica
della ratio sottesa alla creazione della V Repubblica, dall’altro le riforme costituzionali
del 1995 e 2008 hanno progressivamente introdotto delle attenuazioni a tale

impostazione, prevedendo meccanismi di condivisione dell’agenda parlamentare.

442 jbidem,

443 UK PARLIAMENT, Emergency debates, disponibile su https://www.parliament.uk/about/how/

business/debates/application-for-emergency-debates/ , consultato il 6 Giugno 2026

A tale strumento ha fatto ricorso, ad esempio, nel Luglio del 2017 lo Shadow Leader Valerie Vaz per
contestare la programmazione dei lavori da parte del Leader of the House contestando il fatto che il
governo non avesse ancora previsto e calendarizzato gli opposition days.

UK PARLIAMENT, Scheduling of parliamentary business by the Leader of the House, pubblicato il 14
Luglio 2017, disponibile su https://commonslibrary.parliament.uk/research-briefings/cdp-2017-0150/ ,
consultato il 6 Giugno 2026

444 G. RIZZONI, Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, ordinamenti europei a confronto,
cit., p. 71

445 ibidem,
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Prima della costituzione della V Repubblica, la fissazione dell’ordine del giorno era
appannaggio esclusivo dell’assemblea, mentre al governo veniva riservato un potere
piuttosto residuale in materia; con la Costituzione del 1958 tale rapporto viene
rovesciato e quest’ultimo diviene il titolare principale del potere di organizzazione dei
lavori.446

L’articolo 48 della costituzione riconosce, infatti, il principio della priorita governativa:
¢ il governo che comunica nei mesi di Ottobre e Marzo un ordine del giorno preventivo
e ipotetico, e nella sua redazione la priorita viene attribuita, di conseguenza, ai progetti
di legge e alle proposte di legge da questo accettate, con la possibilita, tuttavia, di
modificarlo con le medesime modalita previste per la sua adozione.

Come anticipato, pero, le riforme succedutesi negli ultimi anni hanno introdotto
modifiche sostanziali alla disciplina in esame, segnando una progressiva apertura nei
confronti delle forze politiche esterne alla compagine governativa. Con il primo
intervento del 1995 il legislatore ha previsto che una seduta mensile per ciascuna
assemblea si svolgesse secondo un ordine del giorno autonomamente fissato dalla
stessa. E tuttavia con la riforma del 2008 che si ¢ intervenuto in maniera piu incisiva,
ridisegnando complessivamente la ripartizione del tempo parlamentare secondo il
seguente schema: due settimane di seduta su quattro restano riservate alla priorita
governativa, una settimana su quattro ¢ attribuita a ciascuna assemblea per il controllo
dell’azione di governo e per la valutazione delle politiche pubbliche, un giorno al mese
¢ riservato all’iniziativa dei gruppi di opposizione e dei gruppi minoritari44’.

A seguito della riforma appena citata, quindi, I’ordine del giorno viene fissato da
ciascuna assemblea in condivisione e collaborazione tra governo e Parlamento: nello
specifico, questo viene definito dalla Conférence des présidents ogni quattro settimane,

nel rispetto delle priorita definite dall’articolo 48 della Costituzione#43.

446 M. CAVINO, A. DI GIOVINE, E. GROSSO, La Quinta Repubblica francese dopo la riforma
costituzionale del 2008, cit., p. 78

447 ibidem,
448 ASSEMBLEE NATIONALE, Fiche n°40, La fixation de I'ordre du jour et la Conférence des

présidents, disponibile su https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/synthese/fonctionnement-assemblee-
nationale/la-fixation-de-1-ordre-du-jour-et-la-conference-des-presidents , consultato il 6 Giugno 2026
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Sebbene siano innegabili 1 progressi operati nell’ordinamento francese dalla recente
riforma del 2008, sono tuttavia necessarie talune osservazioni critiche.

In primo luogo, non va sottovalutata la neutralita della Conférence des présidents: come
si ¢ visto, essa opera secondo una logica sostanzialmente maggioritaria nel suo
funzionamento interno, rispecchiando gli equilibri tra forze politiche in seno
all’ Assemblea.

Inoltre, la reale portata della riforma ¢ stata messa in discussione gia all’indomani della
sua entrata in vigore: Robert Badinter, gia Ministro della giustizia, 1’aveva definita
apertamente “Un leurre en termes de pouvoir réel”*°, denunciando come il
rafforzamento delle prerogative parlamentari fosse piu apparente che sostanziale. Tale
giudizio trova conferma nelle osservazioni di taluni che, osservando la prassi
applicativa, avrebbero notato la tendenza del governo a mettere in atto una serie di
meccanismi volti a monopolizzare e continuare a controllare il lavoro parlamentare,
determinando una situazione in cui la durata effettiva delle sessioni, suddivise ai sensi
dell’articolo 48, comma secondo, della Costituzione, non risulta affatto identica ed
egualitaria, propendendo strutturalmente a favore dell’esecutivo*3°.

In conclusione, il confronto fra le tre esperienze in merito alla gestione dei tempi
parlamentari rivela, al di la delle differenze strutturali e culturali di fondo, una tendenza
comune: la centralita del ruolo del governo nella programmazione dei lavori
assembleari.

Tale caratteristica non costituisce un elemento patologico, né una degenerazione del
sistema, ma rappresenta piuttosto un tratto strutturalmente connaturato alla forma di
governo parlamentare. Le storture del sistema emergono, piuttosto, nei casi in cui tale
preminenza si traduca in uno squilibrio eccessivo a danno delle forze di minoranza,
compromettendo le funzioni di controllo e rappresentanza alla base del mandato

parlamentare.

449 C. LEGROS, Le gouvernement, maitre des horloges du Parlement, in slate.fr, pubblicato il 21 Giugno
2022, disponibile su https:/www.slate.ft/story/229460/ordre-du-jour-assemblees-outil-puissance-cache-
gouvernement-assemblee-nationale-senat-parlement , consultato il 6 Giugno 2026

450 jbidem,
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Per questo, in tutti e tre gli ordinamenti considerati, appare con chiarezza che il
problema della gestione dei tempi parlamentari, come quello, piu generale, della
tensione tra maggioranza e opposizione, non ¢ risolvibile attraverso la sola ingegneria
costituzionale, ma ¢ determinante una cultura politica e parlamentare capace di reperire

le esigenze del sistema democratico e tradurle in pratiche coerenti con esse.

3.2 Gli spazi appositamente previsti per le minoranze ed opposizioni

In un simile assetto, sono piu che apprezzabili le disposizioni che mirano a riconoscere
espressamente alle forze di minoranza e opposizione una quota garantita di tempo e di
iniziativa procedurale.

Tali spazi, difatti, si sono consolidati nel corso del tempo come strumenti essenziali di
tutela del pluralismo parlamentare, fondati sul principio democratico che impone di
assicurare alle forze non di governo non soltanto la facolta di partecipare al dibattito, ma
anche quella di orientarne, almeno in parte, 1’agenza.

E in tale contesto che risalta, primo fra tutti, I’istituto britannico degli opposition days:
introdotto nel 1982 in sostituzione dei supply days, esso designa specifiche giornate del
calendario parlamentare dedicate alla discussione di mozioni e argomenti proposti
all’opposizione. La finalita di tale istituto ¢ duplice: da un lato, conferire voce e
visibilita all’opposizione, attribuendole il potere di determinare, in giorni prestabiliti, i
temi dell’agenda parlamentare; dall’altro, consentire di rilevare gli orientamenti dei
partiti di minoranza rispetto alla politica governativa, offrendo cosi ai back-benchers
uno spazio per manifestare il proprio eventuale dissenso*3!.

La disciplina dell’istituto, contenuta nello Standing order n. 14, prevede
complessivamente 20 opposition days per ciascuna sessione: 17 di essi sono attribuiti al
maggiore partito di opposizione, his majesty’s loyal opposition, ed i restanti 3 alle
ulteriori formazioni minoritarie rappresentate in assemblea®32.

Tale istituto riveste un indubbio valore simbolico, ancor prima che funzionale, in quanto

si pone in piena coerenza con l’impostazione propria dell’ordinamento britannico,

451 M. CERASE, Opposizione politica e regolamenti parlamentari, cit., p.27
452 jbidem.
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orientato al riconoscimento e alla valorizzazione del ruolo dell’opposizione
parlamentare.

Analogamente, nell’ordinamento francese ’articolo 48 della Costituzione, al comma
quinto, prevede che “Un giorno di seduta al mese e riservato a un ordine del giorno
deciso da ciascuna assemblea su iniziativa dei gruppi dell opposizione dell assemblea
interessata e dei gruppi minoritari”’. In tale cornice, la Conférence des présidents
determina I’ordine del giorno della c.d. niche parlementaire sulla base delle proposte
formulate dai gruppi di opposizione o di minoranza.*3

L’ordinamento italiano si presenta, invece, privo di un analogo istituto capace di
attribuire automaticamente spazi garantiti all’opposizione e alle minoranze. Il legislatore
ha nondimeno cercato di ovviare parzialmente a tale lacuna attraverso alcune previsioni
relative all’adozione del programma e del calendario dei lavori parlamentari.

Il regolamento della camera prevede, a tal fine, due ipotesi specifiche: qualora il
programma venga adottato in seno alla conferenza dei capigruppo, il presidente ¢ tenuto
a riservare una quota, seppure non predeterminata, del tempo disponibile agli argomenti
proposti dai gruppi dissenzienti, ripartendola in proporzione alla loro consistenza
numerica; qualora, invece, il programma venga adottato direttamente dal Presidente
della Camera, ¢ richiesto espressamente che questi inserisca le proposte dei gruppi di
opposizione, in misura tale da garantire loro almeno un quinto degli argomenti o del
tempo complessivo nel periodo considerato.#5

Al senato, una previsione analoga contenuta all’articolo 23, comma terzo, del
regolamento, il quale stabilisce che “Il programma e redatto tenendo conto delle
priorita indicate dal Governo e delle proposte avanzate dai Gruppi parlamentari
nonché da singoli Senatori, anche per quanto attiene alle funzioni di ispezione e di
controllo, per le quali sono riservati tempi specifici ed adeguati”. La medesima

disposizione prevede altresi che, qualora una proposta sia sottoscritta da almeno un

453 ASSEMBLEE NATIONALE, Fiche n°40, La fixation de l’ordre du jour et la Conférence des
presidents, disponibile su https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/synthese/fonctionnement-assemblee-
nationale/la-fixation-de-1-ordre-du-jour-et-la-conference-des-presidents , consultato il 6 Giugno 2026

454 L. GIANNITI, N. LUPO, Corso di diritto parlamentare, cit., p. 173
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terzo dei componenti dell’assemblea, essa venga inserita di diritto nel programma dei
lavori.4ss

Puo dunque osservarsi come 1’ordinamento italiano abbia introdotto talune prerogative a
favore delle opposizioni nella programmazione dei lavori parlamentari; tuttavia, nel
confronto con le altre due esperienze considerate, emerge con immediatezza come si
tratti di strumenti di carattere residuale, e non di diritti pieni e autonomamente
azionabili riconosciuti in capo ai gruppi di minoranza, con ricadute importanti
sull’effettivita e il ruolo di garanzia degli stessi.

Questa, pero, ¢ la disciplina di tali istituti cosi come ¢ stata codificata dal legislatore;
appare utile e interessante osservare i numeri effettivi, vale a dire la reale portata di
ciascuno strumento.

Ciascun ordinamento, infatti ha modulato in maniera parzialmente diversa i tempi da
attribuire alla propria opposizione, rendendo il confronto fra i tre sistemi tutt’altro che
immediato.

In Francia la niche parlementaire attribuisce formalmente un giorno di seduta al mese a
ciascun gruppo di opposizione € minoranza; tuttavia, tale previsione va letta alla luce di
quanto disposto dall’articolo 48 comma 9 del regolamento dell’ Assemblea nazionale, il
quale stabilisce che tale giornata venga suddivisa a rotazione tra tutti i gruppi, in
proporzione alla loro consistenza numerica, con un minimo garantito di tre sedute per
sessione per ciascun gruppo*. Ne consegue che le minoranze e 1’opposizione non si
vedono riconoscere collegialmente un giorno al mese, bensi che tale giornata spettera, di
volta in volta, a un solo gruppo parlamentare. Sebbene tale soluzione risponda a una
logica organizzativa ben comprensibile, essa rileva come la qualita apparente della
garanzia non corrisponda all’effettivita concreta dello spazio assegnato a ciascuna forza
di minoranza.

Il confronto con I’ordinamento britannico mette dunque in luce due sistemi

sensibilmente diversi: nel primo, 1’opposizione ufficiale dispone di tempi certi € non

455 ibidem,

456 D. CONNIL, Niches parlementaires a I’Assemblée nationale : I’autre enjeu a venir, Le club de
Jjuristes, pubblicato il 17 Gennaio 2025, disponibile su https:/www.leclubdesjuristes.com/politique/
niches-parlementaires-a-lassemblee-nationale-lautre-enjeu-a-venir-8820/ , consultato 8 Giugno 2026
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marginali per indirizzare i lavori parlamentari; nel secondo, la qualita e I’effettivita di
tale potere di indirizzo risultano sensibilmente ridotte dalla frammentazione del sistema
partitico.

Passando all’ordinamento italiano, ¢ poi opportuno ragionare sui dati effettivi ricavabili
dall’esperienza della legislatura in corso. Considerando che in data 28 Maggio si ¢
tenuta la seduta n. 667 e che attualmente i mesi effettivi di lavoro parlamentare
dall’inizio della legislatura ammontano a circa 40, ne consegue che dal 2022 si sono
tenute una media di 15 o 16 sedute al mese*7. Applicando a tale dato la previsione
regolamentare relativa all’ipotesi di approvazione del programma e del calendario da
parte del Presidente della Camera4s8, il quinto del tempo disponibile risulterebbe pari a
circa tre sedute mensili. Si tratta di una quota tutt’altro che trascurabile, la quale
testimonierebbe un livello di garanzia e di riconoscimento delle prerogative oppositive
piuttosto elevato, soprattutto ove raffrontato con le esperienze precedentemente
esaminate.

Tuttavia non va trascurato un fatto: I’analisi meramente quantitativa degli spazi riservati
all’opposizione nei tre ordinamenti considerati potrebbe condurre a conclusioni
fuorvianti. Se si calcola il tempo effettivamente disponibile su base annua, come
osservato, il sistema italiano parrebbe quello maggiormente “generoso”, ma una tale
comparazione numerica coglie solo la superficie del problema, trascurando la
dimensione qualitativa che costituisce, in realta, il vero discrimine tra un modello
garantista e uno poco tutelante.

Va ricordato, infatti, che negli ordinamenti britannico e francese gli spazi riconosciuti
all’opposizione hanno natura di diritti soggettivi, azionabili in via autonoma e
indipendente dalla volonta della maggioranza: si tratta di uno spazio certo,

predeterminato e sottratto alla negoziazione politica contingente.

457 CAMERA DEI DEPUTATI, Resoconti dell’Assemblea, XIX Legislatura, disponibile su https:/
www.camera.it/leg]19/207?annomese=2026,06 , consultato 8 Giugno 2026

458 Tale strumento risulta 1’istituto piu agevole da utilizzare per operare un simile confronto in quanto ¢
I’unico in cui il quantum del tempo da attribuire all’opposizione e alle minoranze viene indicato
espressamente, permettendo quindi una comparazione fra dati che godono di un carattere di certezza piu
elevato rispetto agli altri ove la quantificazione viene rimessa a un potere discrezionale del Presidente di
assemblea.
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Gli strumenti previsti dall’ordinamento italiano, invece, presentano una natura diversa:
non si tratta di strumenti direttamente azionabili dalle forze di minoranza e
opposizione , ma di previsioni di carattere eventuale e residuale, la cui operativita
dipende dalle modalita con cui viene adottato il programma dei lavori.

Ne deriva che la differenza fondamentale tra 1 tre sistemi non risiede tanto nel quantum
del tempo riservato, ma nella certezza ed esigibilita della garanzia. Laddove i sistemi
britannico e francese istituzionalizzano un diritto, quello italiano prevede una tutela
procedurale mediata, la cui effettivita rimane strutturalmente dipendente dalle

dinamiche di funzionamento degli organi di programmazione parlamentare.
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4. Il rapporto fiduciario: strumento dell’opposizione o della maggioranza di governo?

Il rapporto fiduciario tra governo e Parlamento costituisce uno degli assi portanti del
sistema parlamentare contemporaneo, in quanto costituisce il presupposto giuridico e
politico che legittima 1’esercizio del potere esecutivo.

Attraverso la fiducia, infatti, il governo ottiene il sostegno necessario per attuare il
proprio programma politico, mentre il Parlamento conserva la possibilita di verificarne
costantemente 1’operato e, se necessario, revocarne il mandato.

Tale meccanismo realizza un delicato equilibrio tra esigenze di stabilitd governativa e
principi di responsabilita democratica, rendendo il rapporto fiduciario la chiave per il
corretto funzionamento del sistema. Non si tratta, perd, unicamente di un atto formale
posto quale condizione di governabilitd, ma rappresenta altresi un equilibrio dinamico
che informa il rapporto tra governo e Parlamento per tutta la durata della legislatura.
Proprio alla luce del carattere dinamico di tale istituto appare necessario, ai fini della
presente trattazione, soffermarsi sugli strumenti che si inseriscono in tale rapporto e
possono influenzarlo e condizionarlo fino a determinarne la rottura.

L’analisi comparata dei sitemi italiano, inglese e francese rivela, poi, una fondamentale
ambivalenza di questi strumenti: essi possono operare sia come meccanismi di controllo
nelle mani dell’opposizioni, sia come leve di rafforzamento del potere governativo.
Quest’ultima ipotesi puo ricorrere in due distinte situazioni: o qualora la compagine
operativa cerchi di rafforzare la propria coesione interna in corso di legislatura, ovvero
nel caso in cui venga intravista un’opportunita nell’ottenere un maggior consenso
elettorale e decida cosi di tornare alle urne.

Da tale ultimo dato si desume come questi strumenti possano prestarsi a un uso distorto
se non addirittura a un loro abuso, forzandone 1’utilizzo ai fini di ottenere effetti diversi
da quelli per cui sono stati introdotti nel sistema.

Procedendo per gradi, vanno innanzitutto trattati gli strumenti capaci di incidere sul
rapporto fiduciario, individuabili negli istituti della mozione di sfiducia e della
questione di fiducia.

Come ¢ stato osservato agli esordi della trattazione, tutti e tre gli ordinamenti esaminati

presentano delle simili tipologie di strumenti atte a influenzare gli equilibri tra governo
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e opposizione. La mozione di sfiducia, rinvenibile all’articolo 94 della Costituzione
italiana, trova infatti una parziale corrispondenza negli istituti della motion of no
confidence®? britannica e nella mozione di sfiducia francese disciplinata all’articolo 49,
comma secondo, della Costituzione gollista.

Un discorso in parte diverso vale, invece, per 1’istituto della questione di fiducia: questa,
se viene riconosciuta nell’ordinamento italiano, ricevendo apposita disciplina nei
Regolamenti delle Camere*®, e in quello francese all’articolo 49, comma terzo, della
Costituzione, non trova un esatto riscontro nel sistema britannico. In quest’ultimo caso
non solo ¢ estremamente raro il ricorso alla sfiducia in generale, ma non ¢ nemmeno
prevista la figura della questione di fiducia: si ¢ infatti preferito rimettere una simile
discrezionalita alla valutazione del Primo Ministro, il quale sara chiamato a trarre le
conclusioni opportune a seguito di un esito negativo riguardo un atto o iniziativa di
cruciale rilevanza per la realizzazione dell’indirizzo politico perseguito dal governo in
carica46l.

Questi sono, dunque, gli strumenti principali che ciascun sistema mette a disposizione
delle forze politiche al fine di verificare, e se del caso interrompere, il rapporto
fiduciario tra Parlamento e governo, provocandone le dimissioni.

Come accennato in precedenza, essi non costituiscono prerogativa esclusiva delle forze
di opposizione, ma sono altresi azionabili dalla stessa compagine governativa. Sotto
questo profilo, il ricorso a tali strumenti pud rispondere a una logica fisiologica, in
quanto consente di prendere atto di una situazione di instabilita politica e di ricercare
una maggioranza piu solida e coesa. Tuttavia, il medesimo ricorso pud assumere
connotati patologici laddove venga strumentalmente utilizzato non per accertare la
tenuta della maggioranza, ma per pilotare artificiosamente la crisi a vantaggio di

determinate forze politiche, snaturando cosi la funzione originaria dell’istituto.

49 UK PARLIAMENT, Motion of no confidence, disponibile su https://www.parliament.uk/site-

information/glossary/motion-of-no-confidence/?id=32625 , consultato il 9 Giugno 2026
460 Rispettivamente, all’articolo 116 del Regolamento della Camera e 161, comma 3 bis, del Regolamento
del Senato

461 A. DI GIOVINE, A. ALGOSTINO, F. LONGO, A. MASTROMARINO, Lezioni di diritto
costituzionale comparato, cit. , p. 289
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E proprio in quest’ultima accezione che si inserisce il fenomeno delle c.d. crisi
parlamentari pilotate, diffusamente ricorrente nella prassi costituzionale italiana, ove la
crisi di governo ha assunto storicamente carattere prevalente extraparlamentare62,
Come ¢ stato osservato in dottrina, ¢ risultato “Comune aprire, discutere ed
eventualmente risolvere le crisi di governo al di fuori del Parlamento™*%3, privando di
conseguenza il Parlamento di un suo diritto costituzionale, vale a dire quello di
rappresentare la “sede privilegiata per il dibattito”*%*. In tale contesto, il ricorso
strumentale agli istituti fiduciari ha consentito, piu volte, di gestire le dinamiche di
coalizione al di fuori delle sedi a cio deputate, riconducendo il Parlamento a mero
ratificatore di accordi gia raggiunti in altra sede465, provocando gravi conseguenze dal
punto di vista della democraticita del sistema e della trasparenza dinanzi al corpo
elettorale.

Considerazioni analoghe, sebbene riconducibili a un diverso assetto istituzionale,
possono svolgersi con riguardo all’ordinamento britannico, nel quale il tema della
stabilita governativa e della controllabilita parlamentare dell’esecutivo hanno assunto
una connotazione del tutto peculiare a partire dall’approvazione del Fixed-term
Parliaments Act del 2011. Tale intervento, introdotto in un contesto di governo di
Coalizione tra Conservatori e Liberal-democratici, ha rappresentato un punto di rottura
rispetto alla tradizione britannica che rimetteva alla discrezionalita del Primo Ministro
lo scioglimento anticipato del Parlamento mediante il ricorso alla prerogativa regia®6®,
Prima della sua approvazione, infatti, la normativa in esame prescriveva semplicemente

la durata massima della legislatura fissata in cinque anni, rimettendo le ipotesi di

462 R, BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto costituzionale, cit., p. 187

403A. AZZARITI “Appunti per le lezioni: Parlamento, Presidente della Repubblica, Corte Costituzionale”
G. Giappichelli editore, 2015, p. 17-18 , citato in F. CERQUOZZI, Ricondurre la Crisi di governo nelle
maglie costituzionali: analisi giuridica della pars destruens e della pars construens, in lus in itinere,
pubblicato il 6 Settembre 2019, disponibile su https://iusinitinere.it/ricondurre-la-crisi-di-governo-nelle-
maglie-costituzionali-analisi-giuridica-della-pars-destruens-e-della-pars-construens/ , consultato il 9
Giugno 2026

464 F. CERQUOZZI, Ricondurre la Crisi di governo nelle maglie costituzionali: analisi giuridica della
pars destruens e della pars construens, 1n lus in itinere, pubbhcato il 6 Settembre 2019 dlsponlblle su

pars- destruens-e della-pars construens/ consultato il 9 Giugno 2026
465 ibidem,

466 A. OSTI, 1l Dissolution and Calling Act 2022 e I’abrograzione del Fixed-term Parliaments Act 2011:
Niente di nuovo sul fronte occidentale, in Osservatorio costituzionale,ISSN: 2283-7515, Fasc. 3/2022,
pubblicato il 3 maggio 2022, p. 123-125
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scioglimento anticipato a una disciplina piuttosto flessibile. Cio lasciava tuttavia la
possibilita al Primo Ministro di ricorrere alle elezioni al momento a egli piu congeniale,
piuttosto che in situazioni di effettiva crisi o necessita di una consultazione elettorale.¢7
La necessita di una disciplina piu stabile fu avvertita trasversalmente da tutte le forze
politiche, ma il punto di svolta che impresse un decisivo impulso al cambiamento fu
rappresentato dalle elezioni generali del 2010, dalle quali scaturi una situazione di hung
Parliament che determino le condizioni per la formazione del governo di coalizione
sopra menzionato.468

Il Fixed-term Parliaments Act, adottato solo 1’anno seguente, introdusse nel sistema
alcune significative novita. Come gia accennato, esso stabiliva una durata fissa della
legislatura in cinque anni, disponendo che “il Parlamento si sciolga automaticamente
diciassette giorni prima rispetto alla data delle elezioni, fissate il primo giovedi di
maggio (purché questo non cada il primo maggio) del quinto anno successivo alla
precedente convocazione alle urne”. A tale previsione si affiancavano due ipotesi
derogatorie che avrebbero consentito il ricorso a elezioni anticipate: in primo luogo,
qualora venisse approvato un voto di sfiducia dell’esecutivo e nei successivi 14 giorni
non si fosse pervenuti alla formazione di un nuovo Cabinet capace di governare; in
secondo luogo, nell’ipotesi in cui 1 2/3 dei componenti della House of Commons si
dichiarassero favorevoli a una mozione di autoscioglimento. La ratio sottesa a tali
previsioni risiedeva, evidentemente, nella volonta di ancorare il ricorso a elezioni
anticipate a un consenso parlamentare ampio e qualificato, rendendo cosi
strutturalmente difficile un uso strumentale della crisi di governo a fini di opportunismo
politico.469

Ciononostante, gli accadimenti successivi smentirono tali aspettative. I1 FTPA duro
infatti soltanto il tempo di una legislatura: i ricorsi a elezioni anticipate operati dai Primi
ministri Theresa May e Boris Johnson, sebbene fondati su presupposti ¢ modalita tra
loro differenti, rivelarono una debolezza intrinseca della legge del 2011, rivelatasi

inidonea ad arginare le iniziative di coloro che intendevano perpetuare le medesime

467 ibidem,
468 jvi, p. 125
469 jvi, p. 126-127
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dinamiche istituzionali del passato. Fu cosi che, seppure non in maniera lineare, venne
approvato il Dissolution and Calling of Parliament Act, che ricevette la sanzione regia
nel Marzo del 2022, con il duplice scopo di abrogare la normativa previgente e
introdurre una clausola di esclusione del sindacato giurisdizionale sull’esercizio del
ripristinato c.d. prerogative power.470

L’esperienza del FTPA offre, in conclusione, uno spunto di riflessione sulla natura degli
istituti fiducia e sulla loro capacita di incidere sulle dinamiche del potere in sede
parlamentare. La breve parabola del FTPA costituisce una testimonianza emblematica
dei limiti che incontra qualsiasi tentativo di limitare e imbrigliare entro formule
legislative rigide la fluiditda dei rapporti politici, confermando come la stabilita
istituzionale riposi, in ultima analisi, piu sul terreno delle convenzioni costituzionali che
sulla sola forza cogente del diritto positivo.

Mutando punto di vista, ¢ interessante rilevare come 1’esperienza parlamentare degli
ordinamenti presi in considerazione offra un ulteriore elemento di convergenza: in
ciascuno di essi si registra, in misura ¢ con modalita differenti, una tendenza alla
strumentalizzazione degli istituti fiduciari a fini legislativi. In tale prospettiva, il
rapporto fiduciario viene piegato a una funzione che gli ¢ estranea: non gia quella di
accertare o consolidare la fiducia tra Parlamento e governo, bensi quella di garantire
all’esecutivo I’approvazione di provvedimenti la cui sorte parlamentare risulta incerta.
Le esperienze piu emblematiche di questa tendenza sono: da un lato, I’abuso del ricorso
all’apposizione della questione di fiducia sui maxi emendamenti nell’ordinamento
italiano e, dall’altro, 1I’uso strumentale dell’articolo 49, comma terzo, della Costituzione
nell’esperienza francese.

Nel sistema italiano il fenomeno del ricorso alla tecnica dei maxi-emendamenti in
concomitanza alla proposizione della questione di fiducia ha assunto i connotati di una
patologia strutturale: il governo, facendo confluire 1’intero contenuto del decreto-legge
in un unico testo emendato e apponendovi la questione di fiducia, ottiene un duplice
risultato distorsivo. Da un lato, riduce se non addirittura azzera il potere emendativo del

Parlamento; dall’altro trasforma la votazione sulla questione fiduciaria in uno strumento

470 jyi, p. 128-134
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di pressione politica, in quanto la mancata approvazione del testo potrebbe portare alle
dimissioni del governo e, potenzialmente, lo scioglimento delle Camere. 471

Come ¢ stato correttamente osservato in dottrina “/l governo utilizzando la decretazione
d’urgenza, la questione di fiducia e lo stratagemma dei maxiemendamenti acquista una
forza incontrollabile” 47>

Le osservazioni avanzate dalla dottrina trovano un puntuale riscontro, poi, nei dati
riguardanti le recenti legislature: nella XVII legislatura la questione di fiducia ¢ stata
posta su piu della meta delle leggi di conversione; in particolare, nell’anno 2017, salvo
una sola eccezione, su tutti i decreti-legge emanati e convertiti ¢ stata posta la questione
di fiducia in almeno una Camera473. Nella XIX legislatura, invece, “Nel 59,2% dei casi
per la conversione dei decreti-legge si e fatto ricorso alla questione di fiducia in almeno
un ramo del Parlamento, nel 42,2% dei casi la questione di fiducia é stata posta in
entrambi i rami” 474

Si tratta di dati che rivelano, in modo inequivocabile, un ricorso spasmodico se non
addirittura abusivo dell’apposizione della questione di fiducia, del tutto incoerente con
la finalita per cui lo strumento era stato introdotto all’interno del sistema.

Un paradigma distorsivo del tutto analogo si riscontra nell’ordinamento francese, ove
esso si manifesta attraverso il ricorso all’articolo 49, comma terzo, della Costituzione.
Tale disposizione, pur essendo nata come strumento di razionalizzazione parlamentare
in risposta all’instabilita cronica della IV Repubblica, ¢ stata progressivamente piegata a
fini estranei alla sua ratio originaria. 475

Le critiche che ne hanno investito 1’utilizzo sono, per molti versi, sovrapponibili a
quelle gia osservate con riguardo all’esperienza italiana: non ¢ lo strumento in sé a

essere contestato, in quanto espressione di un potere legittimamente riconosciuto in

410 1. G. VELTRI, Decretazione d’urgenza,maxi-emendamenti e questione di fiducia: profili di
costituzionalita di una consolidata ma problematica prassi, in Forum di Quaderni Costituzionali

Rassegna, ISSN 2281-2113, publicato il 23 Maggio 2018, p. 2-4

472 jvi, p. 14

413 jvi, p. 15

4714 CAMERA DEI DEPUTATI, La legislazione tra Stato, Regioni e Unione Europea, rapporto

2024-2025, XIX Legislatura, disponibile su https://www.camera.it/temiap/2025/04/15/
OCD177-8033.pdf , consultato il 9 Giugno 2026, p. 3

4715 A. CAPPI, 1l governo Barnier e [’articolo 49.3 della Costituzione francese, in DirittoConsenso,
pubblicato il 13 Marzo 2025, disponibile su https://www.dirittoconsenso.it/2025/03/13/governo-barnier-
articolo-49-3-costituzione-francese/ , consultato il 9 giugno 2026
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capo all’esecutivo, bensi il suo possibile impiego distorsivo. Il rischio, in tale
prospettiva, ¢ che esso venga attivato proprio in relazione a provvedimenti
particolarmente divisivi, al fine di comprimere il dibattito parlamentare e neutralizzare
preventivamente I’eventuale dissenso.476

Anche in questo caso i dati offrono un contributo chiarificatore: dal 1958 1’articolo 49,
comma terzo, ¢ stato attivato piu di cento volte, e proprio tale frequenza di utilizzo ha
costituito il presupposto della riforma costituzionale che lo ha interessato nel 2008. Per
effetto di tale intervento, sono stati introdotti precisi limiti al suo impiego, per cui, salvi
i casi delle leggi di bilancio e di finanziamento della previdenza sociale, per i quali il
ricorso rimane libero, per gli altri provvedimenti ¢ consentito attivare la procedura una

sola volta per sessione parlamentare ordinaria e una sola volta per sessione straordinaria

estiva.477

476 jbidem,
477 ibidem,
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Conclusioni

Il presente elaborato ha inteso rispondere a tre domande fondamentali concernenti lo
stato dell’opposizione parlamentare: cosa si intenda con tale termine, quale spazio le
venga riservato in seno alle assemblee rappresentative e, infine, quali poteri le sono
effettivamente riconosciuti nell’esercizio delle proprie funzioni.

Con riferimento al primo profilo, il fulcro della riflessione ¢ consistito nel superare
I’aspetto terminologico per indagare, nel concreto, cosa qualifichi un partito politico
come partito di opposizione. A tal riguardo, ¢ emerso un approccio differenziato per
ciascun ordinamento esaminato, classificabile secondo una diversa intensita di
riconoscimento.

L’esperienza britannica si configura come quella dotata del maggiore grado di
istituzionalizzazione, in quanto la consolidata tradizione plurisecolare ha favorito
I’affermarsi di una prassi definitiva e priva di margini di incertezza significativi, in virtu
della quale all’esito della consultazione elettorale risulta pressoché  automatica
I’individuazione di chi andra a ricoprire la carica di governo e chi, invece, vi fara
attivita oppositiva.

L’ordinamento francese si colloca, invece, in una posizione intermedia: la previsione di
una dichiarazione iniziale con cui i gruppi di opposizione sono tenuti a dichiararsi tali
rivela un certo grado di razionalizzazione dell’istituto, il quale tuttavia non si muove su
binari rigidi come nell’esperienza britannica, consentendo una rimodulazione piu
flessibile nel corso della legislatura.

Da ultimo, il sistema italiano si distingue dagli ordinamenti precedenti per 1’assenza di
un riconoscimento esplicito della qualifica di opposizione; i partiti oppositori vengono
individuati non gia in ragione di una qualifica loro formalmente attribuita, bensi in
funzione dell’attivita concretamente svolta, facendovi rientrare i gruppi di politici che
esercitano un’azione oppositiva nei confronti del governo.

Tali differenze testimoniano le differenti esperienze storiche percorse da ciascun

ordinamento, giustificando 1’adozione di modelli pit o meno razionalizzati, ma aprono
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al contempo rilevanti interrogativi circa lo stato attuale delle relative dinamiche
endoparlamentari. Sebbene un certo grado di flessibilita sia auspicabile e, di per s¢, non
riconducibile a caratteri patologici del sistema, qualora esso dovesse tuttavia
configurarsi come tratto strutturalmente dominante, emergerebbero problemi di
secondaria importanza. Un sistema in cui 1’individuazione dell’opposizione costituisce
gia un’opera di non agevole esito si espone a rischi strutturali per una pluralita di
ragioni. Innanzitutto, cio rende difficile I’inquadramento degli equilibri politici nonché
la comprensione dell’effettivo consenso di cui gode la compagine governativa,
rischiando di fare di ogni questione un terreno di tensione idoneo a ridisegnare 1 confini
dei ruoli istituzionali. In secondo luogo, e questo rappresenta forse il profilo piu
rilevante, un’opposizione difficile da riconoscere ¢ altrettanto difficile da tutelare: da un
lato, la garanzia dei diritti minoritari presuppone 1’identificabilita del soggetto che ne ¢
titolare; dall’altro, nel momento in cui nessuna forza politica si identifica pienamente
nel paradigma oppositorio, nessuna si fara portavoce dei relativi bisogni né promuovera
le riforme necessarie.

Una simile riflessione trova piena conferma nella recente esperienza italiana: la
tendenziale brevita dei governi in carica, unitamente alla descritta difficolta di
identificazione, ha fatto si che nessuna forza politica si sia fatta reale interprete delle
istanze dell’opposizione parlamentare, lasciando cosi la sua istituzionalizzazione una
questione irrisolta. Tale tendenza ¢ riscontrabile, nella prassi, dalla serie di riforme
rimaste inattuate o accolte con poco favore, come nel caso della bocciatura referendaria
del disegno di legge costituzionale Renzi-Boschi, il quale mirava a introdurre uno
statuto delle opposizioni.

E proprio I’assenza di un simile statuto la criticita piu rilevante cui deve far fronte il
sistema italiano, sebbene le recenti riforme dei regolamenti delle Camere abbiano
introdotto significative novita in tema di opposizione e minoranza parlamentare; non ¢
pertanto da escludersi che si assista in futuro a interventi piu organici e attenti al tema
dell’opposizione parlamentare.

Un tale giudizio non ¢ estensibile all’ordinamento britannico, ove 1’opposizione

parlamentare gode di pieno riconoscimento ¢ di un livello di tutela tra i piu elevati,
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mentre il confronto con il sistema francese colloca quest’ultimo, ancora una volta, in
una posizione intermedia in ragione dei rilevanti progressi compiuti sul piano
dell’opposizione e della minoranza parlamentare con la riforma costituzionale del 2008
e la riforma del regolamento dell’Assemblée Nationale del 2014.

Tali considerazioni si collegano agevolmente alla seconda domanda cui il presente
elaborato ha inteso rispondere, relativa allo spazio riconosciuto alle opposizioni
all’interno delle aule parlamentari in cui operano.

Si tratta forse del profilo che ha piu consentito di apprezzare le differenze e le analogie
intercorrenti fra gli ordinamenti in esame. E possibile, infatti, scorgere principi
informatori della materia di portata pressoché universale, quasi una comune base di
partenza, quali la presenza di una presidenza neutrale, la divisione in gruppi politici
determinati e la necessaria composizione di ciascun organo collegiale in maniera
proporzionale alla loro rappresentanza; ciascuna esperienza adotta, tuttavia, una
disciplina specifica e peculiare.

Il maggior grado di razionalizzazione e strutturazione dell’architettura parlamentare ¢,
indubbiamente, riscontrabile nell’istituto dello Shadow Cabinet inglese, grazie al quale
I’opposizione non soltanto gode di un riconoscimento ufficiale ma viene formalmente
accostata al governo vedendosi riconosciuta una struttura interna analoga ed efficiente.
Un istituto di tale genere non ¢ rinvenibile nelle esperienze francese e italiana,
circostanza che si spiega in ragione del fatto che esso rappresenta un unicum proprio dei
sistemi del Commonwealth, difficilmente replicabile altrove, frutto di uno sviluppo
plurisecolare ove la dialettica maggioranza-opposizione ha rappresentato un elemento
connaturato all’esperienza storica del paese.

La trattazione si € infine concentrata sulla terza e ultima domanda, vale a dire
I’esistenza e la rilevanza degli strumenti attribuiti all’opposizione parlamentare per
l'esercizio della sua funzione di controllo dell’attivita governativa e di proposta di un
indirizzo politico alternativo.

Sarebbe, infatti, di scarso rilievo il riconoscimento istituzionale dell’opposizione
qualora questo non fosse accompagnato dalla reale possibilita di incidere sui lavori

parlamentari e di affermarsi come uno dei principali attori istituzionali.

188



Per tale ragione, ¢ risultato necessario non solo indagare 1’insieme di strumenti che
ciascun ordinamento prevede e cui possono ricorrere le opposizioni, ma altresi
verificare, attraverso i dati disponibili, I’effettivo ricorso a tali poteri e il relativo tasso
di evasione. L’analisi condotta ha consentito di rilevare talune criticita e punti di forza
dei sistemi in esame, evidenziando come dietro ai medesimi istituti si celino culture
politiche sensibilmente diverse: mentre in Inghilterra, terra natale non solo del
parlamentarismo ma altresi del question time, il tasso di evasione degli strumenti di
controllo risulta particolarmente elevato, lo stesso non pud dirsi dell’ordinamento
francese e di quello italiano, che si confrontano ancora tutt’oggi con una tendenza alla
fuga dal confronto e con tassi di ritardo di difficile spiegazione.

Una simile tendenza illustra efficacemente come, nonostante le analogie e la comunanza
di taluni istituti, ciascun ordinamento sia poi governato in buona misura dalla cultura
politica che in esso si afferma e dal rapporto intercorrente tra le forze politiche, le quali
tenderanno a esercitare la propria attivita alla luce dei fattori ambientali di riferimento.
Infatti, nonostante un certo grado di influenza tra gli ordinamenti sia connaturato alla
loro esperienza evolutiva, 1 fattori culturali risultano impossibili da trapiantare e
innestare in un contesto diverso da quello in cui si sono originati. Per tale ragione lo
studio comparato offre un punto di vista piu che privilegiato per comprendere le
dinamiche che animano e definiscono 1’azione di un ordinamento: esaminando ciascuna
esperienza in rapporto alle altre, & stato possibile operare un confronto immediato e
individuare agevolmente criticita e punti di forza di ogni sistema.

Alla luce dell’analisi svolta, € possibile dunque tracciare una scala progressiva del grado
di tutela e istituzionalizzazione dell’opposizione parlamentare nei tre ordinamenti
esaminati, ove 1’esperienza britannica si colloca al vertice, quella francese occupa una
posizione intermedia, mentre I’ordinamento italiano risulta, per le ragioni sopra esposte,
il piu lacunoso per entrambi 1 profili.

E opportuno ricordare perd, a tal proposito, come nessun ordinamento rappresenti un
modello virtuoso esente da difetti, stante la natura dinamica di ciascuna organizzazione

di governo; ¢ nondimeno importante osservare e valorizzare i diversi modi in cui tali
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fenomeni si manifestano, al fine di comprenderli e, ove necessario, incrementarli in
senso migliorativo.

Per tale motivo, un’analisi delle diverse forme di governo alla luce del loro rapporto con
la componente dell’opposizione parlamentare risulta oggi piu che mai attuale, poiché il
dibattito circa la tutela e la garanzia del dissenso sara sempre meritevole di attenzione.
La democrazia non ¢ un punto di arrivo né una conquista definitiva, bensi un obiettivo
cui tendere costantemente e alla cui luce leggere le strutture istituzionali, affinché
I’espressione del dissenso non sia vista come qualcosa da cui difendersi ma come un
valore da esaltare e con cui confrontarsi.

Letta in tale prospettiva, 1’opposizione parlamentare pud diventare uno strumento
potente a disposizione dei rappresentanti del popolo, nonché un elemento di equilibrio

capace di rappresentare 1’antidoto piu efficace a ogni forma di estremismo.
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