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I) LE ISTITUZIONI NEL QUADRO COSTITUZIONALE 

 

I.1) Il tipo di Stato 

 

I.1.1) Ordinamento statale e natura degli enti territoriali 

L'articolazione federale dello Stato costituisce un principio fondamentale 

dell'ordinamento tedesco, "immutabile" ed indisponibile finanche al legislatore costituzionale 

in forza della “clausola di immodificabilità” (“Ewigkeitsklausel”) contenuta nell'art. 79 della 

Legge Fondamentale (la Costituzione tedesca, d'ora in avanti LF).  

I Länder godono di autonomia costituzionale (con il limite del rispetto dei principi 

fondamentali dell'ordinamento e quello, di carattere organizzativo, relativo alla necessaria 

esistenza di "una rappresentanza che emerga da elezioni generali, dirette, libere, eguali e 

segrete", secondo quando disposto dall'art. 28 LF), legislativa, esecutiva e giurisdizionale. 

Il numero e l’estensione territoriale dei Länder possono essere modificati con una legge 

federale approvata tramite referendum dalle popolazioni interessate (art. 29 LF). 

L’immodificabilità dell’articolazione federale dello Stato sancita dall’art. 79, III co. LF non 

implica infatti una garanzia circa l’esistenza dei singoli Länder che formano la Federazione, 

ma sancisce il principio in base al quale la Federazione deve articolarsi in Länder, quale che 

sia il loro numero. 

I 16 Länder tedeschi hanno natura statuale, ma la loro sovranità non è illimitata.  

Il potere estero, inteso come la facoltà di condurre relazioni internazionali, bilaterali o 

multilaterali, con altri soggetti di diritto internazionale e di concludere Trattati internazionali, 

in linea di principio spetta in esclusiva allo Stato centrale. I Länder possono concludere 

Trattati internazionali solamente nelle materie in cui esercitano la potestà legislativa, ma solo 

con l’assenso del Governo federale (art. 24 Ia
1
 e art. 32, III co. LF

2
). 

L’autonomia costituzionale dei Länder trova un limite nel rispetto della Legge 

Fondamentale, la quale prevede l’esistenza di una Assemblea rappresentativa (art. 28, I co. 

LF), di un governo (art. 51, I co. e art. 80, I co. LF), di un organo di giustizia costituzionale
3
 

(art. 93, I co., n. 4b e art. 100, I-III co. LF), e garanzie processuali a tutela dell’omogeneità 

                                                           
1
 L’art. 24, comma Ia LF stabilisce che: “qualora per l’esercizio dei poteri e l’attuazione dei compiti statali siano 

competenti i Länder, questi possono trasferire poteri sovrani a istituzioni regionali transfrontaliere, con l’assenso 

del Governo federale”. 
2
 L’art. 32, III co. LF stabilisce che: “quando la competenza legislativa spetta ai Länder, questi ultimi possono 

concludere trattati con Stati esteri, con l’assenso del Governo federale”. 
3
 L’istituzione di un Tribunale costituzionale del Land non costituisce comunque un obbligo, poiché ai sensi 

dell’art. 99 LF i Länder possono anche devolvere al Tribunale costituzionale federale le controversie 

costituzionali sorte all’interno del Land. Fino al 2008 infatti nel Land Schleswig-Holstein mancava un Tribunale 

costituzionale. Oggi tali organi di giustizia costituzionale sono presenti comunque in tutti i Länder. 
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delle giurisdizioni dei Länder, per cui se il Tribunale costituzionale di un Land intende 

discostarsi dalla giurisprudenza del Tribunale costituzionale federale o del Tribunale 

costituzionale di un altro Land, tale Tribunale deve rimettere la decisione al Tribunale 

costituzionale federale (art. 100, III co. LF). Posti questi limiti e quegli altri enunciati nell’art. 

28 LF l’ampiezza e la portata delle singole costituzioni dei Länder dipendono da scelte di 

natura prettamente politica. Quasi tutte le Costituzioni dei Länder disciplinano gli istituti di 

democrazia diretta che a livello federale non sono invece contemplati, precisano con 

particolare ampiezza le finalità che il Land deve perseguire attraverso l’azione dei pubblici 

poteri, e spesso contengono ampi cataloghi dei diritti fondamentali, che in parte riprendono i 

diritti riconosciuti espressamente dalla Legge Fondamentale e in parte codificano soprattutto 

taluni diritti sociali e diritti c.d. di quarta generazione affermati attraverso la giurisprudenza 

del Tribunale costituzionale federale.  

I Tribunali costituzionali dei Länder sono competenti per la violazione della 

Costituzione del Land mentre il Tribunale costituzionale federale è competente per la 

violazione della Legge Fondamentale (art. 100, I co. LF).  

Per quanto concerne la forma di governo la Legge Fondamentale non pone limiti 

espliciti, al di fuori del rispetto del principio repubblicano, democratico, sociale e dello stato 

di diritto sanciti dall’art. 28, I co. LF. Ciò nonostante tutti i Länder hanno optato per una 

forma di governo parlamentare, anche se diversamente razionalizzata, con sensibili differenze 

riguardo agli istituti dello scioglimento e dell’autoscioglimento dell’Assemblea 

rappresentativa, alla formazione del governo, e in particolare alle procedure relative 

all’elezione del governatore del Land (Ministerpräsident). Anche la legislazione elettorale si 

differenzia con riguardo alla durata della legislatura (4 o 5 anni), alla formula adoperata 

(d’Hondt, Saint Laguë e Hare/Niemayer), al carattere chiuso o aperto delle liste, al tipo di 

scelta (voto singolo o plurimo), all’età per l’esercizio dell’elettorato attivo e passivo (v. infra: 

I.3. Le leggi elettorali relative ai diversi livelli di governo). 

Ai fini del mantenimento dell’unità statale, l’art. 37 LF prevede l’esecuzione forzata da 

parte della Federazione nei confronti del Land che non adempia agli obblighi previsti dalla 

Costituzione e dalle leggi federali. In tali casi il Governo federale, con l’assenso della seconda 

Camera, formata da Ministri dei Länder, è autorizzato ad assumere le misure necessarie per 

obbligare il Land all’adempimento dei suoi doveri: l’esecuzione d’ufficio, la sospensione 

delle prestazioni, fino all’impiego delle forze di polizia. Si tratta di misure che la Legge 

Fondamentale non indica espressamente, ma che si inseriscono in un procedimento scandito 

da alcune fasi tipiche e che presuppongono in ogni caso non l’obbligo, ma la facoltà del 

Governo federale di attivare il procedimento per l’esecuzione coattiva (la legge fondamentale 

stabilisce che il Governo federale “può” prendere le misure necessarie), e prevede una 

votazione del Bundesrat, a maggioranza assoluta, circa la decisione assunta e le misure 

concretamente proposte dal Governo federale. 
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Si tratta di istituti che nella prassi hanno trovato comunque scarsa applicazione, e ciò è 

strettamente connesso allo sviluppo di diverse forme di cooperazione tra la Federazione e i 

Länder, funzionali a soddisfare la necessità di un coordinamento tra l’attività legislativa della 

Federazione e l’esecuzione amministrativa delle leggi da parte dei Länder
4
. 

La cooperazione tra la Federazione ed i Länder si esprime infatti anche attraverso gli 

accordi amministrativi (Verwaltungsabkommen) e i Trattati (Staatsverträge) sottoscritti dai 

Governi dei Länder (tutti, o solamente alcuni) e dal Governo federale. Gli accordi 

amministrativi disciplinano le materie che ricadono nei settori di competenza amministrativa, 

propria o delegata, dei Länder, e si qualificano come atti amministrativi. I Trattati hanno 

invece forza di legge e possono regolare tutte le funzioni di competenza dei Länder: 

legislativa, esecutiva e giurisdizionale. Tali istituti non sono previsti espressamente dalla 

Legge Fondamentale, ma configurano quali strumenti tradizionali di cooperazione orizzontale 

tra i Länder, e verticale, con la Federazione, e si legittimano in forza della natura statuale dei 

Länder. Essi trovano un limite nel rispetto del riparto costituzionale delle competenze. 

L’ordinamento federale tedesco è inoltre caratterizzato da un sistema di conferenze 

intergovernative che riuniscono i Ministri e i Capi dei governi dei Länder, che agiscono quali 

importanti strumenti della cooperazione politica tra i Länder. 

Si tratta di gruppi di lavoro affermatisi in via di prassi sin dal 1949, tra i quali un 

particolare rilievo politico spetta alla Conferenza dei Capi degli Esecutivi dei Länder 

(Ministerpräsidentenkonferenz). Essa è caratterizzata da una spiccata informalità. I capi dei 

governi dei Länder si riuniscono in media quattro volte l’anno in una sede diversa, a 

rotazione, per discutere delle più importanti questioni di interesse dei Länder. Le 

deliberazioni, che non hanno carattere giuridicamente vincolante ma si configurano come atti 

di indirizzo di natura politica, sono assunte all’unanimità. Ad essa si affiancano diverse 

conferenze interministeriali di settore, cui partecipa di regola anche il Ministro federale 

competente, senza diritto di voto.  

 

 

I.1.2) Ripartizione delle competenze legislative e amministrative 

La ripartizione dei compiti e delle competenze tra Federazione e Länder avviene in base 

ad un’enumerazione tassativa delle materie rimesse alla Federazione e all'attribuzione, in via 

residuale, di tutte le materie non espressamente menzionate alla competenza esclusiva dei 

Länder (art. 30 LF). Tale criterio trova un’ulteriore enunciazione in relazione alla ripartizione 

delle competenze legislative. L'art. 70 LF stabilisce, infatti, che "i Länder hanno facoltà di 

legiferare nei limiti in cui la presente Legge Fondamentale non attribuisca competenze 

legislative allo Stato federale" e prosegue, disponendo che "la delimitazione delle competenze 

                                                           
4
 Bifulco, R., La cooperazione nello Stato unitario composto, Padova, Cedam, 1996, pp. 104 ss. 
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dello Stato federale e dei Länder si effettua in base alle disposizioni della presente Legge 

Fondamentale relative alla legislazione esclusiva e concorrente".  

La Legge Fondamentale elenca dunque anzitutto un novero di materie rimesse alla 

competenza legislativa esclusiva della Federazione (artt. 71, 73 e 105, primo co. LF, tra le 

quali, la difesa, gli affari esteri, la cittadinanza federale, l’immigrazione, la libertà di 

circolazione) e materie in cui la Federazione adotta "disposizioni di principio" concernenti la 

disciplina di bilancio che vincolano tutti i livelli di governo (art. 109, quarto co. LF). Il novero 

di queste materie è stato ampliato, in una certa misura, dalla giurisprudenza del Tribunale 

costituzionale federale, che ha riconosciuto una competenza della Federazione “per la natura 

dell’oggetto” (“aus der Natur der Sache”) e “in forza di connessione oggettiva” (“kraft 

Sachzusammenhang”), quando risulti che una materia affidata espressamente alla Federazione 

non possa essere ragionevolmente disciplinata senza disciplinare contestualmente anche 

un’altra materia, sia pure non espressamente elencata. 

La Costituzione reca inoltre una disciplina dettagliata delle materie di potestà 

“concorrente” della Federazione e dei Länder. Diversamente da quanto avviene nel nostro 

ordinamento, dove la “potestà concorrente” implica una distinzione tra i principi fondamentali 

della materia, affidati allo Stato, e la normativa di dettaglio, dettata dalle Regioni, i Länder in 

tal caso possono dettare una disciplina completa della materia, ma solo fintanto che il 

Parlamento non approvi una legge federale che si sovrappone alla normativa dei Länder e 

prevale sulla stessa. 

Le materie riservate alla potestà concorrente ricomprendono il diritto e le procedure 

civile e penale, l’ordinamento giudiziario, il diritto del lavoro, la legislazione economica e la 

disciplina della concorrenza, il diritto di soggiorno e di residenza degli stranieri, 

l’autorizzazione all’esercizio delle professioni mediche e sanitarie. Si tratta di un ampio 

novero di materie nelle quali i Länder possono dunque legiferare fintanto che la Federazione 

non intervenga con proprie leggi. Ciò avviene sulla base di determinati presupposti indicati 

nell’art. 72 LF. Fino al 1994 l’approvazione di una legge federale nelle materie di potestà 

concorrente si legittimava laddove il legislatore ravvedesse il “bisogno” di una disciplina 

unitaria per garantire l’unità giuridica o economica e “l’uniformità delle condizioni di vita” 

all’interno della Federazione. Tale formulazione lasciava dunque alla Federazione una 

discrezionalità assai ampia, che nel tempo aveva ridimensionato in maniera sensibile 

l’autonomia legislativa dei Länder. Tanto più che il Tribunale costituzionale federale, 

invocato a più riprese in difesa delle prerogative dei Länder, aveva chiarito che la 

discrezionalità del legislatore federale “per sua stessa natura” non era sindacabile da parte dei 

giudici
5
. Nel 1994 la norma che disciplina i presupposti per un intervento della Federazione 

nelle materie di potestà concorrente è stata modificata: da un lato, è stata espressamente 

                                                           
5
 BVerfGE 26, 338 (382 ss.); 78, 249 (270). 
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prevista la sindacabilità di tali presupposti da parte del Tribunale costituzionale; dall’altro, 

l’intervento della Federazione risulta ora ammissibile qualora risulti “necessario” per 

realizzare “condizioni di vita equivalenti” nel territorio federale, ovvero per tutelare l’unità 

giuridica o economica nell’interesse dello Stato nel suo complesso. 

È stata dunque introdotta una importante garanzia a presidio dell’autonomia dei Länder: 

qualora il Tribunale costituzionale ritenga insussistenti i presupposti enunciati, la legge 

federale viene dichiarata illegittima, e dunque nulla
6
. I giudici di Karlsruhe, inoltre, hanno 

precisato sin dal 2002 la competenza del Tribunale ad effettuare un sindacato che non si limita 

ad accertare se le esigenze addotte dalla Federazione siano “plausibili”, ma che può divenire 

assai più pervasivo, trasformando in questa maniera l’istruttoria sulla “clausola di necessità” 

in una sorta di sindacato costituzionale sulla “sussidiarietà”
7
. 

Bisogna inoltre aggiungere che il legislatore costituzionale ha espressamente 

disciplinato l’ipotesi in cui i presupposti che giustificano un intervento della Federazione 

vengano successivamente a mancare. In tal caso la Federazione dispone con legge che la 

disciplina federale può essere sostituita con normative dei Länder (art. 72., IV co. LF). 

Al contempo, la scelta di superare la formula che enunciava quale obiettivo le 

“condizioni di vita uniformi” nell’ambito della Federazione, indicando delle “condizioni di 

vita equivalenti”, a pochi anni dalla (difficile) Riunificazione è stata intesa come un 

“realistico”, anche se sconfortante, ridimensionamento del principio unitario e solidaristico 

che aveva ispirato l’ordinamento federale tedesco nella fase della sua ricostruzione. 

Fino al 2006 la Federazione disponeva inoltre di una competenza legislativa “cornice” 

in una serie di materie, tra le quali la tutela della natura e del paesaggio, la gestione del 

territorio e il regime delle acque, i principi generali dell’insegnamento, lo statuto giuridico del 

personale in servizio nei Länder, nei Comuni e in altri Enti di diritto pubblico (art. 75 LF, 

oggi abrogato). La legislazione poteva dunque adottare in queste materie delle leggi che 

recavano una disciplina di principio, mentre i Länder erano competenti a dettare la disciplina 

di dettaglio. 

Le materie di potestà esclusiva dei Länder si ricavavano dunque a contrario, trattandosi 

di quelle non riservate alla potestà esclusiva, concorrente, o cornice della Federazione
8
. 

                                                           
6
 BVerfGE 106, 62; 110, 141; 111, 10; 122, 226. 

7
 Schlüten, K., Verfassungsgerichtbarkeit in Föderalen Staaten, in Detterbeck, K., Renzsch, W. e Schieren R. ( a 

cura di), Föderalismus in DeutschLand, München, Oldembourg Wissenschaft Verlag, 2010, p.  154. 

8
Solo l’art. 23, VI co., della Legge Fondamentale, che disciplina la partecipazione dei Länder alla formazione del 

diritto dell’Unione europea, si riferisce espressamente alle  materie di potestà esclusiva dei Länder. 

Concretamente, fino alla riforma costituzionale del 2006 questa definizione ricomprendeva l’organizzazione e la 

disciplina del procedimento amministrativo nei Länder, l’ordinamento comunale, l’ordinamento scolastico e 

della cultura, l’ordinamento della polizia e l’ordine pubblico. Oggi l’art. 23, VI co. LF fa riferimento alla potestà 

esclusiva dei Länder in materia di scuola, cultura ed emittenza radiotelevisiva. 
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L’esigenza di un riordino dei criteri di ripartizione delle competenze legislative della 

Federazione e dei Länder è stato posto al centro dell’agenda politica sin dal 2003. Nel tempo, 

infatti, i diversi interventi legislativi hanno dato luogo non soltanto ad una forte espansione 

della legislazione federale a scapito dell’autonomia legislativa dei Länder, ma anche ad una 

ripartizione considerata sempre più “approssimativa” delle competenze e delle responsabilità 

di governo
9
, paragonabile, secondo alcuni, ad un “ginepraio”, ovvero ad una “torta 

marmorizzata”
10

.  

La Grande riforma del federalismo tedesco approvata nell’estate del 2006 deve essere 

interpretata come un intervento teso soprattutto a ridimensionare il ruolo dei Länder 

nell’ambito della seconda camera, come si spiegherà più avanti, con l’obiettivo di assicurare 

una migliore governabilità del Paese. Sul piano politico, dunque, gli interventi di modifica dei 

criteri di ripartizione delle competenze legislative tra la Federazione e i Länder sono stati 

concordati alla luce di un più ampio sistema di concessioni, pesi e contrappesi all’autonomia 

dei Länder, necessario per assicurare il voto della seconda camera sulle riforme. Per quanto 

concerne i criteri di ripartizione della potestà legislativa tra la Federazione e i Länder, il 

legislatore costituzionale ha provveduto anzitutto, come si accennava, ad eliminare la 

competenza “cornice” della Federazione, attraverso l’abrogazione dell’art. 75 LF: 

In un ampio novero di materie di “potestà” concorrente” -  tra le quali il diritto e la 

procedura civile e penale, l’ordinamento giudiziario, il diritto di associazione, la disciplina 

relativa all’ingresso dei rifugiati -  i Länder hanno oggi facoltà di legiferare "fintanto e nei 

limiti in cui lo Stato federale non abbia esercitato con legge la propria competenza legislativa 

" (artt. 72, primo co., 74, 74a e 105, secondo co. LF). La Federazione può dunque intervenire 

in ogni momento in tali materie, anche in mancanza dei presupposti enunciati nel secondo 

comma dell’art. 72 LF.   

L’art. 72, secondo co. LF si riferisce poi ad un ulteriore elenco di materie, tra quelle di 

potestà concorrente, in cui il legislatore federale può intervenire in ogni momento, ma solo nel 

rispetto dei presupposti già indicati sin dalla riforma costituzionale del 1994, vale a dire ove 

ciò sia “necessario” per “realizzare condizioni di vita equivalenti nel territorio federale, o al 

fine di tutelare l’unità giuridica o economica, nell’interesse dello Stato nel suo complesso” 

(art. 72, secondo co. LF).  

Nell’enunciare tali materie - che ricomprendono la legislazione economica, il diritto di 

soggiorno e residenza degli stranieri, l’assistenza sociale, la circolazione stradale, le norme in 

tema di espropriazione, la disciplina dei prodotti alimentari e della zootecnia, la procreazione 

                                                           
9
 Zypries, B., Reform der bundesstaatlichen Ordnung im Bereich der Gesetzgebung, in Zeitschrift für 

Rechtspolitik, 2003, pp. 265 ss. 
10

 Oberreuter, H., Die Länder und Landesparlamente im föderalen Gefüge, in Borchard, M. e Margedant U. (a 

cura di), Der deutsche Föderalismus im Reformprozess, Zukunftsforum Politik, n. 69/2006, Sankt Augustin, 

Konrad-Adenauer-Stiftung e.V., 2006, pp. 117 ss. 
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medicalmente assistita e la biogenetica e i trapianti di organi, cellule e tessuti organici -  il 

legislatore costituzionale indica anche una serie di eccezioni, precisando quali parti di materie 

restano comunque sottratte alla potestà concorrente della Federazione. In questa maniera si 

ricava anche un primo elenco tassativo delle materie di potestà esclusiva dei Länder: si tratta 

della disciplina relativa all’esecuzione della carcerazione preventiva, agli ospizi, all’orario di 

apertura degli esercizi commerciali, della ristorazione, delle sale da gioco, delle fiere e delle 

esibizioni, delle esposizioni e dei mercati, al riordino della proprietà rurale, ai sussidi e agli 

incentivi per gli alloggi e l’edilizia, alla protezione dai rumori molesti, alle carriere, contributi 

e prestazioni previdenziali degli impiegati pubblici dei Länder e dei Comuni (art. 74, comma 

1, nn. 1, 7, 11, 17, 18, 24, 27, LF). 

La riforma ha altresì rafforzato le garanzie costituzionali a tutela dell’autonomia dei 

Länder, attribuendo ai Governi e alle Assemblee legislative dei Länder, e alla seconda 

Camera, la facoltà di introdurre un sindacato del Tribunale costituzionale federale, atto ad 

accertare se sussistano ancora i presupposti invocati inizialmente dalla Federazione per 

giustificare l’intervento legislativo (art. 93, II co. LF). Qualora il Tribunale costituzionale 

confermi che la necessità di una disciplina unitaria è venuta meno, tale decisione comporta 

l’abrogazione della legge. L’art. 93, II co. LF (rinviando all’art. 72, IV co. LF) stabilisce 

infatti che la decisione del Tribunale ha valore equivalente a quello di una legge federale che 

disponga che la disciplina federale può essere sostituita con normative dei Länder. 

Il legislatore ha inoltre provveduto a circoscrivere un limitato novero di materie, tra 

quelle già rimesse alla potestà concorrente, in cui i Länder, a certe condizioni, possono 

legiferare derogando alle leggi della Federazione (art. 72, III co. LF). Si tratta della caccia, 

della tutela della natura (fatti salvi i principi generali della materia) e del paesaggio, della 

distribuzione del suolo, della pianificazione territoriale, della gestione delle acque, delle 

licenze e dei diplomi di istruzione superiore, pur con talune limitazioni. Quando la 

Federazione intervenga nelle materie menzionate, la legge non entra in vigore prima di sei 

mesi, a meno che il legislatore non abbia stabilito diversamente, con l’assenso, però, della 

seconda Camera. In linea di principio, ciascun Land può dunque decidere di disciplinare 

autonomamente tali materie, in deroga alla disciplina federale.  

Con ciò si introduce un vistoso elemento di complessità e di asimmetria nella 

ripartizione della potestà normativa tra i diversi livelli di governo. Si tratta di un 

compromesso palesatosi come necessario al momento del varo della riforma per ottenere 

l’assenso dei Länder. Sotto questo profilo si tratta di un risultato per i Länder da molti 

considerato modesto
11

. Tuttavia, non bisogna sottostimare l’impatto politico che certe 

decisioni possono avere a livello locale, dal momento che gli orari di apertura dei negozi, il 

divieto di fumo nei locali, e le diverse soluzioni concepite per limitare l’inquinamento e i 

                                                           
11

 Scharpf, F.W., Föderalismusreform: Weshalb wurde so wenig erreicht?, in Aus Politik und Zeitgeschichte, n. 

50/2006, pp. 6 ss. 
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rifiuti, su cui si registra una serrata produzione normativa nei Länder, possono dimostrarsi 

molto più spendibili a livello locale sul piano elettorale anche rispetto ai temi di più ampio 

respiro che restano affidati alla legislazione federale.  

Nell'insieme, dunque, sebbene il criterio della competenza residuale a vantaggio dei 

Länder appaia, in linea teorica, favorevole alle autonomie, il ruolo delle Assemblee regionali 

("Landtagen”) risulta piuttosto limitato quando si considerino, da un lato, l’estensione e 

l'importanza delle materie attribuite alla Federazione, e, dall’altro, le numerose garanzie 

previste dalla Legge Fondamentale a tutela dell’interesse nazionale.  

Di contro, nell’ordinamento tedesco l’amministrazione federale risulta assai limitata, 

essendo la potestà amministrativa affidata in linea di principio ai Länder, e ciò spiega la 

definizione del federalismo tedesco quale federalismo ”d’esecuzione”. In altre parole, il 

federalismo tedesco non si informa al criterio del parallelismo della potestà legislativa e 

amministrativa: in linea di principio l’attuazione e l’esecuzione delle leggi spetta alle 

amministrazioni dei Länder, che, secondo quanto stabilito dall’art. 83 LF “danno esecuzione 

alle leggi federali a titolo di competenza propria”. Tale competenza ricomprende anche la 

disciplina dell’organizzazione degli Uffici e del procedimento amministrativo (art. 84, I co, I 

frase LF).  

Tuttavia, una delle competenze legislative federali, che il legislatore utilizza in maniera 

assai pervasiva, consiste proprio nell’approvazione di disposizioni a carattere generale per 

l’esecuzione amministrativa delle leggi federali che prevalgono sulla potestà organizzativa dei 

Länder (art. 84, I co., II frase LF).  

Questo tipo di leggi fino alla riforma costituzionale approvata nel 2006 richiedeva 

sempre l’assenso del Bundesrat. Il legislatore costituzionale da allora ha limitato il potere di 

veto del Bundesrat, prevedendo, al contempo, la possibilità per i Länder di derogare alla 

legislazione federale. Il primo comma dell’art. 84 LF stabilisce infatti che qualora il 

legislatore federale intervenga con legge a disciplinare l’istituzione di pubbliche autorità e il 

procedimento amministrativo nei Länder, questi possono adottare delle disposizioni 

derogatorie. Una volta che il Land abbia legiferato, “le disposizioni federali che intervengono 

successivamente a disciplinare l’istituzione delle autorità e il procedimento amministrativo 

entrano in vigore non prima di sei mesi dalla loro pubblicazione, salvo che con l’assenso del 

Bundesrat non si stabilisca diversamente”. L’assenso del Bundesrat è necessario anche 

laddove il legislatore intenda comunque imporre una disciplina unitaria a livello federale, 

escludendo la legislazione in deroga da parte dei Länder (art. 84, I co., IV e V frase LF).  

Inoltre, il Governo federale controlla che i Länder diano esecuzione alle leggi federali 

nel rispetto del diritto vigente (Bundesaufsicht). A tal fine questi può inviare suoi commissari 

presso le massime autorità del Land, e con il consenso delle medesime, oppure senza 

consenso, ma in tal caso con l’approvazione del Bundesrat, anche presso autorità subordinate 

(art. 84, III co. LF).  Se i Länder non ottemperano ai loro obblighi e non pongono rimedio alle 
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deficienze rilevate il Governo federale potrà chiedere al Bundesrat di decidere se il Land sia 

incorso in una violazione di legge (art. 84, IV co. LF). Il Land potrà comunque impugnare tale 

decisione dinanzi al Tribunale costituzionale federale (art. 84, IV co. LF). Al riguardo occorre 

sottolineare che tale istituto, teso ad accertare e garantire l’attuazione delle leggi federali da 

parte dei Länder è diverso dall’istituto dell’esecuzione coattiva disciplinato dall’art. 37 LF, il 

quale riguarda tutti gli obblighi dei Länder, e non solamente quelli concernenti l’esecuzione 

delle leggi federali disciplinati dagli artt. 84 e 85 LF. La Legge Fondamentale accorda altresì 

al governo federale la facoltà di impartire istruzioni alle massime autorità del Land circa le 

modalità di attuazione di una specifica legge federale. Anche a tal fine è necessaria una legge 

soggetta all’approvazione del Bundesrat (art. 84, V. co LF). 

Oltre all’amministrazione diretta dei Länder, l’ordinamento prevede anche la possibilità 

per la Federazione di delegare ai Länder l’esecuzione di ulteriori leggi federali (art. 85 LF); in 

tal caso “l’organizzazione amministrativa rimane di competenza dei Länder, a meno che le 

leggi federali, con l’approvazione del Bundesrat, non dispongano diversamente”. Si tratta in 

ogni modo di un istituto che fino ad oggi ha trovato scarsa applicazione (un esempio è dato 

dalla delega ai Länder per l’amministrazione delle autostrade federali). 

Il principio federale in base al quale “il diritto federale spezza il diritto dei Länder” 

(“Bundesrecht brichts Landesrecht”), enunciato dall’art. 31 LF, risolve a favore della 

Federazione l’ipotesi di una collisione tra norme, ma non inficia i criteri di ripartizione della 

potestà normativa tra i diversi livelli di governo dettati dalla Legge Fondamentale. Esso 

assume una valenza tendenzialmente simbolica, in quanto l’ordinamento è caratterizzato 

dall’attribuzione di competenze costituzionalmente garantite, che tendono ad escludere che 

due legislatori siano competenti sullo stesso oggetto e nella stessa misura. L’eventuale 

concorso di una norma federale e della norma di un Land nella disciplina di una medesima 

fattispecie lascia dunque presumere anzitutto che una delle due norme sia illegittima, o 

invalida, perché in contrasto con le norme della Costituzione che disciplinano la potestà 

normativa della Federazione e dei Länder. Difatti nella giurisprudenza costituzionale tedesca 

quando tale principio viene invocato, è in genere in concorso con altre norme costituzionali 

che sanciscono la competenza della Federazione su una determinata fattispecie, e di 

conseguenza la nullità del diritto dei Länder. 

È invece il principio della “lealtà federale” (Bundestreue) che può essere considerato 

come un anello di chiusura nella ripartizione delle competenze tra la Federazione e i Länder. 

Esso si è affermato come un  principio non scritto nella tradizione del federalismo tedesco, ha 

trovato riconoscimento ed è stato continuamente riaffermato nella giurisprudenza del 

Tribunale costituzionale federale in quanto obbligo di esercitare le competenze sancite dalla 

Legge Fondamentale in maniera “consona all’ordinamento federale dello Stato” 

(Bundesfreundliches Verhalten), contemperando gli interessi del Land e quelli della 

Federazione nella logica del rispetto per gli interessi, oltre che per le prerogative, degli altri 
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Länder e della Federazione
12

. Tale principio dunque non inficia il riparto delle competenze 

sancito dalla Costituzione, ma attiene piuttosto al modo in cui le competenze spettanti ai 

diversi livelli territoriali vengono esercitate. Si tratta di un istituto che ha consentito al 

Tribunale costituzionale federale di esercitare di volta in volta un significativo potere di 

apprezzamento circa i diversi interessi in gioco, per procedere ad un contemperamento degli 

stessi ed esercitare un sindacato su questioni che hanno spesso natura prettamente politica
13

. 

 

 

I.1.3) Il bicameralismo 

Il Parlamento tedesco è bicamerale. La prima camera, il Bundestag, è ad elezione diretta 

e rappresenta la nazione (art. 38, I co. LF). Il Consiglio federale, Bundesrat, dà voce alle 

autonomie, e, in particolare, agli esecutivi, essendo formato da membri dei Governi dei 

Länder, i quali li nominano e li revocano (art. 51, I co. LF). Il numero dei deputati di 

entrambe le camere è variabile: il Bundestag è formato infatti da 598 membri eletti per metà 

nei collegi uninominali e per metà con voto di lista, cui si aggiungono gli eventuali mandati in 

eccedenza assegnati ai candidati eletti nei collegi uninominali nonché dei seggi c.d. 

compensativi, in numero sufficiente a garantire che i partiti siano rappresentati nel Bundestag 

in proporzione ai voti ottenuti dalla loro lista, e che tali percentuali non risultino alterate 

dall’assegnazione dei c.d. mandati in eccedenza. Attualmente i deputati del Bundestag sono 

632.  

Nel Bundesrat ciascun Land è rappresentato da un numero di Consiglieri che dipende 

dalla sua consistenza demografica, e che varia da un minimo di tre per i Länder più piccoli 

fino ad un massimo di sei per i Länder che hanno più di sette milioni di abitanti (art. 51, II co. 

LF). Attualmente i membri del Bundesrat sono 69. La Legge Fondamentale, che si limita a 

stabilire che il Bundesrat è formato da membri dei Governi dei Länder, rinvia implicitamente 

alla Costituzione del singolo Land quanto alla qualifica di “membro del Governo”. In effetti 

sussistono alcune differenze, posto che in alcuni Länder tale qualifica spetta solamente ai 

Ministri, mentre in altri casi sono ricompresi anche i sottosegretari (ad es. in Baviera e nel 

Baden-Württemberg) e i “consiglieri onorari” (Brema, Baden-Württemberg). La Legge 

Fondamentale stabilisce che anche i Consiglieri del Bundesrat possono essere rappresentati da 

altri membri dei rispettivi governi (art. 51, I co., II frase LF), così che in genere tutti i membri 

dei Governi dei Länder hanno la carica di Consigliere o vice-Consigliere del Bundesrat. 

La legislatura del Bundestag dura quattro anni (art. 38, I co. LF), fatta salva l’ipotesi di 

uno scioglimento anticipato. La durata della legislatura nei singoli Länder, nonché le 

                                                           
12

 V. Anzon, A.,  La Bundestreue e il sistema federale tedesco: un modello per la riforma del regionalismo in 

Italia?, Milano, Giuffrè, 1995. 
13

 Bifulco, R., La cooperazione nello Stato unitario composto, cit., p. 107. 
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condizioni per un eventuale scioglimento anticipato, sono stabilite dalle loro Costituzioni. Di 

conseguenza il Bundesrat è un organo permanente, che si rinnova parzialmente ogni volta che 

si svolgono le elezioni nei singoli Länder. Gli atti parlamentari del Bundestag vengono 

pertanto protocollati in base al numero della legislatura (attualmente la XVIII), mentre quelli 

del Bundesrat sono numerati in base all’anno solare. 

Le due camere non hanno gli stessi poteri. Anzitutto, il Governo federale è responsabile 

solamente dinanzi alla prima camera. In secondo luogo, il Bundesrat partecipa al 

procedimento legislativo potendo esercitare un potere di veto assoluto solamente su alcune 

categorie di provvedimenti (v. infra: I.2.1.10. Il procedimento legislativo e II.2. Il sistema di 

governo). Negli altri casi il suo voto contrario è superabile con una nuova deliberazione del 

Bundestag assunta a maggioranza qualificata (v. infra: I.2.1.10. Il procedimento legislativo e 

II.2. Il sistema di governo). L’assenso del solo Bundesrat è inoltre necessario per alcuni 

provvedimenti del Governo limitativi dell’autonomia dei Länder: l’esercizio del controllo 

federale sull’esecuzione amministrativa dei Länder (artt. 84 e 85 LF) e dell’esecuzione 

coattiva federale laddove i Länder non ottemperino ai loro obblighi costituzionali (art. 37 LF). 

Il Bundesrat, inoltre si esprime obbligatoriamente sui decreti delegati del Governo federale 

che riguardano i particolari oggetti elencati nell’art. 80, II co. LF. 

 

 

I.1.4) Procedimento di revisione costituzionale e ruolo dei Länder 

Il bicameralismo tedesco non è paritario, giacché il Governo federale risponde 

solamente al Bundestag, ed inoltre la maggioranza delle leggi federali non richiede l’assenso 

del Bundesrat (che può opporre invece un veto meramente sospensivo sulle delibere del 

Bundestag). Tuttavia il voto della seconda camera è necessario per legiferare in talune 

importanti materie, per l’approvazione dei decreti delegati del governo federale che 

disciplinano talune competenze dei Länder, per l’esercizio del controllo federale 

sull’amministrazione dei Länder (artt. 84 e 85 LF), per l’adozione di misure di coercizione 

federale nei confronti dei Länder che non adempiano agli obblighi sanciti dalla Costituzione 

(art. 37 LF) e per l’approvazione delle leggi di revisione costituzionale, per le quali è richiesta 

la maggioranza qualificata dei due terzi in entrambe le camere. Al riguardo è altresì opportuno 

sottolineare che nell’ordinamento tedesco vice il c.d. obbligo di incorporazione 

“Inkorporationsgebot”) delle norme costituzionali nel testo della Legge Fondamentale; in 

altre parole la Costituzione può essere modificata solamente da una legge che integri o 

modifichi espressamente il testo della Legge Fondamentale (art. 79, I co. LF). La Legge 

Fondamentale prevede comunque pervasivi limiti assoluti alla revisione costituzionale (art. 

79, III co. LF), vietando ogni modifica che intacchi l’articolazione dello Stato federale in 

Länder, la partecipazione in via di principio dei Länder all’attività legislativa, o i principi 

fondamentali enunciati nei primi venti articoli della Costituzione, che ricomprendono la tutela 
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della dignità umana (art. 2 LF) e dei diritti fondamentali, il carattere democratico e sociale 

dell’ordinamento tedesco (art. 20, I co. LF), il principio dello stato di diritto ricavabile 

dall’art. 20, III co. LF, il quale proclama che “il potere legislativo è vincolato al rispetto 

dell’ordinamento costituzionale, il potere esecutivo e il potere giurisdizionale al rispetto della 

legge e del diritto, e dall’art. 19 LF, che garantisce la tutela dei diritti fondamentali da parte 

dell’autorità giudiziaria. 

 

 

I.1.5) La risoluzione giudiziale delle controversie tra Federazione e Länder 

La giustizia costituzionale è affidata al Tribunale costituzionale federale 

(Bundesverfassungsgericht) e ai Tribunali costituzionali dei Länder 

(Länderverfassungsgerichte), i quali sono competenti a sindacare la conformità delle leggi, 

degli atti e dei comportamenti degli organi istituzionali del Land rispetto alla Costituzione del 

Land.  

Il Tribunale costituzionale federale, con sede a Karlsruhe, è formato da 16 giudici, eletti 

per metà dal Bundestag e per metà dal Bundesrat a maggioranza dei due terzi. I giudici 

rimangono in carica per dodici anni, e comunque non oltre il limite di età. La loro rielezione 

non è ammessa, né immediatamente, né successivamente. Il Tribunale costituzionale federale 

è chiamato a decidere sulle controversie concernenti la compatibilità formale e sostanziale del 

diritto federale o del diritto dei Länder con la Legge fondamentale e sulla compatibilità del 

diritto dei Länder con altro diritto federale. Il ricorso può essere introdotto dal governo 

federale o dal governo di un Land. I Länder possono introdurre un controllo astratto di 

costituzionalità circa la sussistenza in concreto dei presupposti imposti per la legislazione 

federale concorrente di cui all’art. 72, secondo co. LF. I giudici risolvono inoltre le 

controversie vertenti sui diritti e sui doveri della Federazione e dei Länder, relativi 

all’esecuzione del diritto federale da parte dei Länder e all’esercizio del controllo da parte del 

Bund. 

Sebbene tutte le decisioni del Tribunale costituzionale federale siano adottate “in nome 

del popolo tedesco” e siano firmate da tutti i giudici, sin dal 1970 il legislatore ha introdotto 

l’istituto della dissenting opinion: ferma restando la regola della maggioranza per tutte le 

pronunce del Tribunale, il singolo giudice può formalizzare la sua divergenza rispetto alle 

motivazioni della decisione, ovvero alla decisione stessa. Tale opinione dissenziente viene 

iscritta, e firmata, in calce alla pronuncia, ed è pubblicata anch’essa nella Raccolta delle 

decisioni del Tribunale costituzionale federale (art. 30, II co. della Legge sul Tribunale 

costituzionale federale). 
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I.2) L’organizzazione costituzionale dei poteri e le istituzioni fondamentali 

 

I.2.1) Il Parlamento 

Il PArlamento federale è bicamerale. I deputati della prima camera, il Bundestag, sono 

eletti ogni quattro anni con un sistema elettorale proporzionale personalizzato (v. Par. I.3 su 

Le leggi elettorali relative ai diversi livelli di governo) che prevede una ripartizione 

proporzionale tra le liste che abbiano superato a livello federale una soglia di sbarramento pari 

al 5% dei voti con la contestuale attribuzione di almeno il 50% dei seggi sulla base di un voto 

di tipo maggioritario nell’ambito di collegi uninominali. La soglia di sbarramento imposta 

dalla legge elettorale contribuisce alla razionalizzazione della forma di governo parlamentare, 

riducendo il numero dei partiti rappresentati in seno al Bundestag e semplificando il quadro 

politico, senza tuttavia compromettere eccessivamente la rappresentatività del collegio 

parlamentare. 

 

 

I.2.1.1) Il Bundestag 

I deputati del Bundestag non possono essere membri del Bundesrat. La Legge 

Fondamentale non contiene alcuna previsione espressa circa il regime delle incompatibilità 

con la carica di deputato. Tale divieto è stato introdotto nel regolamento del Bundesrat (art. 2 

GO-BR) nel 1966, ed impone ai Consiglieri di optare per una delle due cariche entro un 

termine congruo. Di fatto tale norma si traduce nell’incompatibilità tra la carica di deputato e 

quella di membro del Governo di un Land, posto che il Bundesrat è formato da membri dei 

Governi dei Länder, e dai loro sostituti, così che, anche se non è impossibile, è comunque raro 

che un Ministro del Land non sia anche membro della seconda Camera.   

La verifica delle elezioni nel Bundestag (art. 41 LF) è affidata ad una apposita 

Commissione, ma le deliberazioni in materia sono impugnabili davanti al Tribunale 

costituzionale federale.  

La Legge Fondamentale stabilisce le prerogative dei membri del Bundestag, tra le quali 

l’insindacabilità delle opinioni e dei voti espressi all’interno della Camera (salvo nel caso di 

offese calunniose), l’autorizzazione dell’Assemblea per procedere penalmente nei confronti 

dei suoi componenti (salvo che in  flagranza di reato), la sospensione dei procedimenti e di 

ogni forma di restrizione della libertà personale su richiesta del Bundestag (art. 46 LF), la 

possibilità per i deputati di astenersi dal testimoniare circa fatti riferiti da altri in qualità di 

deputati, e di opporsi al sequestro di documenti pertinenti (art.47 LF), il mantenimento del 

posto di lavoro quando si assuma un mandato parlamentare, nonché il diritto a congedi per 

motivi elettorali (art. 48 LF). 
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La Legge Fondamentale disciplina l’autonomia regolamentare del Bundestag (art. 40. I 

co LF) e del Bundesrat (art. 52 LF). Il regolamento parlamentare, che disciplina 

l’organizzazione, la procedura e l’ordine interno del Bundestag, trova un limite nel rispetto 

della Costituzione e dei principi costituzionali non scritti
14

. Secondo parte della dottrina, le 

norme del regolamento non potrebbero neppure violare la legge in senso formale
15

. In ogni 

modo, i rapporti che intercorrono tra gli organi costituzionali debbono conformarsi alle norme 

della Costituzione e delle leggi, mentre le norme iscritte nel regolamento si applicano 

solamente nell’ambito dei rapporti che si spiegano all’interno del Bundestag
16

. In particolare, 

una violazione delle regole procedurali iscritte nel regolamento non comporta senz’altro 

l’illegittimità costituzionale del provvedimento approvato, a meno che non risultino 

contestualmente violate le norme della Legge Fondamentale
17

.  

In forza del principio della discontinuità dell’Assemblea, il regolamento ha una validità 

limitata alla legislatura in corso. Nella prassi l’Assemblea neoeletta, nella sua prima seduta, 

delibera al riguardo, confermando il regolamento previgente. Il Parlamento può in ogni caso 

apportare modifiche al regolamento, ovvero derogarvi nel singolo caso – purché risultino 

rispettate le norme della Costituzione – con una deliberazione assunta con la maggioranza 

qualificata dei due terzi dei deputati presenti (art. 126 GO-BT). 

Ai sensi del regolamento (art. 45 GO-BT) il Bundestag delibera alla presenza di almeno 

la metà dei suoi componenti. La mancanza del numero legale può essere eccepita da un 

gruppo, ovvero da un ventesimo dei deputati, ovvero dalla Presidenza – vale a dire dal 

Presidente assieme ai due Segretari - d’intesa con i gruppi. Verificata la mancanza del numero 

legale, il Presidente toglie la seduta per riconvocarla, anche a distanza di qualche ora. Questi 

in tal caso può anche espungere dall’ordine del giorno la votazione che non ha avuto esito, a 

meno che non vi si opponga un gruppo, ovvero il 5% dei deputati (art. 20, quinto comma, 

GO-BT). 

Nel Bundestag si vota per alzata di mano, ovvero alzata e seduta, ovvero per divisione, 

passando per una delle tre porte che indicano i sì, no, e le astensioni (c.d. Hammelsprung), e 

infine per appello nominale, gettando una scheda in una delle apposite urne. 

Il voto segreto è ammesso solamente nei casi previsti dalla Legge Fondamentale e dalle 

leggi, e si tratta in ogni modo di votazioni elettive quali, ad esempio, l’elezione del 

Cancelliere federale (art. 4 GO-BT) o del suo successore nell’ambito di una procedura di 

sfiducia costruttiva (art. 97, II co. GO-BT), del Presidente e dei Vice-Presidenti del Bundestag 

(art. 2 GO-BT), del Commissario parlamentare per la Difesa (Bundesbeauftragte) (art. 113 

                                                           
14

 BVerfGE 1, 144  (153); 44, 308 (315). 
15

 Maurer, H., Staatsrecht  I, VI ed., München, Beck, 2010, cap. XIII, par. 92; Sodan, M. e Ziekow J. , 

Grundkurs öffentliches Recht, München, Beck, 2012, p. 101. 
16

 BVerfGE 1, 144 (149).  
17

 BVerfGE 44, 308 (314 ss.). 
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GO-BT), della metà dei giudici del Tribunale costituzionale federale (la cui elezione è però 

affidata ad un’apposita Commissione del Bundestag formata da 12 deputati (art. 6 della Legge 

sul Tribunale costituzionale federale, abbr. BVerfGG). Come si può notare, quindi, la 

Germania fa eccezione nel diritto comparato giacché l’elezione del Cancelliere e quella del 

suo sostituto attraverso la mozione costruttiva sono considerate elezioni di persone e non 

votazioni fiduciarie: per questo si adotta il voto segreto e non quello palese. 

Di regola, quando le votazioni deliberative non riguardino persone, ma, ad esempio, 

proposte di legge, si ricorre all’alzata di mano. Per l’approvazione delle leggi in terza lettura i 

deputati sono chiamati in genere ad esprimersi tramite alzata e seduta (art. 48 GO-BT). 

Secondo quanto disposto dall’art. 52 GO-BT il voto per appello nominale può essere 

richiesto da un gruppo, ovvero dal 5% dei deputati, ma è in ogni caso inammissibile quando si 

deliberi sulla numerosità delle Commissioni, sull’abbreviazione dei termini, sull’orario delle 

sedute e sull’ordine del giorno, sull’aggiornamento della seduta, sul passaggio di una 

questione ad una Commissione, sull’aggiornamento della discussione o sulla chiusura del 

dibattito (art. 53 GO-BT). Per consuetudine, inoltre, anche il voto del Bundestag sulla 

questione di fiducia posta dal Cancelliere, ai sensi dell’art. 68 LF, viene espresso per appello 

nominale (nel caso in cui il Cancelliere non ottenga la fiducia, il voto sul suo eventuale 

successore è comunque sempre un voto segreto: v. art. 97 GO-BT). 

Tale procedura prevede l’impiego di schede con un diverso colore per il sì, per il no e 

per l’astensione. Su ogni scheda è impresso il nome del deputato e il gruppo di appartenenza. 

Ogni parlamentare depone la sua scheda in un’apposita urna. Occasionalmente viene 

utilizzata una variante, per risparmiare tempo qualora occorra deliberare per appello nominale 

su diverse proposte alternative: il voto viene impresso su una scheda che reca l’indicazione 

dei diversi promotori, con un apposito spazio in cui il deputato può indicare la proposta 

prescelta, ovvero votare negativamente o astenersi (nella penultima legislatura questo tipo di 

scheda è stato utilizzato 5 volte). 

Al voto per divisione si ricorre assai di rado (in media 5 volte per ogni legislatura, a 

partire dal 1990, ma ben 16 volte nella penultima, 2009-2013). Si tratta di una procedura che 

può essere prescritta dal Presidente (art. 51 GO-BT) – non su richiesta dei gruppi, o dei 

deputati – qualora il risultato delle precedenti votazioni appaia incerto, ovvero quando occorra 

accertare un quorum più elevato, ovvero quando si intenda verificare contestualmente il 

numero legale, e infine quando la votazione sia finalizzata a superare il veto sospensivo del 

Bundesrat, e non sia richiesto invece un voto per appello nominale (art. 91 GO-BT). 

Il Bundestag delibera di regola a maggioranza semplice, fatti salvi i particolari casi 

previsti dalla Costituzione e dalle leggi (art. 48, II co. GO-BT). 

La maggioranza assoluta, vale a dire la maggioranza dei membri del Bundestag, è 

richiesta per l’elezione del Cancelliere (art. 63, II co.  LF) e per le votazioni sulla fiducia al 

Cancelliere (artt. 67 e 68 LF). Per questo nel diritto parlamentare la locuzione “maggioranza 
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del Cancelliere” (“Kanzlermehrheit”) sta ad indicare la maggioranza assoluta, anche se, come 

si spiegherà più avanti, la Costituzione prevede anche la possibilità di eleggere un Cancelliere 

con la sola maggioranza semplice, se il Presidente federale vi acconsente (art. 63, IV co. LF). 

In taluni casi il regolamento del Bundestag prescrive la maggioranza dei due terzi dei 

deputati presenti in Aula: si tratta delle votazioni con cui si stabilisce, per singoli casi, una 

deroga alle norme del regolamento (purché non in  contrasto con la Legge Fondamentale), 

nonché di talune decisioni atte ad abbreviare l’iter legislativo, con il  passaggio alla seconda 

lettura di un progetto di legge senza che venga assegnato ad una Commissione permanente, su 

richiesta di un gruppo, ovvero del 5% dei deputati (art.80 GO-BT), ovvero per anticipare 

l’inizio della seconda e della terza lettura di un progetto di legge (artt. 81 e 84 GO-BT). 

La maggioranza qualificata dei due terzi dei deputati è necessaria, oltre che per le leggi 

di revisione costituzionale (art. 79, secondo comma LF), per superare il veto sospensivo del 

Bundesrat, qualora sia stato espresso con la stessa maggioranza (art. 77, secondo comma LF), 

per deliberare lo “stato di tensione” (“Spannungsfall”), ai sensi dell’art. 80 a LF, e lo “stato di 

difesa”, ex art. 115 a LF, e per convocare una seduta segreta del Bundestag (art. 42, primo 

comma LF). 

Il Bundestag elegge il Presidente dell’Assemblea, secondo quanto stabilito dall’art. 40, I 

co. LF, nel corso della sua prima seduta all’indomani delle elezioni, a maggioranza assoluta e 

a scrutinio segreto. Tale seduta viene convocata dal deputato più anziano, che presiede 

l’Assemblea fino al momento dell’elezione. Di regola tale carica viene affidata ad un deputato 

del gruppo che riunisce il maggior numero di deputati, e la carica di vice-Presidente al 

secondo gruppo più numeroso. Qualora il quorum prescritto non venga raggiunto si procede 

ad un’ulteriore votazione, e, eventualmente ad un terzo turno in cui si svolge un ballottaggio. 

Il regolamento del Bundestag stabilisce che ogni gruppo parlamentare possa esprimere 

(almeno) un vice-presidente, anche se il numero dei membri della Presidenza non è fissato da 

alcuna norma. La revoca del Presidente non è prevista né della Costituzione, né dal 

regolamento. Sebbene parte della dottrina non escluda una sostituzione nel corso della 

legislatura attraverso l’elezione di un nuovo Presidente
18

, il regolamento, all’art. 2, I co., 

prevede espressamente l’elezione del Presidente dell’Assemblea “per la durata della 

legislatura”. Conseguentemente, una revoca del Presidente eletto risulterebbe possibile, ma 

solamente previa modifica della disposizione menzionata ovvero deliberando una deroga al 

regolamento, ai sensi dell’art. 126 GO-BT, con la maggioranza richiesta dei due terzi dei 

deputati presenti al voto. 

Il Presidente rappresenta l’Assemblea (v. art. 7, I co. GO-BT). Questi convoca e guida 

le sedute (art. 7, I co. II alinea e artt. 21 ss. GO-BT), potendo stabilire, tra l’altro, l’ordine 

degli oratori iscritti a parlare (art.28 GO-BT). Questi ha altresì il potere di richiamare 

                                                           
18

 Brockmeier, H.B., Art. 40, in Schmidt-Bleibtreu, B. e Klein, F.  (a cura di), Grundgesetz. Kommentar, IX ed. 

1999, par. 3. 



1. COUNTRY PROFILE GERMANIA 

 

 

Pagina | 25 

 

all’ordine i deputati (art. 36 GO-BT), di togliere loro la parola (art. 37 GO-BT) e di 

sospenderli dalle sedute per un periodo che può avere una durata massima di trenta giorni (art. 

38 GO-BT). 

Il Presidente dell’Assemblea esercita inoltre i diritti spettanti ad un proprietario sui beni 

immobili della Camera (Hausrecht) e il potere di polizia in tutte le sedi e le pertinenze del 

Bundestag (art. 40, II co. LF). Questi è anche organo di vertice dell’amministrazione 

parlamentare. Nomina e colloca a riposo i funzionari nel rispetto delle disposizioni di legge e 

delle norme del diritto amministrativo (art. 176 della legge sul pubblico impiego, 

Bundesbeamtegesetz, abbr. BBG e art. 7, IV e V co. GO-BT). 

L’organo di Presidenza del Bundestag è formato dal Presidente dell’Assemblea e dai 

Vice-Presidenti (art. 5 GO-BT) parimenti eletti dall’Assemblea per la durata della legislatura. 

Esso si riunisce di regola una volta a settimana per discutere di tutte le più importanti 

questioni che attengono all’esercizio dell’Ufficio del Presidente dell’Assemblea. La 

Presidenza è competente inoltre per i rapporti col pubblico del Bundestag; autorizza le 

missioni organizzate dalle Commissioni e dai parlamentari, e si occupa di verificare il rispetto 

delle regole di comportamento prescritte per i deputati. 

Tra i principali organi parlamentari un ruolo di grande rilievo è attribuito al Consiglio 

degli Anziani (Ältestenrat), formato dai membri della Presidenza e da 23 deputati, designati 

dai gruppi in proporzione alla loro consistenza numerica
19

. Nella prassi non si tratta quasi mai 

dei capigruppo, ma di deputati che agiscono quali portavoce dei rispettivi gruppi. Oltre a 

designare i Presidenti delle Commissioni del Bundestag d’intesa con i gruppi (art. 6. II co. 

GO-BT), tale organo svolge importanti funzioni consultive con riguardo alla programmazione 

dei lavori, proponendo il calendario delle sedute e l’ordine del giorno – per prassi, ciò avviene 

alla presenza di un membro del Governo federale - e assicurando il coordinamento tra i gruppi 

con riguardo all’organizzazione dell’iter legislativo e all’individuazione delle Commissioni 

competenti. Il Consiglio degli Anziani al riguardo non delibera a maggioranza, ma si 

pronuncia per consensus
20

, sulla base delle intese raggiunte tra i gruppi
21

.  

                                                           
19

 Il numero dei componenti del Consiglio degli Anziani può essere incrementato, con delibera del Bundestag, 

per dare voce ai deputati che non abbiano formato un gruppo (“Fraktion”), ma abbiano invece aderito ad un 

raggruppamento (“Gruppe”). Ciò è avvenuto nella XI legislatura, dopo la riunificazione, nella XII, XIII. 

Nell’attuale XVIII legislatura i membri del Consiglio degli Anziani sono 24, ma ciò dipende dalla consistenza 

numerica dei gruppi. 
20

 Cfr. l’ art. 6, II co. GO-BT, il quale stabilisce che il Consiglio degli Anziani non è un “Beschlußorgan”. 
21

 Il Consiglio degli Anziani può comunque votare a maggioranza quando esercita un’altra delle sue prerogative, 

vale a dire riguardo alla formulazione della proposta relativa al bilancio del Bundestag. Il Consiglio è 

competente inoltre riguardo ai lavori edili necessari al Bundestag, all’assegnazione delle stanze e degli spazi ai 

Gruppi e all’amministrazione parlamentare, alle questioni concernenti i collaboratori parlamentari dei singoli 

deputati. 
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I lavori del Bundestag vengono programmati in genere in maniera da alternare due 

settimane di sedute e una o due settimane di pausa, per un totale di 22-24 settimane di lavoro 

ogni anno. 

Il Consiglio predispone inoltre l’ordine del giorno dei lavori della settimana successiva, 

precisando la durata e le modalità del dibattito sui singoli punti. 

Formalmente, comunque, al Consiglio degli Anziani spetta solamente un potere di 

proposta, mentre la decisione spetta all’Assemblea. Qualora permangano delle divergenze 

nell’ambito del Consiglio, ovvero nel caso in cui i deputati (anche un singolo deputato) 

presentino la richiesta di modificare l’ordine del giorno prima dell’inizio della sua trattazione 

(entro le ore 18.00 del giorno precedente), l’Assemblea si pronuncia al riguardo a 

maggioranza semplice (in base alla regola generale sulle deliberazioni del Bundestag iscritta 

nell’art.48, II co.GO-BT). Ciò, in ogni modo, nella prassi avviene assai raramente, così come 

sono sporadiche le divergenze tra i gruppi riguardo alla programmazione dei lavori
22

. 

Altrimenti l’approvazione dell’ordine del giorno formulato dal Consiglio degli Anziani è 

presunta a seguito della chiamata del primo punto all’ordine del giorno (art.20, II co. GO-BT). 

Il Governo federale non dispone di strumenti e prerogative atte a modificare l’ordine del 

giorno del Bundestag, se non attraverso la richiesta di un voto di fiducia, secondo quanto 

previsto dagli artt. 68 e 81 LF e dall’art. 98 del regolamento del Bundestag. Tuttavia, dal 1949 

ad oggi il Cancelliere ha posto la questione di fiducia solamente cinque volte, e soltanto in un 

caso, nel novembre del 2001, tale richiesta è stata collegata ad un provvedimento di iniziativa 

del Governo
23

. 

L’opposizione dispone invece di talune garanzie e strumenti atti ad imprimere un ritmo 

più serrato all’istruttoria sulle proposte presentate dai gruppi. Anzitutto, una volta trascorse tre 

settimane dalla presentazione di una proposta, i sottoscrittori possono richiedere che essa 

venga inserita nell’ordine del giorno della seduta immediatamente successiva (art. 20, IV co., 

GO-BT). In secondo luogo, quando siano passate dieci settimane dall’assegnazione di una 

proposta, ciascun gruppo, ovvero il 5% dei deputati possono richiedere alla Commissione 

competente di presentare una relazione al riguardo, e possono chiedere che la relazione venga 

inserita nell’ordine del giorno dell’Assemblea (art. 62, II co. GO-BT).  

Con riguardo all’istituto delle interpellanze, che si configura come uno degli strumenti 

del controllo parlamentare sull’azione politica del Governo, il regolamento del Bundestag (art. 

101 GO-BT) stabilisce che il promotore possa chiedere che la risposta del Governo ad una 

interpellanza venga posta all’ordine del giorno, e che si svolga un dibattito. La stessa richiesta 

può essere formulata anche quando siano trascorse invano tre settimane dalla presentazione di 

                                                           
22

 Linn,  S.e F. Sobolewsky, F., So arbeitet der Deutsche Bundestag, Rheinbreitbach,  NDV Neue Darmstadter 

Verlagsanstalt, 2014, p. 33. 
23

 Si trattava dell’invio di contingenti armati tedeschi in Afghanistan, a supporto della missione per la lotta al 

terrorismo internazionale seguita agli attentati dell’11 settembre. 
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una interpellanza senza una risposta esaustiva da parte del Governo federale (art. 102 GO-

BT). 

Delle 23 Commissioni permanenti in cui attualmente si articola il Bundestag solamente 

alcune si configurano come necessarie, essendo prescritte direttamente dalla Legge 

Fondamentale (la la Commissione per l’Europa, la Commissione per la Difesa, la 

Commissione per le Petizioni, le eventuali Commissioni di inchiesta, la Commissione 

bicamerale paritetica). A queste si aggiungono la Commissione per il Bilancio e la 

Commissione per la verifica delle elezioni, le immunità e il regolamento che sono previste dal 

regolamento del Bundestag e da leggi ordinarie. Il loro numero è dunque variabile (nel 1949, 

ad esempio, erano quaranta). I loro membri sono designati dai gruppi in numero proporzionale 

alla loro consistenza numerica, e a tal fine si utilizza la formula Saint Laguë/Scheper. Ogni 

gruppo individua inoltre preventivamente un proprio referente (Obmann) all’interno di ogni 

Commissione, che impegna il gruppo sulle questioni in discussione. Le Commissioni possono 

inoltre articolarsi in Sottocommissioni. La Presidenza delle Commissioni viene ripartita tra i 

gruppi in proporzione alla loro consistenza numerica. La scelta delle Commissioni da 

presiedere avviene in genere in maniera consensuale. È consuetudine, ad esempio, che sia un 

esponente dell’opposizione a presiedere la Commissione Bilancio del Bundestag
24

. In 

mancanza di un accordo si lascia la scelta ai gruppi, applicando la formula Saint 

Laguë/Scheper e accordando priorità di scelta ai gruppi che raggiungono le maggiori cifre 

(c.d. Zugriffrecht). 

 Talvolta il protrarsi dei negoziati politici per la formazione del Governo comporta un 

ritardo nella composizione delle Commissioni permanenti. Ciò è avvenuto anche nell’attuale 

legislatura, posto che fino al 19 dicembre il Bundestag non ha potuto procedere all’istituzione 

delle Commissioni. Per ovviare a tale impasse l’Assemblea ha deliberato per la prima volta 

l’istituzione di una commissione principale (Hauptausschuss), formata in maniera da 

rispecchiare la consistenza dei gruppi parlamentari, cui ha delegato tutte le funzioni che la 

Legge Fondamentale e il regolamento del Bundestag riservano alle sue Commissioni 

permanenti, precisando che essa sarebbe stata automaticamente sciolta non appena fossero 

state istituite le Commissioni, e che allora i provvedimenti in esame sarebbero stati trasferiti 

alle commissioni competenti per il prosieguo della trattazione. La Presidenza era stata 

assegnata al Presidente del Bundestag, senza diritto di voto. Le Commissioni si riuniscono in 

genere ogni mercoledì, per l’intera giornata
25

. Ogni proposta viene assegnata ad una 

Commissione, ma può anche essere rimessa congiuntamente a più Commissioni (art. 80, I co. 

GO-BT). In  ogni caso viene sempre individuata una Commissione competente a guidare 

l’istruttoria sul provvedimento e a relazionare all’Aula. Le Commissioni esaminano le 

proposte ad esse assegnate, ma ciascuna di esse può comunque approfondire l’istruttoria su un 
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 Rizzoni, G., Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, Bologna, Il Mulino, 2012, p. 110. 
25

 Massa, P., Parlamentarismo razionalizzato e procedura parlamentare, Milano, Giuffrè, 2003, p. 53. 
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progetto assegnato ad un'altra Commissione – purché l’oggetto rientri nel proprio ambito di 

competenze – senza chiedere alcuna autorizzazione preventiva: c.d. Zugriffrecht (art. 62, I co. 

e art. 64, I co. GO-BT). Tale istruttoria può comportare l’audizione di esperti (art. 70 GO-BT) 

e membri del Governo federale (art. 68 GO-BT). Spesso le singole Commissioni hanno anzi 

dei loro referenti privilegiati nell’ambito del Governo; inoltre ciascuna di esse può 

autonomamente indirizzare mozioni e richieste ai membri del Governo riguardo ad oggetti 

che rientrino nelle materie di propria competenza. Questo spazio di relativa autonomia delle 

Commissioni permanenti costituisce un importante presupposto per l’esercizio della funzione 

di controllo parlamentare
26

. 

 

 

 I.2.1.2) I gruppi parlamentari 

La formazione dei gruppi parlamentari (Fraktionen) non è disciplinata dalla Legge 

Fondamentale, che li menziona solo incidentalmente, all’art. 53, senza precisarne compiti e 

funzioni, e senza imporre alcuna regola circa la loro organizzazione. La legge sui deputati 

(Abgeordnetengesetz, abbr. AbgG) dedica invece l’intero undicesimo capitolo alla disciplina 

dei gruppi parlamentari (artt. 45 ss. AbgG), precisando che essi si configurano come 

associazioni di parlamentari, capaci di agire e di stare in giudizio, e impone di “conformare 

l’organizzazione dei gruppi e le loro modalità di lavoro ai principi della democrazia 

parlamentare” (art. 48 AbgG).  Per quanto concerne il loro status, essi si configurano come 

persone giuridiche di diritto privato, posto che legge chiarisce espressamente che essi non 

sono parte della pubblica amministrazione, e non esercitano pubblici poteri. 

La legge garantisce ai gruppi un finanziamento pubblico, per un ammontare stabilito 

ogni anno dal Presidente del Bundestag, d’intesa con il Consiglio degli Anziani, basato una 

contribuzione eguale per tutti i gruppi, cui si aggiunge un importo proporzionale alla 

consistenza numerica dei gruppi, e, infine, un ulteriore contributo per i gruppi 

dell’opposizione (Oppositionszuschlag), ma vieta di impiegare tali somme per svolgere 

compiti diversi da quelli previsti dalla Legge Fondamentale, dalla legge e dal regolamento del 

Bundestag, e in particolare vieta di utilizzarle per le attività di partito (art. 50 AbgG). 

Nel 2013, ad esempio, il Bundestag ha stanziato 4.455.000 euro quale contributo-base 

per ogni gruppo, 93.012 euro per ogni deputato, cui si aggiungono i contributi speciali 

accordati ai gruppi dell’opposizione, per un totale di 84.645.000 euro
27

. 
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 Linn, S. e Sobolewsky, F., So arbeitet der Deutsche Bundestag, Rheinbreitbach, NDV Neue Darmstadter 

Verlagsanstalt, 2014, p. 41. 
27

 Fonte: Bundestag. Datenhandbuch (4 giugno 2014). È opportuno aggiungere, al riguardo, che ogni deputato 

riceve attualmente 16.019 euro al mese per i suoi collaboratori parlamentari, assieme ad una 13esima ed una 

14esima mensilità. Fonte: Bundestag, Datenhandbuch (25 giugno 2014). 
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La legge rinvia per il resto al regolamento del Bundestag. Quest’ultimo disciplina in 

particolare i presupposti per la Costituzione di un gruppo, imponendo una soglia numerica 

pari al 5% dei deputati (art. 10 GO-BT). Tale percentuale non discende dalla Legge 

Fondamentale, che, come si accennava non contiene alcuna norma circa la disciplina dei 

gruppi parlamentari. L’Assemblea sarebbe pertanto libera di rideterminarla attraverso una 

modifica del suo regolamento. Tuttavia secondo una parte della giuspubblicistica tedesca
28

, un 

eventuale aggravamento dovrebbe considerarsi illegittimo. Sebbene il Tribunale 

costituzionale federale non si sia mai espresso sul punto, parte della dottrina ricollega la soglia 

del 5% allo sbarramento imposto dalla legge elettorale, che consente a tutte le liste collegate 

che abbiano superato il 5% dei voti nell’intero territorio nazionale di accedere senz’altro alla 

ripartizione dei seggi del Bundestag. La Costituzione di un gruppo parlamentare, cui il 

regolamento del Bundestag attribuisce importanti compiti e funzioni nell’ambito 

dell’organizzazione e dei lavori della camera, si configurerebbe pertanto come una legittima 

pretesa almeno da parte di quei partiti che abbiano superato la soglia di sbarramento del 5%, e 

che dunque riuniscono almeno il 5% dei deputati (ciò a maggior ragione, ora che la recente 

riforma della legge elettorale ha imposto la distribuzione di eventuali seggi “compensativi” 

affinché la composizione del Bundestag rifletta il voto proporzionale di lista, anche 

nell’ipotesi in cui vengano assegnati dei mandati “in eccedenza”). Tutto ciò non escluderebbe, 

dunque, una eventuale rimodulazione verso il basso della soglia imposta dal regolamento del 

Bundestag
29

. 

Il regolamento definisce i gruppi come unioni di deputati appartenenti allo stesso 

partito, ovvero a partiti che, in ragione di analoghi obiettivi politici, non abbiano presentato 

liste in concorrenza tra di loro in alcun Land (art. 10 GO-BT). 

Si tratta di una regola che ben si attaglia al gruppo formato dai deputati del partito 

cristiano-democratico, CDU, e del partito cristiano-sociale, CSU, bavarese, che per l’appunto, 

concorrono separatamente per le elezioni, ma non presentano liste in concorrenza tra di loro in 

alcun Land. Tale gruppo è presente nel Bundestag sin dal 1949. Fino al 1969 il regolamento 

prescriveva l’appartenenza dei deputati ad uno stesso partito. Per poter derogare a tale norma 

era richiesto l’assenso dell’Assemblea. Per questo la modifica introdotta nel 1969 all’art 10, I 

co. del regolamento viene talvolta sintetizzata come “clausola CSU”. 

Oggi eventuali deroghe sono sempre possibili, ma richiedono l’assenso dell’Assemblea 

(art. 10 GO-BT). Qualora non raggiungano la soglia numerica prescritta dal regolamento, i 

deputati possono associarsi in “raggruppamenti” (Gruppen), ai sensi dell’art. 10, IV co. GO-

BT. I raggruppamenti non hanno lo stesso status, né le stesse prerogative dei gruppi 

(Fraktionen). 
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Ad es. Ipsen, J., Staatsrecht. Staatsorganisationsrecht, XIV ed., Neuwied, LuchterLand, 2002, par. 269. 
29

 V. ad es. Brockmeier, H.B., Art. 40, in Schmidt-Bleibtreu, B. e  Klein, F., Grundgesetz. Kommentar, IX ed., 

Neuwied, Luchterhand, 1999, par. 8a. 
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La formazione di raggruppamenti ha connotato la prima legislatura del Bundestag 

(1949-1953) e il periodo successivo alla riunificazione, dal momento che i deputati eletti nelle 

liste dei Länder dell’Est non raggiungevano la consistenza numerica prescritta dal 

regolamento per la formazione di una Fraktion
30

.  

I diritti e le prerogative dei raggruppamenti sono stabiliti di volta in volta 

dall’Assemblea che ne autorizza la formazione
31

.  

I deputati possono anche non aderire ad alcun gruppo o raggruppamento. Nella prassi 

tale evenienza è legata in genere alle dimissioni, o all’espulsione, di un deputato dal proprio 

gruppo di appartenenza e non dipende da una scelta effettuata al momento della prima 

Costituzione dei Gruppi
32

. Questa eventualità, così come cambi di gruppo in corso di 

legislatura da  parte dei parlamentari (l’ultimo caso risale al 1996), si sono verificate assai 

raramente nella storia istituzionale del secondo Dopoguerra, con alcune vistose eccezioni nel 

periodo compreso tra il 1969 e il 1982, quando le insanabili divergenze manifestate da  taluni 

deputati liberali (FDP) e socialdemocratici (SPD) furono espressione di crisi e turbolenze 

all’interno dei partiti di appartenenza legate alla Ostpolitik e alla gestione dei rapporti con la 

Repubblica democratica tedesca, e alla rottura dell’accordo coalizione, nel 1982, tra i liberali 

e i socialdemocratici
33

. I deputati indipendenti hanno comunque garantito il diritto di svolgere 

il mandato parlamentare assegnato loro dall’elettorato (conformemente ai principi espressi 

nell’art.38, I co. LF) lavorando nell’ambito di una delle Commissioni permanenti del 

Bundestag, dove però essi potranno esercitare tutti i diritti spettanti ai membri della 

Commissione, ad eccezione del diritto di voto (art. 57, II co., GO-BT). La composizione delle 

                                                           
30

 Tre mesi prima del termine della XI legislatura nei nuovi Länder vennero eletti 144 deputati del Bundestag. 

Quelli eletti nelle file del SPD, del CDU/DA, dei liberali e dei Verdi (Bündnis90/Die Grünen) furono accolti 

come membri o uditori nei gruppi (“Fraktionen”) già costituiti, mentre per i 24 deputati della sinistra, PDS, 

venne autorizzata la formazione di un raggruppamento (“Gruppe”), dal momento che essi non raggiungevano la 

consistenza numerica necessaria per formare una Fraktion. Come si spiega nel paragrafo relativo al sistema 

elettorale in senso stretto, per le elezioni della XII legislatura il legislatore aveva introdotto una deroga alle 

regole vigenti per la ripartizione dei seggi del Bundestag, sospendendo gli effetti della soglia di sbarramento nei 

Länder dell’est. In questa maniera vennero eletti 17 deputati nella lista del PDS/La Sinistra e 8 deputati nella 

lista dei Verdi (Bündnis90/Die Grünen). All’indomani delle elezioni questi 25 deputati chiesero di potersi 

costituire in una Fraktion, ma il Bundestag non accolse la richiesta (lo stesso avvenne nel 1994, dopo l’elezione 

del XIII Bundestag, allorchè il PDS ottenne 30 seggi nel Bundestag, mentre ne occorrevano 34 per formare una 

Fraktion). Un’analoga delibera venne adottata il 9 marzo 1995 con riguardo alla costituzione del 

raggruppamento del PDS (v. BT Drs. 13/684). 
31

 Nella XII legislatura, ad esempio, il Bundestag riconobbe ai raggruppamenti dei Verdi e del PDS il diritto di 

designare un membro e un sostituto in ognuna delle Commissioni permanenti del Bundestag, delle Commissioni 

di indagine (Enquete-Kommissionen) e delle Commissioni di inchiesta (Untersuchungsausschüsse) con diritto di 

voto, e nell’ambito del Consiglio degli Anziani; il diritto, inoltre, di presentare proposte di legge, mozioni, 

risoluzioni, interrogazioni e interpellanze; una parte dei finanziamenti spettanti ai gruppi; l’assegnazione di uno 

spazio proporzionale alla consistenza numerica del raggruppamento nell’ambito dei dibattiti contingentati (v. le 

deliberazioni del Bundestag del 21 febbraio 1991, BT Drs. 12/149 e 12/150). 
32

 Hesse, J.J. e Ellwein, T. (a cura di), Das Regierungssystem der Bundesrepublik DeutschLand, 9. Ed., Baden-

Baden, Nomos, 2012, p. 399. 
33

 Ibidem. 
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Commissioni si informa infatti al principio di proporzionalità, in maniera da rispecchiare la 

composizione dell’Assemblea. Consentire al singolo deputato di esprimere un voto in seno 

alla Commissione, significherebbe infatti sovrastimare la piccola percentuale dell’Assemblea 

che questi rappresenta. 

 

Tabella n. 1: Germania - Cambi di gruppo per legislature del Bundestag 

 Cambi di 

gruppo 

Cambi di gruppo Deputati indipendenti 

(a fine legislatura) 

XII legislatura 

(1990-1994) 
8 

2 CDU/CSU → nessun gruppo 

3 PDS/LL → nessun gruppo  

1 FDP → nessun gruppo 

1 B90/GR→ nessun gruppo  

1 nessun gruppo →PDS/LL 

6 

XIII legislatura 

(1994-1998) 
2 

1 SPD → nessun gruppo 

1 B90/GR→ CDU/CSU 
1 

XIV legislatura 

(1998-2002) 
3 

1 SPD → nessun gruppo 

1 nessun gruppo →PDS 
1 

XV legislatura 

(2002-2005) 
2 

1 FDP → nessun gruppo 

1 CDU/CSU → nessun gruppo 
3 

XVI legislatura 

(2005-2009) 
3 

1 Die Linke → nessun gruppo  

1 CDU/CSU → nessun gruppo 

1 SPD → nessun gruppo 

3 

XVII legislatura 

(2009-2013) 
1 1 Die Linke → nessun gruppo  1 

XVIII legislatura 

(2013 -) 
0  0 

 

I gruppi parlamentari si configurano come organi parziali, in quanto parte del 

Bundestag.  Il Regolamento gli attribuisce taluni diritti, che consistono anzitutto nella 

formulazione delle proposte per l’elezione del Presidente e dei vice-Presidenti del Bundestag, 

in numero proporzionale alla consistenza dei gruppi; alla formazione del Consiglio degli 

Anziani (art. 6, I co., I alinea GO-BT), delle Commissioni permanenti del Bundestag (art. 57, 

II co., I al. GO-BT); alla presentazione delle proposte di legge (art. 76, I co.; art. 75 I co., lett. 

a), alla convocazione della Commissione paritetica mista in caso di disaccordo col Bundesrat 

(art. 89 GO-BT), alla presentazione di emendamenti alle proposte di legge in terza lettura (art. 

85, I co. GO-BT), ovvero alla presentazione di mozioni, interrogazioni e interpellanze (art. 76, 

I co., art. 75, I co., lett. D, F e art. 75, III co. GO-BT)
34

. Si tratta infatti di strumenti di 

partecipazione che il regolamento riserva ai gruppi, ovvero al 5% dei deputati. 

                                                           
34

 Nella prassi gli organi direttivi dei Gruppi si riuniscono ogni lunedì pomeriggio, mentre i gruppi di lavoro 

istituiti in seno alle Fraktionen si riuniscono il martedì mattina. Le riunioni plenarie dei gruppi si svolgono in 

genere il martedì pomeriggio. 
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Tali attribuzioni legittimano i gruppi quali parti di un conflitto di attribuzioni dinanzi al 

Tribunale costituzionale federale, ai sensi dell’art. 93, I co. LF. Trattandosi comunque di 

organi parziali del Bundestag, tali conflitti hanno necessariamente natura intraorganica, 

possono cioè sortire solamente in difesa delle prerogative dei gruppi rispetto al Bundestag e 

agli altri suoi organi parziali. Al contempo, non è possibile far valere i diritti e le prerogative 

dei gruppi in rapporto ad altri organi costituzionali (ad esempio il Presidente federale). I 

gruppi, tuttavia, proprio in quanto organi parziali, possono agire in giudizio in difesa delle 

prerogative del Bundestag, ai sensi dell’art. 64 della Legge sul Tribunale costituzionale 

federale
35

, e dunque sollevare un ricorso laddove un atto, o un’omissione, da parte di un altro 

organo costituzionale cagioni una violazione o una compromissione delle prerogative del 

Bundestag
36

. Anche i raggruppamenti (Gruppen), che possono essere istituiti ai sensi dell’art. 

10, IV co.GO-BT, possono essere parte in un conflitto ai sensi dell’art. 93, I co. LF, laddove 

vengano violati i diritti ad essi attribuiti ai sensi del regolamento parlamentare. 

Ciascun gruppo disciplina autonomamente la propria organizzazione interna. L’elezione 

del direttivo del gruppo avviene sempre a scrutinio segreto e per un periodo limitato. Per 

quanto concerne i gruppi della SPD, dei Verdi e dei Liberali (oggi non rappresentati nel 

Bundestag) il mandato ha una durata biennale. Il gruppo della CDU/CSU elegge il direttivo 

per un anno e successivamente per la rimanente durata della legislatura
37

. Il ricorso al voto 

segreto, assieme al vincolo di destinazione prescritto dalla legge sui deputati per i contributi 

concessi ai gruppi, induce a non sopravvalutare il legame che intercorre tra il partito e il 

gruppo parlamentare
38

. Gli statuti dei partiti politici del resto non disciplinano 

l’organizzazione e il funzionamento dei gruppi parlamentari
39

. In una recente pronuncia
40

 -  

concernente la legittimità della votazione organizzata dalla SPD da parte dei suoi iscritti quale 

condizione per la sottoscrizione dell’accordo di coalizione con i partiti della CDU/CSU - il 

Tribunale costituzionale federale si è soffermato sul ruolo dei partiti nella formazione 

dell'indirizzo politico dello Stato e sul legame che intercorre tra i deputati e i loro partiti e 

gruppi parlamentari di appartenenza, precisando che esso è “tollerato e voluto” dalla 

Costituzione, sottolineando, però, la cogenza del principio del libero mandato parlamentare, 

da cui deriva la libertà dei deputati di disattendere in ogni caso le indicazioni dei partiti e dei 

capigruppo. 

                                                           
35

 Cfr. BVerfGE 1, 351 (359); 67, 100 (124); 68, 1 (63); 70, 324 (350); 90, 286 (336); 103, 81 (86). 
36

 L’art. 64 della Legge sul Tribunale costituzionale federale (Bundesverfassungsgerichtgesetz, abbr. BVerfGG) 

stabilisce l’ammissibilità dei ricorsi per conflitto di attribuzioni laddove “il ricorrente faccia valere una 

violazione, o una compromissione, dei diritti e dei doveri che la Legge Fondamentale attribuisce allo stesso 

ricorrente, ovvero all’organo cui esso appartiene.” 
37

 Ismayr, W., Der Deutsche Bundestag, III ed., Wiesbaden, VS Springer, 2012, p. 115. 
38

 Ciancio,  A., I gruppi parlamentari, Milano, Giuffrè, 2008, p. 65-66. 
39

 Ibidem. 
40

 BVerfG, 2 BvQ 55/13 del 6 dicembre 2013. 
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I.2.1.3) Il Bundesrat 

La seconda Camera, il Bundesrat, è espressione dei Länder. Ogni Land vi è 

rappresentato con un numero di consiglieri variabile da un minimo di tre, fino a sei (in 

proporzione alla consistenza demografica). I 69 consiglieri non sono eletti dalla popolazione, 

o dalle Assemblee legislative regionali, ma sono nominati dai Governi dei Länder (art. 51, 

primo co. LF), e dunque si rinnovano periodicamente assieme all’esecutivo di ciascun Land. 

Le elezioni nei Länder non si svolgono contemporameamente in uno o più “Election Day” 

nazionale, e ciò sia per scelta del costituente a favore di un forma di governo parlamentare nei 

Länder – che implica sempre la possibilità di uno scioglimento anticipato – sia per la diversa 

durata della legislatura nei singoli Länder (4 o 5 anni), sia in ossequio alla loro (limitata) 

autonomia costituzionale; di conseguenza il Bundesrat si configura come un organo continuo, 

che si rinnova parzialmente più volte nel corso di una legislatura del Bundestag.  

Come si diceva, la carica di Consigliere del Bundesrat è incompatibile con quella di 

deputato del Bundestag. 

I Consiglieri del Bundesrat non hanno uno status assimilabile a quello dei deputati del 

Bundestag: non sono coperti dall’insindacabilità e dall’inviolabilità e non percepiscono alcuna 

indennità; hanno diritto solamente alla copertura delle spese di viaggio, per le quali ricevono 

una tessera ferroviaria. 

I Consiglieri di ogni Land siedono assieme e, secondo quanto stabilito dall’art. 51, terzo 

co. LF, votano unitariamente, così che, anche nell’ipotesi di un governo regionale di 

coalizione, non è possibile esprimere un voto dissenziente nell’ambito della delegazione 

regionale di appartenenza. Proprio in considerazione di tale vincolo, gli accordi di coalizione 

conclusi a livello regionale di regola stabiliscono preventivamente quale sarà la posizione da 

assumere rispetto alle principali proposte di riforma che il legislatore federale si appresta a 

porre in discussione, e ove manchi un’intesa preventiva, essi impegnano i consiglieri ad 

un’astensione dal voto. Il Bundesrat delibera di regola a maggioranza assoluta (35 voti), salvo 

che la Legge Fondamentale o le leggi ordinarie non impongano per determinati provvedimenti 

una maggioranza qualificata dei due terzi (45 voti).  

Dal momento che la Legge Fondamentale prescrive per le deliberazioni del Bundesrat il 

computo dei soli voti favorevoli (art. 52, terzo co. LF), l’astensione si traduce di fatto in un 

voto contrario. 

Il Presidente del Bundesrat sostituisce il Presidente federale in caso di impedimento o 

assenza (art. 57 LF), anche se tradizionalmente si considera il Presidente del Bundestag quale 

seconda carica dello Stato, stante la diversa natura di organo rappresentativo del Bundestag, 

espressione, ai sensi dell’art. 38 LF, del principio democratico. Il Bundesrat elegge il suo 



1. COUNTRY PROFILE GERMANIA 

 

 

Pagina | 34 

 

Presidente il 1 novembre di ogni anno. In ossequio al principio dell’uguaglianza formale di 

tutti i Länder la Presidenza viene assegnata a rotazione ad ogni Land seguendo un ordine 

prestabilito – a partire dal Land più popoloso fino a quello col minor numero di abitanti – 

secondo quanto previsto da un accordo sottoscritto da tutti i Governatori sin dal 1950. 

Accanto alla Presidenza opera il Consiglio permanente (ständige Beirät), formato da 16 

consiglieri, uno per ogni Land (di regola il Governatore, o il Segretario di Stato), che svolge 

funzioni consultive, di informazione e di coordinamento delle attività della seconda camera, e 

cura i rapporti con il Governo federale.  

Per lo svolgimento dei suoi lavori il Bundesrat si articola in 16 Commissioni 

permanenti, in cui siede un rappresentante per ogni Land. I Governatori sono riuniti nella 

Commissione per gli Affari esteri e per la Difesa; nelle altre Commissioni siedono i Ministri 

dei Länder, ovvero i funzionari ministeriali da essi delegati (art. 52, quarto co. LF).  

Il Bundesrat si riunisce in seduta plenaria in media ogni tre settimane, pertanto 

l’esercizio di talune prerogative soggette a vincoli di tempo improcrastinabili, quale è 

l’esercizio del potere di indirizzo nei confronti del Governo federale con riguardo agli atti e ai 

progetti normativi dell’Unione europea, è rimesso ad un apposito organo ristretto, la Camera 

per l’Europa (art. 52, comma 3 a LF), formata da un rappresentante per ogni Land, che può 

anche deliberare per iscritto.  

 

 

I.2.1.4) Il procedimento legislativo 

Entrambe le camere partecipano al procedimento legislativo, anche se in un ampio 

novero di materie il Bundesrat dispone solamente di un veto sospensivo sulle delibere 

approvate dalla prima camera, superabile con una nuova deliberazione del Bundestag assunta 

con una maggioranza qualificata. I progetti di legge del Governo devono essere trasmessi 

preventivamente al Bundesrat affinché questi si esprima con un parere (ma se si tratta di 

provvedimenti dichiarati urgenti possono essere trasmessi comunque al Bundestag una volta 

che siano trascorse tre settimane), mentre i progetti di legge del Bundesrat che vengono 

trasmessi al Bundestag sono corredati del parere preventivo del Governo federale. Le proposte 

di legge formulate dai deputati del Bundestag non sono soggette alla previa trasmissione al 

Bundesrat e devono essere corredate di una breve motivazione (art. 76 GO-BT).  
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Tabella n. 2: Germania - Successo dell’iniziativa legislativa: leggi approvate e promotori 

dell’iniziativa 

 
Leggi 

promulgate 

iniziativa del 

Governo federale 

iniziativa del 

Bundestag 

iniziativa del 

Bundesrat 

XIII legislatura 

(1994-1998) 
551 402 (72,8%) 35 (6,3%) 92 (16,7%) 

XIV legislatura 

(1998-2002) 
548 387 (70,5%) 22 (4,0%) 106 (19,3%) 

XV legislatura 

(2002-2005) 
386 274 (71,2%) 16 (4,2%) 79 (20,5%) 

XVI legislatura 

(2005-2009) 
613 487 (79,4%) 19 (3,1%) 86 (14,2%) 

XVII legislatura 

(2009-2013) 
543 428 (78,8%) 17 (3,1%) 84 (15,5%) 

Fonte: Servizio Studi del Bundestag, Datenhandbuch (26/09/2014) 

 

Per quanto concerne l’esame dei progetti di legge del Governo, che devono essere 

preventivamente approvati dal Consiglio dei Ministri (artt. 15 e 28 del Regolamento del 

Governo federale), al Bundestag pervengono dunque tre testi: il progetto di legge, il parere del 

Bundesrat e la presa di posizione finale del Governo federale, corredati, inoltre, di una 

missiva del Cancelliere federale, che formalizza la richiesta di avvio dell’esame parlamentare, 

indicando contestualmente il dicastero investito in via principale dell’iniziativa e incaricato di 

seguire l’istruttoria parlamentare sul provvedimento. La Legge Fondamentale non disciplina 

l’istruttoria legislativa interna alle due Camere, che è invece scandita dai regolamenti 

parlamentari. Ogni proposta viene anzitutto distribuita a tutti i membri delle due Camere. 

Nell’ambito dei gruppi parlamentari, che a loro volta sono articolati in sottogruppi di lavoro - 

in genere corrispondenti alle singole Commissioni del Bundestag - si svolge un’istruttoria 

preventiva circa le proposte, che sarà poi alla base della calendarizzazione e 

dell’organizzazione dei lavori che verrà proposta dal Consiglio degli Anziani, sulla base della 

intesa preventivamente raggiunta tra i gruppi. 

Nell’ambito della prima lettura ogni proposta viene assegnata ad una Commissione 

competente, ovvero a più Commissioni, indicando però quale debba guidare l’istruttoria 

parlamentare (art. 80 GO-BT). I termini assegnati alle singole Commissioni per l’esame dei 

provvedimenti dipende dalla delicatezza della materia e dalla loro complessità. Al termine 

dell’istruttoria, la Commissione competente, o prevalente, presenterà all’Assemblea una 

relazione, assieme ad una raccomandazione, con cui si propone all’Assemblea di approvare il 

testo come emendato, di approvarlo con ulteriori emendamenti, ovvero di respingerlo. Alla 

relazione vengono inoltre allegati i pareri espressi dalle altre Commissioni in sede consultiva. 
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Qualora vi siano più relatori per uno stesso progetto di legge, ciascuno ha la facoltà di 

redigere la propria relazione, che andrà ad integrare il fascicolo relativo al provvedimento. 

In caso di disaccordo tra le due Camere, il Governo federale, il Bundestag e, soprattutto 

il Bundesrat
41

 possono chiedere la convocazione della Commissione bicamerale di 

conciliazione (art. 77, secondo co. LF), formata da 16 deputati (scelti in maniera da rispettare 

la proporzione tra i gruppi) e 16 Consiglieri (uno per ogni Land), che in questa sede non sono 

soggetti a vincoli di mandato.  

La Commissione, lavorando a porte chiuse assieme a rappresentanti del Governo 

federale, potrà rielaborare la documentazione fino a quel momento esaminata dalle Camere – 

ma non può formulare nuove e diverse proposte
42

 - per addivenire ad una formulazione 

condivisa da sottoporre nuovamente al voto del Bundestag e del Bundesrat.  

In tale sede si consolida dunque un circuito sostanzialmente “alternativo a quello della 

rappresentanza parlamentare”, come ha affermato anche il Tribunale costituzionale federale
43

, 

che lascia spazio ad un più serrato negoziato politico tra la maggioranza di governo e gli 

esecutivi dei Länder
44

.  

Come si accennava, fino al 2006 al Bundesrat era riconosciuto un potere di veto 

assoluto in un più ampio novero di casi, tra i quali, è bene sottolinearlo, non rientra 

l’approvazione della legga finanziaria e di bilancio, sulla quale il Bundesrat può esercitare 

solamente un potere di veto sospensivo, superabile dal Bundestag
45

.  

Nel 1949 la Legge Fondamentale tedesca prevedeva dodici categorie di leggi su cui il 

Bundesrat esercitava un diritto di veto assoluto. Nel 2005, alla vigilia della c.d. “grande 

riforma del federalismo”, le ipotesi espressamente contemplate dalla Costituzione erano più di 

                                                           
41

 A partire dal 1949 la Commissione paritetica mista è stata convocata dal Bundesrat nell’88% dei casi (Fonte: 

Servizio Studi del Bundesrat, ottobre 2013). 
42

 Il Tribunale costituzionale federale è intervenuto a sanzionare il contributo, troppo “creativo”, della 

Commissione bicamerale di conciliazione: v. BVerfGE 101, 297 e  BVerfGE 120, 56. 
43

 BVerfGE 112, 118. 
44

 JEKEWITZ, B., Der Vermittlungsausschuβ. Verfassungsauftrag und Verfassungswirklichkeit, in Recht und 

Politik, 1982, p. 70 e ss., descrive, in questo senso una "governamentalizzazione" del procedimento legislativo. 
45

 Il Governo federale trasmette ad entrambe le Camere il disegno di legge relativo al bilancio di previsione, 

nonché le proposte di modifica della legge di bilancio e del bilancio di previsione. Al riguardo il Bundedrat può 

prendere posizione nelle successive sei settimane, ovvero, in caso di proposte di modifica, entro tre settimane 

(art. 110, comma 3 LF). È importante ricordare che, ai sensi dell’art. 113 LF, le leggi che aumentano le spese 

proposte dal governo federale nel bilancio di previsione, o che comportano nuove spese richiedono in ogni caso 

l’approvazione del Governo federale. Llo stesso vale per le leggi che comportano riduzioni di entrate. Il Governo 

federale può esigere che il Bundestag in tali casi sospenda la deliberazione su tali leggi. Il Governo dovorà 

dunque prendere una posizione e comunicarla al Bundestag nelle successive sei settimane. Qualora la legge sia 

già stata approvata, il Governo, entro quattro settimane dall’approvazione, può chiedere che quest’ultimo 

proceda ad una nuova deliberazione. Se la legge è già stata approvata da entrambe le Camere il Governo potrà 

solamente negare la propria approvazione nelle successive sei settimane, e comunque solamente nel caso in cui 

questi si sia già opposto a suo tempo alla delibera del Bundestag. Decorso tale termine l’approvazione si intende 

concessa. 
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quaranta. Al rafforzamento dei diritti di partecipazione della Seconda Camera ha contribuito 

anche l'interpretazione resa dal Tribunale Costituzionale che ha chiarito che la presenza anche 

di una sola disposizione "Zustimmungsbedürftig" richiede l'assenso del Bundesrat sull'intero 

articolato della delibera legislativa 
46

. 

Tra le ipotesi che richiedevano l’assenso della seconda camera rientrava anche 

l’approvazione di tutte le leggi destinate ad incidere sull’organizzazione e sul procedimento 

amministrativo dei Länder. Se si considera che il federalismo tedesco si configura come un 

federalismo “d’esecuzione”, in cui i Länder, a fronte di una più limitata potestà legislativa, 

sono chiamati a provvedere, a titolo di competenza amministrativa propria all’attuazione e 

all’esecuzione della maggior parte delle leggi federali, si comprende come tale ipotesi 

ricomprendesse una percentuale molto ampia di provvedimenti.  

Ove il Bundesrat disponga solamente di un potere di veto sospensivo, e decida di 

opporsi ad una delibera del Bundestag a maggioranza assoluta dei suoi membri, la legge potrà 

essere definitivamente approvata dal Bundestag con un voto assunto con la stessa 

maggioranza. Qualora il veto del Bundesrat sia stato espresso invece con la maggioranza dei 

due terzi dei suoi componenti, il Bundestag potrà superare tale diniego votando il 

provvedimento con la maggioranza dei due terzi dei votanti, purché tale quorum corrisponda 

almeno alla maggioranza assoluta (art. 77, quarto co. LF). 

Non è raro, peraltro, che le due Assemblee assumano posizioni contrapposte circa la 

necessità dell’assenso del Bundesrat su un determinato provvedimento legislativo, e difatti le 

statistiche circa l’attività parlamentare pubblicate dai rispettivi Servizi parlamentari risultano 

lievemente discrepanti
47

 (nel corso della 15esima legislatura, ad esempio, furono ben 25 le 

leggi promulgate sulle quali il Bundesrat rivendicò, invano, un potere di veto assoluto
48

).   

Con la riforma del 2006 le prerogative del Bundesrat, con riguardo al suo potere di veto, 

sono state fortemente ridimensionate. Se si considerano le 143 delibere legislative approvate 

dal Bundestag nella legislatura corrente (fino all’8 maggio 2015), i provvedimenti che hanno 

richiesto l’assenso del Bundesrat sono 53, tra i quali la legge di revisione dell’art. 91 b LF del 

23/12/2014 (atta a consentire una più stretta cooperazione tra la Federazione e i Länder nel 

campo della ricerca scientifica). 

 

 

 

                                                           
46

 BVerfGE 8, 274 (294) e 55, 274 (319). 
47

 Nei casi più delicati il potere di acclarare le prerogative del Bundesrat e del Bundestag spetta comunque in 

ultima istanza al Tribunale costituzionale federale.  
48

 Nella 16esima legislatura (2005-2009) furono 12; solamente 4 nella 17esima (2009-2013), e nessuna finora 

nella legislatura corrente. 
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Tabella n. 3: Germania - Il ruolo del Bundesrat nel procedimento legislativo: assenso del 

Bundesrat sulle leggi approvate 

 
Leggi 

promulgate 

Leggi approvate 

con l’assenso 

necessario del 

Bundesrat 

Leggi 

approvate con 

l’assenso 

necessario del 

Bundesrat 

(in 

percentuale) 

Leggi approvate 

senza necessità 

dell’assenso del 

Bundesrat 

 

XII 

legislatura 

(1990-1994) 

493 279 56,6 214 

XIII 

legislatura 

(1994-1998) 

551 328 59,5 223 

XIV 

legislatura 

(1998-2002) 

548 299 54,6 249 

XV 

legislatura 

(2002-2005) 

386 196 50,8 190 

XVI 

legislatura 

(2005-2009) 

613 256 41,8 357 

XVII 

legislatura 

(2009-2013) 

543 208 38,3 335 

Fonte: Servizio Studi del Bundesrat (28 ottobre 2013) 

 

Quando si voglia valutare l’effettiva incidenza del potere di veto del Bundesrat sul 

procedimento legislativo, misurandone l’esercizio concreto, occorre considerare che con la 

formazione di un governo c.d. di grande coalizione di regola anche la maggioranza dei 

Consiglieri Bundesrat risulta vicina ai partiti di governo. Non sorprende dunque che nel corso 

della 16esima legislatura (2005-2009: I Governo Merkel) il Bundesrat abbia imposto il veto 

assoluto sulle delibere del Bundestag solamente una volta, e mai nella legislatura corrente
49

.  

 

 

 

                                                           
49

 Fonte: Servizio Studi del Bundesrat (8/05/2015) e Servizio Studi del Bundestag, Statistik der XVIII 

Legislaturperiode (3/6/2015): 

http://www.bundestag.de/blob/194870/73ef9bc82d84d954438909a9ca1cae7a/gesetzgebung_wp18-data.pdf 
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Tabella n. 4: Germania – I veti nel procedimento legislativo 

Legislatura 

XII 

(1990-

1994)* 

XIII 

(1994-

1998)* 

XIV 

(1998-

2002)* 

XV 

(2002-

2005)* 

XVI 

(2005-

2009)* 

XVII 

(2009-

2013)* 

XVIII 

(2013 – agg. 

3/06/2015)** 

Delibere 

legislative 

del BT 

507 551 549 385 613 543 133
50

 

Veto 

assoluto 

opposto 

dal BR 

21 

(4,1%) 

20 

(3,5%) 

19 

(3,2%) 

21 

(5,2%) 

1 

(0,2%) 

12 

(2,2%) 
0 

Veto 

sospensivo 

opposto 

dal BR 

5 

(1%) 

15 

(2,7%) 

5 

(0,9%) 

22 

(5,5%) 

3 

(0,5%) 

1 

(1,2%) 
0 

Veto 

sospensivo 

superato 

dal BT 

4 

(0,8%) 

14 

(2,5%) 

2 

(0,4%) 

22 

(5,5%) 

3 

(0,5%) 

1 

(1,2%) 
0 

*Fonte: Servizio Studi del Bundestag, Datenhandbuch: Statistik zur Gesetzgebung 

** Fonte: Servizio Studi del Bundestag, Statistik der XVIII Legislaturperiode (3/6/2015) 

 

Per misurare la portata delle innovazioni è utile prendere in esame i provvedimenti sui 

quali il Bundesrat ha esercitato il potere di veto prima della riforma 2006 per esaminarli alla 

luce delle nuove regole oggi in vigore. Al riguardo esiste un rapporto del Servizio Studi del 

Bundestag che permette di constatare che, sebbene il potere della seconda camera appaia 

senz’altro ridimensionato, molti di quei provvedimenti resterebbero tutt’oggi soggetti al veto 

del Bundesrat in forza della nuova norma iscritta nell’art. 104a, quarto co. LF, che richiede 

ora l’assenso della seconda Camera sulle leggi che impongono ai Länder prestazioni di tipo 

finanziario, ovvero l’erogazione di beni e servizi nei confronti di terzi che comportano oneri 

per le finanze. 

In particolare, nel corso della 14esima e della 15esima legislatura (1998-2002 e 2002-

2005) il veto fu esercitato per 30 volte in forza della norma iscritta nell’art. 84, primo co. LF, 

che consente al Bundesrat di opporsi alle leggi che incidono sul procedimento amministrativo 

ovvero sull’organizzazione amministrativa dei Länder. Oggi sei di quei provvedimenti 

                                                           
50

 Le delibere legislative approvate dal Bundestag alla data del 3 giugno 2015 sono 143, quelle esaminate dal BR 

sono 133. 

http://www.bundestag.de/blob/196202/3aa6ee34b546e9ee58d0759a0cd71338/kapitel_10_01_statistik_zur_gesetzgebung-data.pdf
http://www.bundestag.de/blob/194870/73ef9bc82d84d954438909a9ca1cae7a/gesetzgebung_wp18-data.pdf
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richiederebbero comunque l’assenso del Bundesrat in forza di altre norme della Costituzione, 

e, in particolare, in quattro casi, in base al nuovo art. 104, quarto co. LF. 

 

Qui di seguito si riportano, a titolo esemplificativo, i risultati dello studio pubblicato dal 

Bundestag a ridosso della riforma
51

. 

 

Delibere legislative del BT 

sulle quali il BR ha opposto 

un veto assoluto 

Fondamento normativo per 

l’esercizio del potere di veto 

assoluto del BR prima della 

riforma del federalismo del 

2006 

Potere di veto del BR dopo la 

riforma del federalismo del 

2006 

XIV LEGISLATURA 

Legge sull’adeguamento dei 

contributi previdenziali (Drs. 

12/5198) 

Art. 74 a, comma 2 LF 
Competenza parzialmente 

assegnata ai Länder 

Legge sulla preparazione di un 

registro per il censimento della 

popolazione (Drs. 14/5736, 

14/6068) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge sulla modifica del diritto 

di cittadinanza (Drs. 14/5335, 

14/5654, 14/4537, 14/5798) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge di modifica del diritto 

alla proprietà degli 

appezzamenti di terreno nei 

nuovi Länder (14/3508, 

14/3824) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge di integrazione della 

legge sulla convivenza e di 

altre leggi (Drs. 14/3751, 

14/4545, 14/4550) 

Art. 74 a, comma 2 LF 

Art. 84, primo co. LF 

Art. 104 a, comma 3 LF 

Art. 105, comma 3 LF 

Art. 108, comma 5 LF 

Assenso necessario 

Prima legge di modifica della 

legge sulla nuova disciplina del 

diritto dell’economia energetica 

(Drs. 14/5969, 14/9081) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge sugli sgravi tariffari nei 

contratti sugli appalti pubblici 

(Drs.  14/8285, 14/8896) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Prima legge di modifica della 

legge sulle telecomunicazioni 
Art. 87 f, primo co. LF Assenso necessario 

                                                           
51

 Georgii H. e Borhanian S., Zustimmungsgesetze nach der Föderalismusreform. Wie hätte sich der Anteil der 

Zustimmungsgesetze verändert, wenn die vorgeschlagene Reform bereits 1998 in Kraft gewesen wäre?, 2006. 

 

http://www.olafscholz.hamburg/media/public/db/media/1/2010/12/189/zustimmungsgesetzenachfoederalismusreform.pdf
http://www.olafscholz.hamburg/media/public/db/media/1/2010/12/189/zustimmungsgesetzenachfoederalismusreform.pdf


1. COUNTRY PROFILE GERMANIA 

 

 

Pagina | 41 

 

(Drs. 14/9194, 14/9237, 

14/9711) 

Legge sull’istituzione di un 

registro delle imprese 

inaffidabili (Drs.  14/9356, 

14/9710) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge sull’informazione dei 

consumatori e legge 

sull’impiego dei dati per la 

tutela dei consumatori  (Drs. 

14/8738, 14/8992, 14/9065) 

Art. 84, primo co. LF 

(veto opposto per 2 volte) 
Assenso non necessario 

Legge sulla riorganizzazione 

della tutela dei consumatori con 

riguardo alla salute e della 

sicurezza alimentare (Drs. 

14/8747, 14/9008, 14/9064) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge di riforma della 

sicurezza previdenziale (Drs. 

14/4595, 14/5068, 14/5146, 

14/5150) 

Art. 84, primo co. LF 

Art. 104 a, comma 3 LF 

Art. 105, comma 3 LF 

 

Assenso necessario 

Quinta legge di riforma delle 

strade federali a lunga 

percorrenza (Drs. 14/8448, 

14/8911) 

Art. 85, primo co. LF Assenso necessario 

Quinta legge di modifica della 

legge quadro sulle scuole 

superiori e altre disposizioni 

(Drs. 14/6853, 14/7336) 

Art. 84, primo co. LF 

 
Competenza affidata ai Länder 

Sesta legge di modifica della 

legge quadro sulle scuole 

superiori e altre disposizioni 

(Drs. 14/8391, 14/8878) 

Art. 84, primo co. LF 

 
Competenza affidata ai Länder 

Legge di riforma della 

sicurezza sanitaria (Drs. 

14/1245, 14/1977) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Terza legge di modifica della 

legge sulle sostanze psicotrope 

utilizzate come antidolorifici 

(Drs. 14/1515, 14/2345) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge sull’introduzione di un 

nuovo sistema di rimborsi per 

le prestazioni diagnostiche 

negli ospedali (Drs. 14/6893, 

14/7421, 14/7461, 14/7824) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

XV LEGISLATURA 

Legge per la sicurezza e la 

promozione 
Art. 87, comma 3 LF Assenso necessario 
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dell’aggiornamento della forza 

lavoro e per le opportunità di 

formazione professionali delle 

giovani generazioni (Drs. 

15/2820, 15/3064) 

Legge di modifica della legge 

sul diritto di soggiorno e di 

altre leggi (Drs.  15/3784, 

15/3984, 15/4173) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Ventesima legge di modifica 

della legge sull’imposta sui 

redditi e della legge sull’IVA 

(Drs. 15/5444, 15/5863). 

Art. 105, comma 3 LF Assenso necessario 

Dodicesima legge di modifica 

del quinto Libro del Codice 

sociale (Drs. 15/27, 15/74) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge di modifica della legge 

sulle farmacie (Drs. 15/4293, 

15/4643, 15/4749) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Terza legge di modifica del 

sesto Libro del Codice sociale  

e di altre leggi ( Drs. 15/1831, 

15/1893) 

Art. 84, primo co. LF 

Assenso verosimilmente 

necessario (in forza dell’art. 104 

a, comma 4 LF) 

Legge di riforma dell’imposta 

sulle entrate (Drs. 15/1517, 

15/1664, 15/1727, 15/1760) 

Art. 80, comma 2 LF 

Art. 105, comma 3 LF 

Art. 106, comma 6 LF 

Art. 108, comma 5 LF 

Assenso necessario 

Legge di promozione 

dell’onestà tributaria (Drs. 

15/1309, 15/1521, 15/1661, 

15/1722) 

Art. 105, comma 3 LF 

Art. 108, comma 5 LF 
Assenso necessario 

Legge per l’abbattimento di 

agevolazioni fiscali e regole 

derogatorie (Drs. 15/119, 

15/480, 15/481) 

Art. 105, comma 3 LF 

Art. 108, comma 5 LF 
Assenso necessario 

Legge di attuazione della 

direttiva europea sulla 

valutazione e sul contrasto ai 

rumori (Drs. 15/3782, 15/4024) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge per la soppressione di 

taluni servizi di statistica (Drs. 

15/3306, 15/3474) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge sul sostegno finanziario 

all’innovazione attraverso la 

rimozione di impianti autonomi 

(Drs. 15/3781, 15/3821, 

Art. 105, comma 3 LF Assenso necessario 
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15/3972) 

Prima legge di modifica della 

legge sul divieto di utilizzo di 

foraggi (Drs. 15/1668, 15/1840) 

Art. 80, comma 2 LF Assenso necessario 

Settima legge di modifica della 

legge sul tribunale sociale (Drs. 

15/3169, 15/3838, 15/3867) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge sulla garanzia dei 

contributi versati alle casse 

previdenziali e alle casse 

sanitarie (Drs. 15/28, 15/73) 

Art. 84, primo co. LF Assenso non necessario 

Legge sull’attuazione della 

decisione quadro sul mandato 

di arresto europeo (Drs. 

15/1718, 15/2677) 

Art. 84, primo co. LF 

Assenso verosimilmente 

necessario (in forza dell’art. 104 

a, comma 4 LF) 

Legge sulla regolazione e la 

limitazione dell’immigrazione 

e sulla disciplina del soggiorno 

e dell’integrazione dei cittadini 

dell’Unione europea e degli 

stranieri (Drs. 15/420, 15/538, 

15/955) 

Art. 84, primo co. LF 

Assenso verosimilmente 

necessario (in forza dell’art. 104 

a, comma 4 LF) 

Legge sull’assistenza diurna ai 

bambini orientata alla qualità e 

ai fabbisogni (Drs. 15/3676, 

15/3986, 15/4045) 

Art. 84, primo co. LF 

Assenso verosimilmente 

necessario (in forza dell’art. 104 

a, comma 4 LF) 

Prima legge per la prestazione 

di servizi moderni al mercato 

del lavoro (Drs. 15/25, 15/77, 

15/91) 

Art. 74 a, comma 3 LF 

Art. 87, primo co. LF 
Assenso non necessario 

Legge sulla nuova disciplina 

dei compiti di sicurezza aerea 

(Drs. 15/2361, 15/3338) 

Art. 84, primo co. LF 

Art. 87 d, comma 2 LF 
Assenso non necessario 

 

È bene in ogni caso notare che, indipendentemente dalla consistenza e dalla coesione 

della maggioranza di Governo nel Bundestag, il Bundesrat può agire in ogni caso come 

camera “di raffreddamento”, imponendo una procedura che  può giungere a coprire undici 

settimane di tempo per le proposte del governo (ovvero, otto, nel caso si tratti di un 

provvedimento che il governo abbia "eccezionalmente designato, nel trasmetterlo al 

Bundesrat, come particolarmente urgente", o addirittura quattordici, se richiesto dal 

Bundesrat "per disegni di legge di particolare ampiezza", art. 76 LF), cui si aggiunge il tempo 

impegnato dalla Commissione paritetica di conciliazione per tentare l'elaborazione di un testo 

condiviso da entrambe le Camere. 
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Al termine dell’iter parlamentare le delibere legislative vengono trasmesse al Presidente 

federale per la promulgazione e la pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale (art. 82 LF). La 

firma presidenziale, tuttavia, non si configura come un atto meramente formale. Al Capo dello 

Stato viene infatti riconosciuto anche il potere-dovere di procedere ad un esame, sia pure 

sommario, circa il rispetto delle prescrizioni di carattere formale e procedurale contenute nella 

Legge Fondamentale. Ad oggi il Presidente federale ha negato per otto volte la sua firma. In 

questa fase, inoltre, vale a dire prima della promulgazione, la Legge Fondamentale consente 

altresì ad un terzo dei deputati di introdurre un controllo astratto di costituzionalità dinanzi al 

Tribunale costituzionale federale. In tal caso, anche in assenza di una decisione cautelare da 

parte dei giudici di Karlsruhe, il Presidente federale ha sempre atteso la pronuncia del 

Tribunale costituzionale federale prima di procedere alla promulgazione. Ciò è avvenuto, ad 

esempio, con riguardo alla legge di autorizzazione alla ratifica del Trattato di Lisbona e alle 

altre leggi necessarie per dare attuazione al Trattato.  

 

 

Tabella n. 5: Germania - Il ruolo del Bundesrat nel procedimento legislativo: assenso del 

Bundesrat sulle leggi approvate 

 
Leggi 

promulgate 

Leggi approvate 

con l’assenso 

necessario del 

Bundesrat 

Leggi approvate con 

l’assenso necessario 

del Bundesrat 

(in percentuale) 

Leggi approvate senza 

necessità dell’assenso 

del Bundesrat 

 

XII 

legislatura 

(1990-1994) 

493 279 56,6 214 

XIII 

legislatura 

(1994-1998) 

551 328 59,5 223 

XIV 

legislatura 

(1998-2002) 

548 299 54,6 249 

XV 

legislatura 

(2002-2005) 

386 196 50,8 190 

XVI 

legislatura 

(2005-2009) 

613 256 41,8 357 

XVII 

legislatura 

(2009-2013) 

543 208 38,3 335 

Fonte: Servizio Studi del Bundesrat (28 ottobre 2013) 
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1.2.1.5) Il sistema delle fonti del diritto 

La Legge Fondamentale tedesca pone al vertice del sistema delle fonti i principi 

supremi della Costituzione enunciati nell’art. 79, III co. LF, che vengono sottratti ad ogni 

possibile modifica da parte del legislatore costituzionale. Essi consistono nei principi 

fondamentali enunciati nei primi venti articoli della Costituzione, che ricomprendono la tutela 

della dignità umana e dei diritti fondamentali (art. 1 LF), il carattere democratico e sociale 

dell’ordinamento tedesco (art. 20, I co. LF), il principio dello stato di diritto ricavabile 

dall’art. 20, III co. LF, il quale proclama che “il potere legislativo è vincolato al rispetto 

dell’ordinamento costituzionale, il potere esecutivo e il potere giurisdizionale al rispetto della 

legge e del diritto”, e dall’art. 19 LF, che garantisce la tutela dei diritti fondamentali da parte 

dell’autorità giudiziaria, l’articolazione dello Stato federale in Länder, e la partecipazione in 

via di principio dei Länder all’attività legislativa. 

Tali limiti sono stati ulteriormente precisati attraverso l’interpretazione del Tribunale 

costituzionale federale. Risultano così ricompresi nella nozione di ordinamento democratico e 

liberale anche “il rispetto il diritto della personalità umana alla vita e al libero sviluppo, la 

sovranità popolare, la divisione dei poteri, la responsabilità del governo, la legalità 

dell’amministrazione, l’indipendenza dei giudici, il principio maggioritario e il diritto 

dell’opposizione”
52

 nonché la “sovranità nazionale” e la “persistenza dell’identità 

costituzionale del popolo tedesco” nell’ambito del processo di integrazione europea
53

. 

La revisione della Costituzione richiede una legge approvata da entrambe le Camere del 

Parlamento con la maggioranza qualificata dei due terzi dei deputati del Bundestag e due terzi 

dei voti del Bundesrat (art. 79, II co. LF). Non vi sono altri aggravamenti procedurali 

prescritti dalla Costituzione: né una doppia deliberazione, né un voto popolare, e neppure 

l’assenso, preventivo o successivo, delle Assemblee legislative dei Länder o delle loro 

popolazioni. 

La possibilità di sottoporre a revisione lo stesso articolo 79 LF è stata a lungo al centro 

di vivace dibattito tra i costituzionalisti. La maggioranza della dottrina tedesca ritiene che il 

procedimento prescritto per la revisione potrebbe essere rivisto dal legislatore costituzionale
54

, 

non invece i limiti assoluti sanciti dall’art. 79, III co. 

Nell’ordinamento tedesco non esistono leggi costituzionali, né è possibile approvare 

singole disposizioni costituzionali nell’ambito delle leggi ordinarie (come in Austria). Tutte le 
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 BVerfGE 2, 1. 
53

 BVerfGE 123, 267. 
54

 Per tutti, Ross, A., Sull’autoriferimento e su un „puzzle“ nel diritto costituzionale, in Guastini,  A. (a cura di), 

Critica del diritto ed analisi del linguaggio, Bologna, Il Mulino, 1982, p. 205 ss. (tit. orig. On Self-Refecence 

and a “Puzzle” in Constitutional Law, in Mind, 1969, p. ss.) 
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disposizioni costituzionali devono essere “incorporate” nel testo della Legge Fondamentale 

(c.d. “Inkorporationsgebot”: art. 79, I co. LF). 

L’art. 20, III co. LF sancisce il principio della conformità alla Costituzione delle leggi e 

della legalità dell’ordinamento: “il potere legislativo è vincolato al rispetto dell’ordinamento 

costituzionale, il potere esecutivo e il potere giurisdizionale al rispetto della legge e del 

diritto”. 

Ai Länder è riconosciuta una limitata autonomia costituzionale. Le Costituzioni dei 

Länder sono vincolate al rispetto della Legge Fondamentale (v. infra: I.1.1. Ordinamento 

statale e natura degli enti territoriali), ma nel sistema delle fonti dei singoli Länder esse sono 

sovraordinate alla legislazione statale. 

Le norme di diritto internazionale consuetudinario prevalgono sulle leggi e fanno 

sorgere diritti e doveri per i cittadini tedeschi (art.25 LF). 

La potestà legislativa è ripartita tra la Federazione e i Länder (v. infra: I.1.2. 

Ripartizione delle competenze legislative e amministrative). 

Nell’ordinamento tedesco il Governo dispone di una potestà normativa di grado 

secondario, subordinata alla legge e soggetta ad un rigido scrutinio di legalità. Il principio di 

legalità viene infatti inteso nel senso, da un lato, come obbligo da parte del legislatore di 

licenziare norme dal contenuto sufficientemente determinato, tale che i destinatari della 

prescrizione possano desumere direttamente dalla legge gli obblighi e i diritti che ne 

discendono, dall’altro, come vincolo per l’esecutivo, che nel dare attuazione alla legge 

attraverso atti amministrativi di portata generale e non, dispone di un ambito di discrezionalità 

assai limitato. Taluni non hanno esitato al riguardo a scrivere di una vera e propria “fobia 

tedesca” nei confronti di una potestà normativa autonoma dell’esecutivo, che deriva 

dall’esperienza weimariana
55

. 

La Legge Fondamentale disciplina l’istituto della decretazione delegata da parte del 

Governo federale e dei Governi dei Länder. L’art. 80 LF consente al Parlamento di 

autorizzare il Governo, un Ministro federale, o il Governo del Land ad adottare decreti 

delegati (“Rechtsverordnungen”) con una legge che deve precisare il contenuto, lo scopo e la 

misura della delega. Secondo quanto stabilito dall’art. 80, IV co. LF, la legge può anche 

prevedere espressamente una subdelegazione della disciplina da parte del soggetto 

destinatario della delega. 

Come affermato a più riprese dal Tribunale costituzionale federale, non può mai trattarsi 

di una delega “in bianco” per la disciplina di una determinata materia, o fattispecie, perché 
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 V., ad es., Ossenbühl, F., Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften als Neben- oder 

Ersatzgesetzgebung, in Hill, H. (a cura di), Zustand und Perspektiven der Gesetzgebung, Berlin, Duncker & 

Humblot, 1989, p. 99. 
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bisogna invece che sia sempre “prevedibile” “in quali casi e in quale direzione sarà utilizzata 

l’autorizzazione concessa, e quale potrà essere il contenuto del decreto delegato”
56

. 

Si tratta dunque di atti dal contenuto generale ed astratto, con cui il legislatore intende 

disciplinare soprattutto quelle materie che richiedono un elevato livello di specializzazione e 

che richiedono un’istruttoria particolarmente complessa per le nozioni specialistiche, tecniche 

e scientifiche che essa presuppone. 

Il principio di sufficiente determinatezza cui si informa l’istituto della decretazione 

delegata viene comunque inteso – con l’avallo della giurisprudenza delle supreme 

magistrature – spesso come obbligo di precisare non tanto il contenuto della disciplina, che 

potrebbe essere estremamente complesso – come nel caso dei decreti che regolano la 

produzione e l’impiego dell’energia, o l’immissione di sostanze inquinanti nell’ambiente – 

quanto lo scopo e la particolare istruttoria che l’esecutivo dovrà garantire al fine di assicurare 

la partecipazione – con ruolo meramente consultivo – di tutti i soggetti che a vario titolo 

possano contribuire ad approfondire e valutare compiutamente i vari aspetti e le 

problematiche da affrontare (v. ad esempio l’art. 51 della legge sulle immissioni inquinanti 

nell’atmosfera: Bundes-Immissionsschutzgesetz, abbr. BImSchG).  

Tutti gli atti normativi dell’esecutivo devono indicare con precisione il loro fondamento 

legislativo (c.d. Zitiergebot). Tale obbligo serve a consentire a tutti i destinatari della 

normativa di verificare il rispetto del contenuto prescrittivo della legge
57

. Un’eventuale 

omissione comporta la nullità dell’atto
58

. 

Il procedimento interno del Governo per l’adozione del decreto è disciplinato per il 

resto in via generale dal Regolamento comune dei Ministeri federali (Gemeinsame 

Geschäftsordnung der Bundesministerien, abbr. GGO) e corrisponde a quello previsto per 

l’approvazione dei progetti di legge del Governo. Occorre comunque sottolineare che non 

sussiste un vero e proprio obbligo all’emanazione del decreto delegato (vi sono centinaia di 

autorizzazioni cui non è mai stato seguito o che sono state eseguite in maniera solamente 

parziale
59

).  

Alcuni decreti delegati richiedono l’assenso del Bundesrat. Secondo quanto stabilito 

dalla Legge Fondamentale (art. 80, III co.) si tratta dei provvedimenti che riguardano i 
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 BVerfGE 1, 13 (60); 47, 46 (79); 49, 89 (126); 58, 257 (268); 88, 103 (116). 
57

 Nel diritto tedesco si ritiene normalmente che nell'esercizio della potestà regolamentare delegata, ai sensi 

dell'art. 80, I co. GG, il c.d. “Zitiertsgebot” svolga, anzitutto, la funzione di consentire una più agevole verifica 

della legalità del regolamento; in secondo luogo servirebbe ai fini della chiarezza delle norme giuridiche; infine, 

aiuterebbe a chiarire che l’esecutivo ha dato seguito alla delega consegnatagli dal Parlamento (v., per tutti, 

Bryde, B.-O., Art. 80 GG (Rechtsverordnung), in von Münch, I e Kunig, P. (a cura di), Grundgesetz-Kommentar, 

III, 3. Aufl., München, Beck, 1996, par. 8, 24, 73). 
58

 BVerfGE 101, 1 (32 ss.). 
59

 Ismayr, W., Der Deutsche Bundestag, 3. ed.,Wiesbaden, VS Verlag für Sozialwissenschaft (Springer VS),  

2012, p. 262. 
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principi e le tariffe relative all’uso delle infrastrutture, delle poste e delle telecomunicazioni, i 

principi relativi alla riscossione delle tariffe per l’utilizzazione delle infrastrutture ferroviarie 

della Federazione, alla costruzione e all’esercizio delle ferrovie, nonché i decreti basati su 

leggi federali soggette all’approvazione del Bundesrat o la cui esecuzione sia devoluta dallo 

Stato federale ai Länder, o affidata a questi ultimi come competenza autonoma. In media ad 

oggi il 38% dei decreti delegati ha richiesto l’assenso del Bundesrat e fino al 2013 la seconda 

Camera ha negato il suo assenso solamente 60 volte su 8668
60

. 

Sin dal 1994 il legislatore costituzionale ha attribuito anche al Bundesrat la facoltà di 

conferire deleghe al Governo federale per l’emanazione di decreti che richiedono 

l’approvazione della seconda Camera. (art. 80, III co. LF). 

Da allora però il Bundesrat ha fatto un uso assai cauto di tale prerogativa, concedendo 

solamente 47 autorizzazioni
61

.  

Spesso le deleghe conferite dal Parlamento prevedono altresì l’assenso preventivo del 

Bundestag. Tale aggravamento procedurale non è espressamente contemplato dalla Legge 

Fondamentale, ma si legittima in quanto rientrante nella discrezionalità del Parlamento, che 

resta dominus della decretazione delegata, potendo decidere se conferire l’autorizzazione, e se 

intervenire successivamente nella materia dettando una nuova disciplina che prevarrà su 

quella contenuta nel decreto in forza del principio della successione delle leggi nel tempo. 

Il regolamento del Bundestag distingue al riguardo due tipologie di decreti (art. 92 GO-

BT): quelli che richiedono un parere positivo del Bundestag quale condizione per l’entrata in 

vigore del provvedimento (Einwilligungsverordnungen), e quelli che si intendono tacitamente 

approvati se il Bundestag non si esprime in maniera contraria entro il termine stabilito dalla 

legge di autorizzazione (Genehmigungverordnungen). Talvolta il legislatore prevede inoltre 

che il decreto possa entrare in vigore senza l’assenso preventivo del Bundestag, ma debba 

essere successivamente abrogato qualora l’Assemblea si pronunci negativamente al riguardo 

(Aufhebungsverordnungen). Il diniego del Bundestag in tali casi comporta infatti un obbligo 

per il Governo di procedere ex nunc al ritiro del provvedimento. Per quanto concerne 

l’istruttoria del Bundestag, il regolamento (art. 92 GO-BT) stabilisce che il Presidente del 

Bundestag, in accordo con il Consiglio degli Anziani, assegni il testo del decreto direttamente 

in Commissione. Al riguardo il Presidente deve stabilire un termine entro il quale la 

commissione competente per il merito deve presentare una relazione al Bundestag. La 

relazione della Commissione deve essere posta all’ordine del giorno della successiva seduta 

del Bundestag. Qualora la commissione non presenti in tempo tale relazione, il 
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 Fonte: Bundesrat: Statistik (28 ottobre 2013). 
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 Fonte: Bundesrat: Statistik (28 ottobre 2013). 
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provvedimento deve essere posto all’ordine del giorno della successiva seduta del Bundestag 

anche senza relazione della Cmmissione. 

Sebbene l’art. 20 della Legge Fondamentale preveda il referendum quale una delle 

manifestazioni della sovranità popolare, tale istituto è limitato all’ipotesi di una modifica del 

territorio dei Länder (art. 29 LF). In tal caso il referendum ha luogo nei Länder dai cui 

territori, o dalle cui parti di territorio deve essere costituito un nuovo Land, o un Land 

diversamente delimitato. Mentre le Costituzioni dei Länder hanno previsto, e via via 

facilitato, il ricorso agli strumenti della democrazia diretta, a livello federale la diffidenza nei 

confronti degli istituti di democrazia diretta costituisce un tratto saliente dell’ordinamento 

costituzionale tedesco, che si spiega con la volontà di allontanarsi dall’esperienza weimariana. 

L’unica ulteriore concessione nei confronti degli istituti di partecipazione popolare consiste 

nel diritto di petizione, con cui i singoli cittadini possono esprimere raccomandazioni o 

doglianze indirizzate alle autorità competenti (art. 17 LF). 

 

 

I.2.2) Il rapporto fiduciario 

La forma di governo parlamentare risulta fortemente razionalizzata in forza delle norme 

costituzionali che disciplinano l'elezione parlamentare del Cancelliere e il rapporto fiduciario, 

imponendo una “sfiducia costruttiva” che costringe la maggioranza parlamentare a non 

privare del proprio sostegno il Cancelliere senza un accordo su un'alternativa di Governo.  

Nell'ambito del procedimento di formazione del Governo, infatti, al Presidente della 

Repubblica spetta un compito di proposta, con la designazione di un candidato alla 

Cancelleria su cui il Bundestag è chiamato a votare, senza dibattito e a scrutinio segreto. 

L'elezione richiede, in principio, la maggioranza assoluta.  

Nel caso in cui tale quorum non venga raggiunto, il Bundestag ha facoltà di superare la 

proposta del Presidente della Repubblica e di eleggere un candidato alternativo nelle 

successive due settimane.  

Il Presidente della Repubblica non gode di alcuna discrezionalità nella nomina del 

Cancelliere eletto dal Bundestag - fatta salva l'ipotesi dell'incostituzionalità del procedimento 

seguito per l'elezione, ovvero dell'ineleggibilità del candidato - nel caso in cui questi sia 

sostenuto dalla maggioranza assoluta.  

In caso contrario, la Legge Fondamentale contempla due alternative: da una parte, una 

nuova votazione e la nomina del Cancelliere eletto a maggioranza relativa, dall'altra, la 

possibilità di uno scioglimento anticipato del Bundestag. 

Fino ad oggi, però, il Bundestag ha sempre eletto il candidato designato dal Presidente 

federale con la maggioranza assoluta richiesta dalla Costituzione. 
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Una volta eletto, il Cancelliere forma il suo Governo in cui gli spetta il potere di 

indirizzo e la possibilità di proporre al Presidente della Repubblica la revoca dei Ministri. 

Il carattere bipolare del sistema dei partiti ha sempre consentito la formazione di 

governi sostenuti dalla maggioranza assoluta del Bundestag.  

L'ipotesi di una rottura del rapporto fiduciario è disciplinata nella Legge Fondamentale 

attraverso il duplice meccanismo della negazione della fiducia richiesta dal Cancelliere per 

l'approvazione di un determinato provvedimento, ovvero della mozione di sfiducia approvata 

dal Bundestag nei confronti del Cancelliere. In entrambi i casi la sfiducia importa le 

dimissioni dell'intero Governo.  

La perdita del sostegno della maggioranza assoluta nel Bundestag, ad esempio 

nell'ipotesi di un "ribaltone", non basta però ad imporre le dimissioni del Cancelliere. Il 

meccanismo della "sfiducia costruttiva" richiede, infatti, oltre al voto contrario del Bundestag, 

anche l'elezione di un "nuovo" Cancelliere a maggioranza assoluta, anche se sempre a 

scrutinio segreto. Fino ad oggi si è verificato un solo cambio di governo in corso di legislatura 

attraverso l’istituto della sfiducia costruttiva. Ciò è avvenuto nel 1982, quando i liberali (FDP) 

abbandonarono il Governo di coalizione guidato dal Cancelliere socialdemocratico H. 

Schmidt. Per inciso è però vero che la nuova maggioranza annunciò sin da subito che sarebbe 

ricorsa ad elezioni anticipate per una verifica popolare dei nuovi assetti: cosa che avvenne sei 

mesi dopo. I cristiano-democratici (CDU/CSU), all'opposizione, promossero una mozione di 

sfiducia costruttiva, riuscendo a far eleggere H. Kohl alla Cancelleria. Un precedente tentativo 

fu fatto nel 1972, quando il passaggio di alcuni deputati della maggioranza ai gruppi 

dell’opposizione creò le condizioni per tentare di sfiduciare il Cancelliere in carica Willi 

Brandt (SPD) ed eleggere Reiner Barzel (CDU). Al momento del voto, però, Barzel sfiorò, 

ma non raggiunse, la maggioranza assoluta.   

Lo scarsissimo utilizzo di tale istituto non vale tuttavia a ridimensionarne il rilievo ai 

fini della razionalizzazione della forma di governo parlamentare, posto che esso si configura 

come un deterrente almeno simbolico rispetto all’apertura di crisi politiche “temerarie”. È 

però vero che esso non sarebbe sufficiente ad impedire crisi extraparlamentari: se un partito 

rompesse il patto di coalizione il Cancelliere sarebbe comunque spinto a dimissioni 

spontanee. 

Se è il Governo a porre la questione di fiducia, la Legge Fondamentale assegna al 

Bundestag tre settimane di tempo per procedere ad un’eventuale elezione. Dal 1949 ad oggi la 

questione di fiducia è stata posta per 5 volte, e solo una volta, nel 2001, è stata collegata ad 

una proposta del Governo
62

. In tale ipotesi, una volta posta la questione di fiducia, questi 

potrebbe non raggiungere la maggioranza assoluta, ma comunque vedere approvato a 

                                                           
62

 Il Cancelliere Gehard Schröder nel corso della XIV e della XV legislatura annunciò più volte il ricorso al voto 

di fiducia, e lo fece nel mese di novembre del 2001 sull’invio delle forze armate in Afghanistan a supporto della 

missione internazionale per la lotta al terrorismo dopo l’attentato dell’11 settembre. 
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maggioranza semplice il provvedimento posto ai voti, il che conduce ad un “paradosso della 

"razionalizzazione" del rapporto tra Governo e Parlamento
63

.  

Nel caso in cui il Bundestag approvi una mozione di sfiducia (su proposta di almeno un 

quarto dei suoi membri, secondo quanto disposto dall'art. 97, primo co., secondo al. del 

Regolamento del Bundestag), essa non viene posta ai voti prima di quarantotto ore (c.d. 

periodo di "raffreddamento").  

Quindi in entrambe le ipotesi (artt. 67 e 68 LF) anche se il Bundestag, a maggioranza 

assoluta, nega la fiducia al Cancelliere, questi non è tenuto alle dimissioni, a meno che non 

venga eletto un nuovo Cancelliere, sempre a maggioranza assoluta.  

Sebbene manchi l’obbligo giuridico delle dimissioni, senza il sostegno della 

maggioranza assoluta la governabilità può comunque risultare compromessa. Dinanzi a tale 

prospettiva il Cancelliere ha la facoltà di chiedere al Presidente della Repubblica di procedere 

allo scioglimento del Bundestag.  

In alternativa, la Legge Fondamentale prevede la possibilità di ricorrere ad un "circuito 

fiduciario alternativo", che consente al Governo di portare avanti il proprio indirizzo politico 

prescindendo dalla posizione del Bundestag, con l'assenso della Camera dei Länder.  

Si tratta di uno "stato di emergenza legislativa" può avere una durata massima di sei 

mesi, nel corso dei quali tutti i provvedimenti legislativi proposti dal Governo potrebbero 

essere approvati con il solo voto favorevole del Bundesrat (art. 81 LF). Nel valutare la portata 

di tale norma occorre tuttavia considerare la particolare composizione del Bundesrat, che è 

formato da membri dei governi dei Länder, e che dunque presenta una composizione politica 

diversa rispetto al Bundestag. A partire dagli anni Novanta, anzi, si è registrata una 

tendenziale prevalenza dei partiti dell’opposizione tra i banchi del Bundesrat, e tale 

circostanza contribuisce a spiegare lo scarso rilievo che l’istituto dello “stato di emergenza 

legislativa” ha assunto nella prassi. 

La Legge Fondamentale non esclude che possa essere lo stesso Governo a promuovere 

un voto di sfiducia creando le condizioni per uno scioglimento anticipato del Bundestag con 

l'obiettivo di tornare alle urne. Il Cancelliere gode infatti di un ampio margine di 

discrezionalità nello scegliere se e quando proporre al Bundestag una questione di fiducia. 

Finora è accaduto tre volte che il Cancelliere in carica abbia mobilitato la propria 

maggioranza per aprire una crisi di governo e – stante l’assenza di una maggioranza 

alternativa in grado esprimere un altro Cancelliere – creare in tal modo le condizioni per 

chiedere al Presidente della Federazione di procedere ad uno scioglimento anticipato: il primo 

precedente fu quello di Brandt nel 1972 dopo il già ricordato episodio in cui riuscì a superare 

di poco lo scoglio della mozione costruttiva che aveva però rivelato il logoramento della sua 
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maggioranza al Bundestag mentre era forte nel Paese; nel 1982 Helmut Kohl, pur contando su 

una solida maggioranza, lo fece con l’obiettivo di legittimare elettoralmente il suo nuovo 

corso politico dopo l’approvazione della mozione costruttiva cui si è già accennato; lo stesso 

avvenne con Gerhard Schröder nel 2005, che chiese alla sua maggioranza di votargli contro 

per porre fine ad una impasse istituzionale legata soprattutto al veto assoluto della seconda 

Camera sui principali provvedimenti iscritti nell’agenda di Governo. La dottrina tratta al 

riguardo di una “questione di fiducia fittizia” (“unechte Vertrauensfrage”). Questa 

interpretazione delle regole costituzionali che disciplinano il rapporto fiduciario, benché 

originariamente concepite così da limitare il ricorso allo scioglimento anticipato all’ipotesi di 

una crisi all’interno della maggioranza, è stata avallata dal Tribunale costituzionale federale 

(BVerfGE 62, 1, 50 e ss. del 16 febbraio 1983, e BVerfG, 2 BvE 4/05 del 25 agosto 2005), il 

quale, chiamato ad esprimersi sullo scioglimento anticipato promosso da Kohl, e poi da 

Schröder, si è limitato a verificare la sussistenza di tutti i presupposti materiali indicati dalla 

Costituzione, e si è sostanzialmente dichiarato incompetente a sindacare se nel caso specifico 

sussistessero o meno le condizioni per un Governo stabile, accogliendo piuttosto la 

«prognosi» negativa condivisa dai supremi organi costituzionali (il Cancelliere, il Presidente 

della Repubblica, e la maggioranza del Bundestag). Nell’ordinamento tedesco la questione di 

fiducia si configura dunque come uno strumento funzionale sia a conferire stabilità al 

Governo del Cancelliere, sia ad andare a nuove elezioni
64

. Come prima segnalato, invece, il 

voto che Schröder chiese al Bundestag nel 2001, ponendo la questione fiducia sull’invio di 

truppe armate in Afghanistan, fu uno strumento per superare il dissenso di alcuni esponenti 

della sinistra del suo partito e del partito dei Verdi, che rendeva effettivamente incerto l’esito 

della votazione. Il deterrente però funzionò. Si trattò in questo caso di un uso della questione 

di fiducia conforme alle motivazioni che avevano ispirato la norma iscritta nell’art. 68 LF. 

 

 

I.2.3) Il Governo 

Una volta eletto, il Cancelliere forma il suo Governo proponendo al Presidente federale 

i Ministri da nominare. L’idea che il Capo dello Stato disponga in questa fase di un suo potere 

di apprezzamento, potendo rifiutare la nomina di un Ministro, ha trovato un certo seguito 

nella prassi e nella giuspubblicistica solo fino alla prima metà degli anni Sessanta
65

 .  

Di fatto, la discrezionalità del Cancelliere trova un limite negli accordi di coalizione che 

vengono sottoscritti dai Segretari di partito prima della formazione del Governo e che di 
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regola precisano molti aspetti della sua organizzazione. Si tratta di una prassi che si è 

consolidata a partire dal 1961, con l’eccezione del governo di coalizione formato dai 

socialdemocratici e dai liberali nel periodo 1969-1972, e che, anzi, a partire dagli anni 

Novanta ha condotto all’approvazione di documenti programmatici estremamente dettagliati. 

La ripartizione dei dicasteri tra i diversi partiti della coalizione, e finanche il numero dei 

Segretari di Stato e gli staff ministeriali, vengono di regola precisati negli accordi, anche se 

formalmente tali documenti assegnano solo un potere di proposta ai singoli partiti della 

coalizione.  

Il Cancelliere esercita un potere di indirizzo nei confronti del Governo essenzialmente 

in forza della possibilità di determinarne la caduta, rassegnando delle dimissioni, e di proporre 

al Presidente federale la revoca dei singoli Ministri. Nell’ordinamento tedesco, peraltro, non è 

previsto l’istituto della sfiducia parlamentare nei confronti del singolo Ministro.  

L’art. 65 della Legge Fondamentale enuncia infatti il principio della responsabilità 

politica del Cancelliere per l’indirizzo generale del Governo, c.d. Richtlinienprinzip, ma lo 

colloca accanto a quello della collegialità delle decisioni assunte dall’esecutivo attraverso il 

Consiglio dei Ministri, c.d. Kollegialprinzip, e al principio della responsabilità ministeriale 

per gli atti del singolo dicastero, c.d. Ressortsprinzip. L’ordine con cui tali principi vengono 

enunciati non ha una valenza assiologica. Nessuno di essi risulta formalmente sovraordinato 

agli altri. Il riparto delle funzioni e la distribuzione delle responsabilità tra le diverse 

componenti organizzative del Governo esige piuttosto un’interpretazione sistematica alla luce 

delle altre norme costituzionali che regolano la formazione e le dimissioni del Governo, 

ovvero i rapporti con il Parlamento, con particolare riguardo all’esercizio della funzione 

parlamentare di controllo sull’attività dell’esecutivo, tenendo conto delle variabili connesse ai 

valori e alle altre “regole del gioco” della politica istituzionale.  

Il ruolo del Cancelliere nella conduzione della politica risulta strettamente connesso alla 

discrezionalità di cui questi dispone nella formazione del suo Governo e nella possibilità di 

provocarne la caduta rassegnando le sue sole dimissioni. Al contempo, tale discrezionalità 

può risultare fortemente compromessa dai rapporti esistenti tra le forze politiche che 

sostengono il programma politico del Governo, e che risultano tendenzialmente formalizzati 

negli accordi di coalizione.  

Tali variabili inevitabilmente concorrono ad uno spostamento d’accento, nei diversi 

periodi della storia della Repubblica federale, ora a favore del principio della collegialità del 

Governo, ora a sostegno di una direzione monocratica dell’indirizzo politico, e, talvolta, di 

una più accentuata autonomia ministeriale. 
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I.2.4) Il Capo dello Stato  

Il Presidente della Federazione è eletto per cinque anni da un’apposita Assemblea 

federale formata dai membri del Bundestag e altrettanti delegati dei Länder, eletti dalle 

Assemblee legislative con criterio proporzionale. L’elezione avviene senza dibattito e a 

scrutinio segreto. La natura dell’Assemblea federale, che si configura come mero collegio 

elettorale, è funzionale a preservare la figura del Capo dello stato, giacché una discussione sui 

candidati potrebbe altrimenti minarne ab initio l’autorevolezza. Il Capo dello Stato è 

rieleggibile per una sola volta consecutiva, ma non c’è un limite al numero dei mandati non 

consecutivi.  Il Presidente federale esercita in buona parte funzioni meramente rappresentative 

e scarsamente incisive sull’indirizzo politico del Governo, sebbene resti titolare di importanti 

attribuzioni quali la nomina e la revoca del Cancelliere sfiduciato, lo scioglimento del 

Bundestag e l’eventuale dichiarazione dello stato di emergenza legislativa (art. 81 LF), per le 

quali dispone di un autonomo margine di apprezzamento. Tutti i suoi atti sono soggetti alla 

controfirma del Cancelliere o del Ministro competente (art. 58 LF), ad eccezione della nomina 

e della revoca del Cancelliere, dello scioglimento anticipato del Bundestag qualora non si 

riesca ad eleggere un Cancelliere a maggioranza assoluta (art. 63 LF) e della richiesta 

formulata dal Capo dello Stato al Cancelliere uscente, o ad un altro Ministro del Governo 

dimissionario, di provvedere al disbrigo degli affari correnti fino alla nomina nuovo 

Cancelliere
66

 (art. 69, III co. LF).    

Nella fase relativa alla formazione del governo, sebbene la Legge Fondamentale 

introduca una sorta di “riserva di potere” a favore del Presidente, in nessun caso si creano le 

condizioni per un Gabinetto presidenziale, né con la nomina di un Governo minoritario, che 

comunque risponderebbe del suo operato esclusivamente al Bundestag, e neppure con il voto 

anticipato, che riaprirebbe la strada ad un’elezione parlamentare del Cancelliere in base alle 

procedure previste dall’art. 63, primo co.  LF.  

Il Capo dello Stato può essere comunque messo in stato d’accusa da una delle due 

Camere per violazione della Costituzione e delle leggi. Tale richiesta deve essere sottoscritta 

da almeno un quarto dei deputati, ovvero da un quarto dei voti del Bundesrat, ed è approvata 

con la maggioranza dei due terzi dei membri del Bundestag oppure con i due terzi dei voti del 

Bundesrat. Il giudizio spetta al Tribunale costituzionale federale, che al riguardo può anche 

esprimersi con un’ordinanza cautelare e decretarne la sospensione fino alla sentenza (art. 61 

LF).  
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I.3) Le leggi elettorali relative ai diversi livelli di governo 

 

I.3.1) Le elezioni per i membri tedeschi del Parlamento europeo 

Il sistema elettorale per eleggere i deputati tedeschi al Parlamento europeo (attualmente 

99) è proporzionale con liste di partito «bloccate» e «chiuse», e perciò l’elettore può 

esprimere solo un voto di lista e nessuna preferenza per candidati. La formula adottata è 

Sainte-Laguë-Verfahren – che prevede l’utilizzo di divisori (1, 3, 5, 7, ecc.) – e come tale è un 

sistema che tendenzialmente favorisce i partiti medio-piccoli, ossia tende ad approssimare la 

corrispondenza tra voti ricevuti e seggi attributi. La proporzionalità del sistema elettorale non 

è bilanciata da una soglia di accesso alla distribuzione dei seggi. Infatti, nel febbraio del 2014 

il Tribunale costituzionale federale (2BvE 2/13, 2 BvR 2220/13) ha sancito l'incostituzionalità 

della soglia di sbarramento del 3% imposta dal legislatore per accedere alla ripartizione 

proporzionale dei seggi tedeschi
67

.  

Il territorio nazionale è inoltre considerato come un’unica circoscrizione, elemento 

questo che quindi, in aggiunta alla soglia di accesso, rende il sistema elettorale meno 

proporzionale, rispetto al caso in cui si fosse avuta un’unica circoscrizione, ma senza soglia 

(come per la Spagna). Pertanto, la potenziale possibilità di accesso alla rappresentanza per i 

partiti minori, fornita dalla vittoria di uno o più mandati diretti per il Bundestag, è vanificata 

dalla sola soglia nazionale che pertanto favorisce i due/tre partiti maggiori.  

 

 

I.3.2) Le elezioni del Bundestag 

La selezione dei deputati alla Camera bassa tedesca avviene tramite un sistema 

elettorale complesso
68

. Nel 1949 la formula adottata per la componente proporzionale (il 40% 
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dei seggi) era il D’Hondt, del divisore, ed era prevista una soglia di accesso alla 

rappresentanza pari al 5% dei voti validamente espressi su base regionale (Land)
69

 o la 

vittoria di un mandato diretto. Viceversa, il 60% dei 400 seggi complessivi era assegnato in 

collegi 242 uninominali attraverso un sistema plurality. Tuttavia, al fine di stabilire quanti 

seggi sono assegnati a ciascun partito l’elemento essenziale è dato dalla quota proporzionale 

attraverso cui si determina il numero di deputati per ciascuna forza politica. In un certo senso 

è possibile affermare che la quota proporzionale stabilisce quanti seggi sono vinti dai partiti, 

mentre la componente maggioritaria indica chi è effettivamente eletto, o meglio i primi degli 

eletti di ciascuna forza politica. Una volta stabilito quanti partiti abbiano superato la soglia di 

accesso alla distribuzione dei seggi si procede all’assegnazione dei seggi; tuttavia, se un 

partito ha vinto nei collegi uninominali un numero di seggi superiore a quelli effettivamente 

attribuitigli nel complesso, manterrà codesti seggi costituendo i cosiddetti «mandati 

aggiuntivi» (Überhangmandate) a cui poi, come si chiarirà oltre, si aggiungono ulteriormente 

dalle ultime elezioni anche mandati compensativi per bilanciare gli aggiuntivi. Ne consegue 

che la grandezza della Camera (oggi fissata in 630 deputati) può crescere di alcune unità a 

seconda della distribuzione dei voti/seggi tra i partiti e in ragione proprio dei «mandati 

aggiuntivi» e di quelli compensativi. Ogni elettore può esprimere due voti, ma su un’unica 

scheda, e perciò consentendo di esercitare anche opzioni di voto strategico/tattico. 

Nel 1953 fu introdotta una modifica nel processo di assegnazione dei seggi. La quota di 

deputati selezionati attraverso il sistema proporzionale venne equiparata a quella della quota 

maggioritaria (50% ciascuna). Inoltre, una seconda riforma fu approvata in ambito di 

Sperrklausel: la percentuale del 5% sulla quale determinare quali partiti avessero accesso 

all’allocazione dei seggi è diventata di ambito nazionale. Similmente la vittoria di 3 seggi (dal 

1956) in altrettanti collegi uninominali può dare accesso al Bundestag in proporzione ai voti 

anche per quei partiti che non ottenessero almeno il 5% dei voti su base nazionale. È quanto 

successo ad esempio al PDS nel 1994 allorché vinse tre seggi diretti e raccolse solo il 4,4% 

dei consensi nell’intero Paese: gli furono pertanto assegnati 30 seggi, come se avesse superato 

lo sbarramento, ossia i 3 mandati diretti e gli ulteriori seggi tratti dalle liste regionali. Qualora 

un partito non superi lo sbarramento e ottenga solo uno o due mandati diretti ha diritto solo a 

questi ultimi perché gli eletti nei collegi devono essere comunque proclamati, da qui la 

definizione di sistema proporzionale personalizzato.  

La formula D’Hondt, e quindi dell’assenza del recupero dei resti rendeva gli effetti 

sistemici meno proporzionali, fu sostituita nel 1987 dalla formula Hare (o Hare-Niemeyer, 

come meglio conosciuta in Germania) che, prevedendo il recupero dei resti su base nazionale, 

consente una maggiore proporzionalità nel rapporto voti ottenuti/seggi vinti. Alle elezioni del 

1990 la soglia del 5% venne applicata in ciascuna delle due zone in cui era stata divisa la 

Germania una volta superata la divisione tra Est e Ovest. Pertanto, ciascun partito doveva 
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superare tale soglia in almeno una delle due aree per poter partecipare all’allocazione dei 656 

seggi (496 in precedenza) e successivamente ancora ridotti a 299 seggi uninominali.  

La peculiarità del sistema elettorale «complesso» tedesco è legata altresì alla presenza di 

due livelli di distretti attraverso cui vengono eletti i deputati al Bundestag. Come visto, 

l’elettore può esprimere due voti: il primo per un candidato all’interno di un collegio 

uninominale – e questo elemento rappresenta la spinta personalizzante del sistema elettorale. 

Il secondo voto è esercitato all’interno di 16 circoscrizioni (i Land) con formula proporzionale 

e lista chiusa/bloccata. In questo contesto il ruolo dei partiti è importante posto che le 

conferenze dei delegati congressuali determinano l’ordine di lista per i candidati, che appunto 

gli elettori non possono modificare.   

Il doppio binario di assegnazione e distribuzione/selezione dei seggi non rappresenta 

solo un elemento di «complessità» tecnica. Il processo di definizione della rappresentanza 

elaborato su due livelli ha sostanziali conseguenze di tipo elettorale e politico stante gli effetti 

differenziati in termini quantitativi a seconda del «tipo» di partito: per i partiti grandi (e in 

particolare per il partito vincitore) la maggioranza degli eletti proviene dai collegi 

uninominali, mentre per le forze politiche minori la proporzione è inversa posto che la 

maggior parte dei seggi loro attribuiti deriva dall’allocazione attraverso la parte «lista» del 

sistema. Dunque la quantità complessiva dei seggi assegnati a ciascun partito dipende dal 

numero totale di voti raccolti da ciascuna lista a livello nazionale per la componente 

proporzionale (sommatoria dei voti di lista nei 16 Land), il «secondo voto». Il numero di 

seggi nelle circoscrizioni varia tra 2 (Brema) e 64 (Nord Reno-Westfalia), determinati in base 

alla popolazione residente. Una volta determinato il numero complessivo di seggi vinti da 

ciascun partito si procede a quattro fasi successive al fine di determinare l’effettiva 

composizione del Bundestag. Nel primo passaggio tutti i partiti che non abbiano conseguito 

almeno il 5% dei voti a livello nazionale vengono esclusi dalla distribuzione proporzionale 

dei seggi, sebbene i candidati di un partito che avessero vinto all’interno dei collegi 

uninominali rimarrebbero comunque eletti individualmente (a titolo esemplificativo è utile 

riportare il caso della PDS che nel 2002 ottenne il 4,0% nella componente proporzionale del 

voto, ma vinse e mantenne comunque 2 seggi vinti nei collegi uninominali). Qualora si 

verificasse un caso di questa fattispecie, i seggi vinti verrebbero sottratti al numero 

complessivo dei seggi previsti per il plenum del Bundestag.  

La seconda fase prevede che si calcoli il numero di seggi da allocare a ciascun partito 

attraverso il metodo Sainte-Laguë/Schepers (Hare-resti più alti fino al 2008) in base ai voti 

ricevuti a livello nazionale; una volta fissato l’entità di seggi vinti da ogni forza politica, lo 

stesso sistema Sainte-Laguë è applicato per stabilire quanti candidati sono da allocare a 

ciascun partito per ogni Land, e pertanto questa procedura avviene sulla base dei consensi 

vinti nel secondo livello territoriale (sebbene questa fase non si applica per la CSU stante la 

scelta di quest’ultima di concorrere soltanto in Baviera). Infine, il numero dei candidati 
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vincitori nei collegi uninominali è sottratto al gruppo di seggi vinti da ciascun partito in ogni 

Land, e la proporzionalità viene ristabilita di conseguenza ridefinendo il numero di seggi 

proporzionali per ciascun partito nel Land. 

Il rapporto tra voti e seggi per ciascun partito si avvicina all’unità e questo implica che 

dal punto di vista politico e del governo, in assenza di partiti che superino il 47%-48% dei 

voti nella quota proporzionale è probabile (dal 1949 al 2015 è sempre stato così) che si debba 

ricorre a governi di coalizione. Dopo la formazione della Linke (nel 2007), è più difficile che 

le piccole coalizioni siano autosufficienti stante la mancanza di disponibilità anche dei partiti 

maggiori (in primis dei socialdemocratici) a contrarre alleanze a livello federale, e perciò 

riducendo «il potere di coalizione» e quindi la stessa rilevanza di Die Linke. 

Infine, per quanto attiene alla composizione e dimensione (variabile) del Bundestag va 

ricordato che nel 2013, lo stesso Parlamento ha approvato a larghissima maggioranza (con la 

sola opposizione del PDS-Linke) una riforma dei seggi «aggiuntivi». In questo senso il 

carattere «complesso» del sistema elettorale è precipuamente legate alla dimensione e al 

rapporto collegi uninominali/voto di lista, essendo la formula di allocazione dei seggi di tipo 

proporzionale, specialmente, appunto, dopo la legge riforma promulgata il 3 maggio 2013. 

Si tratta della seconda legge di modifica del sistema elettorale approvata in Germania 

all’indomani della sentenza del Tribunale costituzionale federale del 3 luglio 2008 [BVerfG 2 

BvC 1/07, 2 BvC 7/07] che aveva dichiarato incostituzionali  talune norme della legge 

elettorale, con riguardo ad uno specifico profilo, vale a dire alla possibilità (non del tutto 

liminale) che i voti di lista conquistati da un partito lo penalizzino al momento 

dell’assegnazione dei seggi, determinando il paradosso del c.d. negativo: un maggior numero 

di voti di lista si risolve in una riduzione del numero dei seggi complessivamente conquistati. 

Tale fenomeno risultava strettamente connesso, da un lato, ai criteri di assegnazione dei c.d. 

mandati in eccedenza (Überhangmandate), e, dall’altro, al riparto dei seggi conquistati nei 

singoli Länder in proporzione ai voti di lista. Il fenomeno, peraltro, da tempo denunciato dalla 

dottrina più attenta, aveva indotto gli elettori, almeno in un caso documentato, nel 2005, ad un 

voto “pilotato”. 

La legge elettorale vigente aiuta la rappresentanza dei partiti minori posto che la 

precedente normativa avrebbe secondo molti favorito sostanzialmente i due partiti maggiori70. 

In sostanza per ciascun seggio «aggiuntivo» (overhang seat), per i quali la Corte sin dal 

2012  ha fissato un limite di 15 per ciascun partito (BVerfG 2 BvF 3/11 -  2 BvR 2670/11 - 2 

BvE 9/11 del 25 luglio 2012), è stabilita l’assegnazione di un certo numero di seggi 

                                                           
70

 La legge elettorale approvata dopo la pronuncia, tra molte polemiche, il 2 dicembre 2011, era stata parimenti 

dichiarata incostituzionale dal Tribunale costituzionale federale (2 BvE 9/11 del 25 luglio 2012). Ciò in quanto, 

da un lato, non risolveva il paradosso già denunciato dal Tribunale nella pronuncia del 2008, e, dall’altro, 

introduceva una farraginosa procedura di assegnazione dei seggi, articolata in più fasi, con un problematico 

ripescaggio dei resti, che introduceva di per sé ulteriori elementi di aleatorità nell’assegnazione dei seggi.  



1. COUNTRY PROFILE GERMANIA 

 

 

Pagina | 59 

 

«compensativi» al fine di assicurare che il bilancio e l’equilibrio generale tra la forza relativa 

dei partiti in Parlamento rifletta la percentuale del «secondo» voto, ossia la parte 

proporzionale, e ne garantisca la intrinseca proporzionalità (Tabella 1). Il numero dei mandati 

compensativi, sarà dunque tanto maggiore quanto più la composizione del Bundestag risulterà 

“alterata” dai mandati in eccedenza, quindi risulterà, ad esempio, più elevato, qualora siano le 

liste più piccole a conquistare dei mandati in eccedenza.  

Pertanto il limitato effetto “maggioritario” (in vero tendenzialmente a vantaggio della 

CDU/CSU) è neutralizzato. Questo fattore, unitamente al fatto che per il momento la Linke è 

ritenuta nazionalmente non coalizzabile ed è in grado di superare lo sbarramento, rende più 

probabili le grandi coalizioni: la piccola più votata dovrebbe infatti battere l’altra con uno 

scarto molto rilevante, ad esempio 49 a 41. Con l’introduzione dei mandati compensativi che 

neutralizzano quelli in eccesso, ne consegue che l'unico effetto selettivo è quello derivante 

indirettamente dalla clausola esplicita di sbarramento. Dopo tale modifica non è neanche più 

sostenibile che la formula tedesca sia definibile come mista, come talora accadeva in 

precedenza da parte di alcuni autori, in quanto essa è integralmente proporzionale, non è 

neanche corretta in modo minimo dai mandati diretti; è ‘mista’ (rectius complessa) solo per la 

combinazione tra eletti nei collegi e sulle liste, ma questo non incide sulla formula che mista 

non è. 

 

 

I.3.3) Le elezioni dei Länder 

Il territorio della Repubblica Federale di Germania è suddiviso in 16 Länder
71

. Come 

per il contesto nazionale del Bundestag, anche nei parlamenti dei Länder si applica la soglia 

di sbarramento del 5% nel contesto di un sistema proporzionale. Tuttavia, in alcuni ambiti i 

sistemi elettorali di ciascun differiscono anche significativamente. I sistemi elettorali e gli 

aspetti connessi ai governi statali sono delineati dalle singole costituzioni dei Länder. Alcuni 

aspetti marginali riguardano la durata dei mandati, che oscilla tra 4 e 5 anni, mentre in termini 

di legge elettorale le differenze sono a volte rilevanti. In alcuni Länder vige un sistema 

proporzionale «semplice» (voto di lista), mentre in altri – la maggior parte - è in vigore un 

sistema che richiama quello «personalizzato» del Bundestag, nel quale ciascun elettore può 

esprimere due voti, uno nel collegio uninominale e uno in quello proporzionale. Inoltre i 

sistemi elettorali dei singoli variano anche quanto a formula adottata, tra d’Hondt
72

, 

                                                           
71

 Baden-Württemberg, Bayern, Berlin, Brandenburg, Bremen, Hamburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, 

Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, RheinLand-Pfalz, SaarLand, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-

Holstein e Thüringen, i cui parlamenti nazionali/statali sono definiti Landtag nelle 13 città/non stato, 

Bürgerschaft nella città/stato di Amburgo e Brema e infine Abgeordnetenhaus a Berlino.  
72

 Niedersachsen, SaarLand, Sachsen e Schleswig-Holstein.  
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Hare/Niemeyer
73

 e Sainte-Lague/Schepers
74

. Infine è opportuno riportare che i governi dei 

Länder eleggono a loro volta il Bundesrat, il quale è appunto composto dai delegati dei 

governi dei vari Stati membri (art. 51 Cost.). Ogni Land è rappresentato nel Bundesrat 

(ciascun Land può avere un minimo di 3 a un massimo di 6 delegati) da un gruppo di delegati 

determinato in base al numero di abitanti, per un totale di 69 delegati.  

                                                           
73

 Bayern, Berlin, Brandenburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, RheinLand-Pfalz, Sachsen-Anhalt e 

Thüringen. 
74

 Hamburg, Bremen, Baden-Württemberg e Nordrhein-Westfalen. 
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II) Le istituzioni nella dinamica politica 

 

II.1) Il sistema dei partiti 

 

 

Il sistema elettorale del Bundestag, e in particolare le riforme intercorse tra il 1949 il 

1956 hanno inciso, sebbene non in forma esclusiva, sulla riduzione del NEP sia del numero 

assoluto di partiti in Parlamento. In particolare, l’aumento della soglia di sbarramento del 5% 

dal livello regionale a quello nazionale e la quasi contestuale variazione (da 1 a 3) del numero 

di seggi «diretti» da conquistare per accedere alla distribuzione dei seggi, unitamente 

all’esclusione dei partiti antisistema sulla base dell’art. 21 della Legge Fondamentale decisa 

negli anni iniziali della vita democratica dalla Corte costituzionale, hanno contribuito 

significativamente a limitare le chances di accesso al Bundestag di alcuni partiti regionali. 

Un esempio storico di tale esclusione è dato dalla défaillance dell’estrema destra 

(NDP), riammessa in seguito grazie a un atteggiamento più liberale della Corte una volta 

stabilizzatasi la democrazia, che per pochi decimali non riesce ad accedere al Bundestag 

(4,8% nel 1969). Il sistema elettorale non esclude completamente, come provano i casi dei 

verdi e del PDS, ma tuttavia rende difficile nuovi e stabili ingressi in Parlamento e comunque 

ne rende complicata la sopravvivenza nel medio/lungo periodo. Viceversa, alcuni altri partiti 

«minori» hanno avuto accesso al Parlamento nonostante la soglia di sbarramento: è successo 

al PDS che come visto accedette grazie alla concentrazione di voti in alcune aree/seggi nei 

dintorni di Berlino. Inoltre, i Grünen sono entrati in Parlamento all’inizio degli anni Ottanta 

(1983) e, dopo una serie di alleanze a livello regionale, hanno governato insieme ai 

socialdemocratici nel Bundestag, confermando la natura coalizionale dei governi tedeschi. A 

conferma di tale andamento è possibile rilevare che tra il 1949 e il 2015 si sono succeduti in 

Germania solo governi di coalizione (sebbene solo una volta, nel 1957, un partito ottenne la 

maggioranza dei seggi: Konrad Adenauer con la CDU/CSU) che seguendo il colore politico 

degli alleati possono essere ricondotte a quattro categorie:  

 

a) tra CDU/CSU e liberali (FDP) (1949-1965), (1982-1998), (2009-2013); 

b) tra SPD e FDP (1969-1980); 

c) tra SPD e verdi (1998-2005); 

d) Große Koalition (CDU/CSU con SPD) (1966-1698; 2005-2009; 2013- ....); 

 

Emerge altresì il ruolo cruciale, come potente e influente attore coalizione, dei liberali. I 

quali sono stati i protagonisti dei governi di coalizione della Germania dal 1949 fino al 1998, 
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ininterrottamente. Del resto il FDP è stato artefice del cambio di maggioranza politica sia nel 

1969 decidendo di allearsi con i socialdemocratici dopo vent’anni di governo con i 

democristiani, sia nel 1981 allorché abbandono l’alleanza con la SPD per sostenere la 

CDU/CSU, aprendo la strada al primo governo di Helmut Kohl. Il ruolo del FDP è stato 

relegato a partito di opposizione solo con la vittoria dei socialdemocratici di Gerard Schröder 

alla fine degli anni Novanta e con la successiva scelta di costruire una «Grande coalizione» tra 

i partiti maggiori che escludesse i cosiddetti minori. Inoltre, dal primo decennio del Duemila è 

emersa una sorta di conventio ad excludendum nei confronti del PDS (e poi della Linke). 

Infatti, sebbene una coalizione coerente sul piano ideologico fosse possibile sul versante 

sinistra dello spettro politico, e che comprendesse i socialdemocratici, i Verdi e, appunto, i 

comunisti, la leadership dell’SPD e del CDU/CSU preferì nel 2005 costruire un governo di 

Große Koalition guidato dalla democristiana Angela Merkel. La conferma dunque di un 

sistema partitico con una dinamica solo parzialmente bipolare, con due partiti pivotali che 

però debbono ricorrere al sostegno di parti minori per costruire coalizioni di governo, e in 

generale cinque partii rilevanti e quindi una struttura di multipartitismo moderato (è cruciale 

considerare che il partito nazista e il partito comunista furono dichiarati fuori legge nel 1952 e 

nel 1956 rispettivamente). In questo contesto si inseriscono anche gli effetti psicologici del 

sistema elettorale su partiti ed elettori: la presenza del doppio voto ha quantomeno agevolato e 

non sfavorito l’espressione del cosiddetto voto strategico/tattico, ossia il sostegno della 

leadership dei partiti maggiori verso i partiti minori con i quali intendono comporre 

un’alleanza, posto che dal 1969 e almeno fino al 2005, è stato sempre più chiaro ex ante quali 

fossero gli attori della coalizione di governo.   

La soglia di sbarramento del 5% ha limitato la competizione (per il Governo) a un 

numero relativamente basso di partiti, e ciò ha contribuito probabilmente anche a ridurre 

l’entità della volatilità elettorale aggregata (minore del 10%) (tab. 6). 

Pertanto, anche grazie alla legge elettorale, il proponimento dei costituenti di evitare le 

debolezze della Repubblica di Weimar in termini di frammentazione elettorale e partitica 

nonché quanto a instabilità di Governo è stato in qualche misura raggiunto, anche se la 

maggiore complicazione del quadro politico dopo l’Unificazione complica il sistema. La 

presenza di un partito ritenuto nazionalmente non coalizzabile che supera lo sbarramento 

aumenta le possibilità di Grande coalizione più eterogenee tra i grandi partiti. Inoltre, come 

anticipato, la presenza di istituti quale il voto di sfiducia costruttiva (art. 67 Cost.), nonché il 

rafforzamento della figura del capo del governo attraverso il voto di investitura/fiducia nei 

confronti della stessa figura politica e non collettivo all’intero esecutivo rafforza tale figura 

monocratica. Per di più, come chiarito in precedenza. se la proposta del Cancelliere su una 

questione di fiducia non è sostenuta dalla maggioranza dei componenti del Bundestag, il 

Presidente federale può sciogliere lo stesso, su proposta del capo del Governo (art. 68 Cost.). 
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Questa opzione decade se il Bundestag elegge un altro Cancelliere; pertanto questo istituto 

rafforza ancor più la figura del capo del Governo.  

 

 

Tabella n. 6: Germania - Percentuali di voti e di seggi ottenuti dai principali partiti nelle 

elezioni per il «Bundestag» (1949-2013) 

 

Elezioni Kpd-Pds Grüne Spd Fdp Cdu/Csu Des Altri 

1949 (voti) 5,7  29,2 11,9 31,0 8,2 14,0 

1949 (seggi) 3,7  33,2 12,9 34,4 8,3 7,6 

1953 (v) 2,2  28,8 9,5 45,2 10,9 3,4 

1953 (s)     31,8 10,4 48,9 8,3 0,6 

1957 (v)   31,8 7,7 50,2 8,0 2,3 

1957 (s)     34,9 8,3 53,6 3,3   

1961 (v)   36,2 12,8 45,3 2,8 2,9 

1961 (s)     39,0 12,9 48,2     

1965 (v)   39,3 9,5 47,6  3,6 

1965 (s)     41,9 9,7 48,5     

1969 (v)   42,7 5,8 46,1  5,4 

1969 (s)     45,8 6,0 48,3     

1972 (v)   45,8 8,4 44,9  0,9 

1972 (s)     46,7 8,1 45,2     

1976 (v)   42,6 7,9 48,6  0,9 

1976 (s)     43,2 7,7 49,0     

1980 (v)  1,5 42,9 10,6 44,5  0,5 

1980 (s)     43,9 10,4 45,7     

1983 (v)  5,6 38,2 7,0 48,8  0,4 

1983 (s)   5,4 38,8 6,7 49,0     

1987 (v)  8,3 37,0 9,1 44,3  1,3 

1987 (s)   8,5 37,2 9,2 45,1     

1990 (v) 2,4 5,1 33,5 11,0 43,8  4,2 

1990 (s) 2,6 1,2 36,1 11,9 48,2     

1994 (v) 4,4 7,3 36,4 6,9 41,5  3,5 

1994 (s) 4,5 7,3 37,5 7,0 43,8     

1998 (v) 5,1 6,7 40,9 6,2 35,1  6,0 

1998 (s) 5,4 7,0 44,5 6,4 36,6     

2002 (v) 4,0 8,6 38,5 7,4 38,5  3,0 

2002 (s) 0,3 9,1 41,6 7,8 41,1     

2005 (v) 8,7 8,1 34,3 9,8 35,2  3,9 

2005 (s) 8,8 8,3 36,2 9,9 36,8     
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2009 (v) 11,9 10,7 23,0 14,6 33,8  6,0 

2009 (s) 12,2 10,9 23,5 14,9 38,4     

2013 (v) 8,6 8,4 25,7 4,8 41,5  11,0 

2013 (s) 10,1 10,0 30,5   49,3     

media voti 5,9 7,0 35,9 8,9 42,6 7,5 4,1 

media seggi 6,0 7,5 38,1 9,4 45,0 6,6 4,1 

media diff. 

voti-seggi 

0,3 0,1 -2,2 0,0 -2,5 0,6 3,6 

Fonte: Elaborazione degli autori da web site Bundestag 

 

Commento a Tabella n. 6: I valori relativi alla distribuzione media dei seggi e dei voti per i 

principali partiti tedeschi, nonché la differenza media dei due valori per il periodo analizzato 

(1949-2013), mostra una sostanziale proporzionalità nel rapporto voti/seggi. Una leggera, 

sebbene statisticamente e politicamente rilevante, differenza si rileva appannaggio dei due 

partiti maggiori, CDU/CSU e SPD (+2 punti percentuali in media).  

 

 

Tabella n. 7: Germania - Percentuali di voti e di seggi ottenuti dai due partiti maggiori 

nelle elezioni per il «Bundestag» (1949-2013) 

 

elezioni partito 1° partito 2° 
somma voti 

(%) 

somma seggi 

(%) 

diff. voti-

seggi (p.p.) 

1949 Cdu/Csu Spd 60,2 67,6 -7,4 

1953 Cdu/Csu Spd 74,0 80,7 -6,7 

1957 Cdu/Csu Spd 82,0 88,5 -6,5 

1961 Cdu/Csu Spd 81,5 87,2 -5,7 

1965 Cdu/Csu Spd 86,9 90,4 -3,5 

1969 Cdu/Csu Spd 88,8 94,1 -5,3 

1972 Spd Cdu/Csu 90,7 91,9 -1,2 

1976 Cdu/Csu Spd 91,2 92,2 -1,0 

1980 Cdu/Csu Spd 87,4 89,6 -2,2 

1983 Cdu/Csu Spd 87,0 87,8 -0,8 

1987 Cdu/Csu Spd 81,3 82,3 -1,0 

1990 Cdu/Csu Spd 77,3 84,3 -7,0 

1994 Cdu/Csu Spd 77,9 77,9 0,0 

1998 Spd Cdu/Csu 76,0 81,1 -5,1 

2002 Spd Cdu/Csu 77,0 82,7 -5,7 

2005 Cdu/Csu Spd 69,5 73,0 -3,5 

2009 Cdu/Csu Spd 56,8 61,9 -5,1 
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2013 Cdu/Csu Spd 67,3 79,9 -12,6 

media    (1949-2013)   78,5 83,0 -4,5 

Fonte: Elaborazione degli autori da web site Bundestag 

 

 

Commento a Tabella n. 7: La concentrazione dei consensi per i due principali partiti è 

diminuita nel corso dell’ultimo quindicennio, ma si attesta in media poco al di sotto dell’80% 

(78,5%); viceversa, l’allocazione dei seggi per CDU/CSU e SPD è stata mediamente 4,5 punti 

percentuali superiore ai voti vinti, attestandosi sul 83%, quindi premiando, sebbene in misura 

minore che nel caso spagnolo, le forze politiche più grandi.  

 

 

Tabella n. 8: Germania - Numero effettivo di partiti parlamentari ed elettorali e loro 

rappresentanza: «Bundestag» (1949-2013) 

 

elezioni 

numero di 

partiti in 

Parlamento* 

numero 

di partiti 

> 5% 

LSq - 

Disproporzionalità 

(Gallagher) 

numero 

effettivo 

di partiti 

(voti) 

numero 

effettivo di 

partiti 

(seggi) 

CDU/CSU 

insieme 

numero 

effettivo 

di partiti 

(seggi) 

seggi 

1949 12 9 3,85 5,70 4,01 4,65 402 

1953 7 5 3,67 4,21 2,79 3,63 487 

1957 5 4 4,69 3,59 2,39 3,07 497 

1961 4 4 3,43 3,50 2,51 3,11 499 

1965 4 4 2,31 3,15 2,38 2,93 496 

1969 4 4 3,92 3,03 2,24 2,71 496 

1972 4 4 0,67 2,85 2.34 2,79 496 

1976 4 4 0,59 2,91 2.31 2,85 496 

1980 4 4 1,41 3,10 2.44 2,96 497 

1983 5 5 0,50 3,22 2,51 3,16 498 

1987 5 5 0,76 3,56 2.80 3,47 497 

1990 6 4 4,63 3,75 2.65 3,17 662 

1994 6 5 2,22 3,75 2.91 3,45 672 

1998 6 6 3,15 3,78 2,91 3,31 667 
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2002 6 5 4,61 4,09 2.80 3,38 603 

2005 6 6 2,16 4,46 3,44 4,05 614 

2009 6 6 3,40 5,58 3,97 4,83 622 

2013 5 5 7,83 4,81 2,80 3,51 631 

media 5,5 4,9 3,0 5,0 3,2 4,1 622,3 

Fonte: elaborazione degli autori da Ministero dell'Interno - Germania 

1949: 3 seggi a candidati "indipendenti"; * CDU e CSU considerati separatamente 

 

Commento a Tabella n. 8: Dopo il primo decennio di assestamento del sistema partitico, il 

numero di forze in grado di accedere al Parlamento è diminuito anche in virtù dei 

cambiamenti nel sistema elettorale, e si è attestato su un valore medio di circa 5, con punte 

minime di 4 tra gli anni Sessanta/Settanta, e una leggera crescita dopo la comparsa dei Verdi 

poi degli ex comunisti dopo la riunificazione. La quasi coincidenza tra il valore medio dei 

partiti in Parlamento e quello delle forze che hanno superato il 5% dei consensi (4,9), segnala 

e conferma che la prima leva in grado di agire sulla rappresentanza è data dalla soglia 

esplicita di sbarramento, solo in parte compensata dalla possibilità di accedere al Bundestag 

attraverso la vittoria di almeno 3 seggi nei collegi uninominali. Inoltre, il valore medio 

dell’indice di dis-proporzionalità (pari a 3) e il «numero effettivo di partiti» (che non varia di 

molto anche considerando uniti/divisi CDU e CSU) indicano chiaramente il carattere e gli 

effetti proporzionali del sistema tedesco, mitigati dalla Sperrklausel, che non avvantaggia 

significativamente le forze più grandi.  

 

Tabella n. 9: Germania - Distribuzione per partito dei mandati "aggiuntivi" (e 

compensativi) per il Bundestag (1949-2013) 

 

elezioni SPD CDU DP Grunen PDS totale 

1949 1 1 - - - 2 

1953 - 2 1 - - 3 

1957 - 3 - - - 3 

1961 - 5 - - - 5 

1965 - - - - - 0 

1969 - - - - - 0 

1972 - - - - - 0 

1976 - - - - - 0 

1980 1 - - - - 1 

1983 2 - - - - 2 

1987 - 1 - - - 1 
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1990 - 6 - - - 6 

1994 4 12 - - - 16 

1998 13 - - - - 13 

2002 4 1 - - - 5 

2005 9 7 - - - 16 

*2009 - 24 - - - 24 

**2013 10 17 - 2 4 33 

Totale 44 79 1 2 4 130 

 

Fonte: elaborazione degli autori da Ministero dell'Interno – Germania 

*2009 (21 CDU, 3 CSU) 

**2013: 4 mandati aggiuntivi per CDU; restanti 29 sono stati mandati "compensativi", introdotti nel 

gennaio 2013. 

 

Commento a Tabella n. 9: Il numero di «mandati aggiunti», la cui distribuzione per partito è 

riportata dal 1949 al 2013, è stato relativamente esiguo fino agli anni Ottanta, per poi crescere 

dal 1994 e arrivare al picco del 2009 (24). In termini politici, la forza che ha maggiormente 

beneficiato di tale strumento è stata la CDU, mentre l’altro unico partito a usufruirne, la SPD 

ne ha vinti un massimo di 13 alle elezioni del 1998 in cui ottenne la Cancelleria. Nel 2013 

l'effetto minimo distorsivo dei seggi «aggiuntivi» è stato bilanciato da quello dei mandati 

«compensativi», sebbene tale dinamica sia stata poco evidente in ragione di molti partiti 

«sotto soglia» (basti pensare al caso eclatante dei Liberali), e quindi con la sovra-

rappresentazione garantita comunque, anche se distribuita su tutti i partiti sopra soglia anziché 

solo sui primi due. 



1. COUNTRY PROFILE GERMANIA 

 

 

Pagina | 68 

 

II.2) Il sistema di governo 

 

La soglia di sbarramento imposta dalla legge per le elezioni del Bundestag, assieme 

all’istituto dello scioglimento dei partiti politici antisistema da parte del Tribunale 

costituzionale federale (art. 21 LF), concorrono a semplificare il sistema dei partiti tedesco, 

riducendo la frammentazione politica all’interno dell’Assemblea rappresentativa. 

L’ art. 21, secondo co. LF attribuisce infatti al Tribunale costituzionale il compito di 

accertare l’incostituzionalità dei partiti politici che in base agli scopi perseguiti, ovvero al 

comportamento dei propri iscritti mirino a sovvertire ovvero a pregiudicare l'ordinamento 

fondamentale democratico e liberale, ovvero pongano in pericolo l'esistenza della Repubblica 

Federale tedesca (art. 21 LF)
75

. 

La dichiarazione di incostituzionalità sancisce lo scioglimento del partito, il divieto di 

ricostituirlo con un altro nome (art. 46, III co., I frase della legge sul Tribunale costituzionale 

federale, Bundesverfassungsgerichtsgesetz, abbr. BVerfGG), eventualmente l’esproprio dei 

suoi beni, che in tal caso vengono assegnati alla Federazione o ad un Land per essere destinati 

a scopi di pubblica utilità (art. 46, III co., II frase BVerfGG). I deputati eletti nelle liste del 

partito decadono dal mandato parlamentare (art. 46, IV co., I frase della Legge elettorale, 

Bundeswahlgesetz, abbr. BWahlG); se si tratta di deputati eletti nei collegi uninominali, vi si 

svolgeranno delle elezioni suppletive (art. 46, IV co., II frase e art. 44, II-IV co. BWahlG), 

altrimenti il seggio resta vuoto (art. 46, IV co., III frase BWahlG), sacrificando in tal caso il 

principio del divieto di mandato imperativo. 

Secondo quando stabilito nella Legge Fondamentale, il giudizio del Tribunale deve 

basarsi sugli “scopi” del partito sul “comportamento dei suoi iscritti”. Più concretamente ciò 

comporta una verifica incentrata "sul programma e sulle dichiarazioni ufficiali rese dal 

partito, sugli scritti (…) cui questi dichiari di ispirare la propria ideologia, sui discorsi resi dai 

suoi dirigenti, sul materiale di propaganda e formazione politica distribuito dal partito, e sulla 

linea seguita dai giornali editi o condizionati dal partito"
76

. Quanto al comportamento degli 

iscritti, esso deve essere effettivamente riconducibile al partito, come il Tribunale 
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 Il Tribunale costituzionale federale ha sviluppato e chiarito le fattispecie riconducibili ad una "minaccia di 

sovvertire o di pregiudicare l’ordinamento democratico e liberale". Ad un "ordinamento democratico e liberale", 

sono stati ricondotti, in particolare, il rispetto dei diritti dell'uomo concretizzati nella Legge Fondamentale, e 

soprattutto i diritti di libertà; il principio della sovranità popolare; il principio della separazione dei poteri, da cui 

deriva la legalità degli atti della pubblica amministrazione e l'indipendenza dei giudici; il diritto dei cittadini a 

concorrere alla formazione della volontà dello Stato attraverso elezioni libere, segrete ed eguali; il pluralismo dei 

partiti politici e l'eguaglianza delle chances, cui si riconduce anche il diritto all'esistenza di una opposizione 

politica; il principio della responsabilità e della revocabilità del Governo. 
76

 BVerfGE 5, 85/144. 
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costituzionale ha avuto modo di ricordare nell'ambito di un procedimento avviato nel 2001 nei 

confronti del partito di estrema destra NPD, poi archiviato
77

. 

L'introduzione del procedimento è una “facoltà”
78

 del Governo federale, del Bundestag, 

del Bundesrat
79

. Tali norme, assieme a quelle contenute nell'art. 18 LF, che consentono al 

Tribunale costituzionale federale di “sospendere” i diritti di libertà garantiti al singolo dalla 

Legge Fondamentale qualora questi ne “abusi” per combattere l'ordinamento democratico e 

liberale, fanno della democrazia tedesca una “democrazia che si difende”, una “verhaftete 

Demokratie”. In questi termini si espresse lo stesso Tribunale Costituzionale federale quando 

nel 1952 sancì l'incostituzionalità del ricostituito partito nazional-socialista
80

. Pochi anni 

dopo, nel 1956, attraverso una lungo e complesso iter argomentativo – gli atti del processo 

sono stampati in tomi – il Tribunale impose anche lo scioglimento del partito comunista
81

. Da 

allora nessun altro partito è stato dichiarato incostituzionale, ma attualmente pende dinanzi ai 

giudici di Karlsruhe un ricorso presentato dal Bundesrat contro il Partito Nazionale tedesco 

(NPD). 

Le norme che disciplinano la formazione del governo e il rapporto fiduciario sono tese a 

promuovere la stabilità attraverso l’elezione parlamentare di un Cancelliere sostenuto dalla 

maggioranza assoluta del Bundestag. Anche se l’art. 63 LF non esclude la formazione di un 

governo di minoranza quando sia stata acclarata l’impossibilità di mobilitare più ampie risorse 

rappresentative a favore di uno dei candidati, ad oggi il Cancelliere è sempre stato eletto a 

maggioranza assoluta (c.d. Kanzlermehrheit). L’esperienza di governi di minoranza, sebbene 

presente a livello regionale - anche se per brevi periodi - è dunque assente nella storia 

istituzionale della Repubblica federale tedesca. Il sistema dei partiti, sostanzialmente bipolare, 

ha invece favorito la formazione di governi di coalizione formati da uno dei maggiori partiti, 

l’Unione cristiana (CDU/CSU) o il partito socialdemocratico (SPD) assieme al partito liberale 

(FDP), ovvero, nelle due legislature del periodo 1998-2005, dal partito socialdemocratico 

(SPD) assieme ai Verdi (Grünen). La formula dei governi c.d. di grande coalizione, cui si 

informa anche la legislatura in corso, era stata sperimentata solamente nel periodo 1966-1969 

e nel primo governo Merkel, 2005-2009.  
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 Nel 2003 il Tribunale costituzionale federale archiviò il procedimento senza pronunciarsi nel merito, giacché 

non fu possibile raccogliere elementi di prova sufficienti e testimonianze ammissibili. Nel corso dell’istruttoria 

emerse infatti una forte commistione tra la dirigenza del partito e l’Ente federale per la tutela costituzionale 

(Bundesamt für Verfassungsschutz) che aveva infiltrato molti suoi agenti nei direttivi dell’NPD (decisione del 18 

marzo 2003, 2 BvB 1/01). 
78

 BVerfGE 2,1 (12). 
79

 Il procedimento può essere introdotto anche dai governi dei Länder (art. 43, secondo co.  Legge sul Tribunale 

costituzionale federale, abbr. BVerfGG)  quando si tratti di partiti politici che non siano organizzati a livello 

federale, ma siano presenti solamente nel Land. 
80

 BVerfGE 2, 1, 13. 
81

 BVerfGE 5, 85. 
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L’elezione del Cancelliere è preceduta da una fase di negoziati tra i partiti  che hanno 

conquistato la maggioranza relativa dei seggi – cui prendono parte le Segreterie federali, i 

capigruppo, i membri del Governo uscente o entrante - tesa alla stesura di un accordo di 

coalizione (definito impropriamente “contratto di coalizione”), in cui si iscrivono i principali 

provvedimenti e le linee programmatiche della futura coalizione di governo, e si predetermina 

la ripartizione dei dicasteri e degli incarichi tra i partiti. Quando il voto dell’elettorato 

consegna una solida maggioranza alle coppie di partiti più omogenee (la SPD ed i Verdi, da 

un lato, e la CDU/CSU e i liberali, dall’altro), la formazione del governo si informa ad una 

logica di tipo maggioritario. A fronte di un risultato incerto vi sono invece talune convenzioni 

che rendono comunque evidente il rapporto con il suffragio universale, posto che la carica di 

Cancelliere viene di regola affidata al candidato del partito di maggioranza relativa, ma la 

formazione dell’accordo di coalizione è più complicata, nella logica delle democrazie 

consensuali. 

Gli accordi di coalizione sono documenti piuttosto dettagliati che si iscrivono in una 

prassi istituzionale consolidatasi, anche se con modalità diverse, a partire dal 1961. Il primo 

accordo venne pubblicato dal quotidiano Frankfurter Allgemeine Zeitung come scoop 

giornalistico
82

, suscitando critiche accese nei confronti di quello che si configurava come una 

(pressoché illegittima) limitazione del potere di indirizzo del Cancelliere e dei Ministri. Nel 

periodo successivo molti degli accordi di coalizione non sono stati mai pubblicati. Nel corso 

degli ultimi vent’anni, però, tali documenti hanno acquistato una forte connotazione 

istituzionale, poiché sono stati concepiti come veri e propri manifesti politici, formulati per 

essere portati a conoscenza dell’elettorato, pubblicati e divulgati non solamente dai partiti 

della coalizione a vantaggio dei loro iscritti e simpatizzanti, ma anche nelle sedi istituzionali 

(ad esempio nel sito web del governo federale). La SPD, in particolare, nel 2013, al momento 

della sottoscrizione dell’accordo di coalizione con i partiti dell’Unione CDU/CSU ha 

subordinato il suo assenso ai risultati di una consultazione interna al partito, che si svolta 

tramite voto elettronico, cui ha partecipato il 78,8% degli aventi diritto.
83

 

Ciò nonostante la natura degli accordi di coalizione viene valutata in maniera non 

univoca. Nell’ambito della giuspubblicistica tedesca in una prima fase essi sono stati 
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 Saafeld, T., Germany: Stable Parties, Chancellor Democracy, and the Art of Informal Settlement, in Müller, 

W.C. e. Strǿm, K. (a cura di), Coalition Governments in Western Europe, Oxford, Oxford University Press, 

2000, p. 32 ss., p. 59. 
83

 Peraltro, il Tribunale costituzionale è stato chiamato ad esprimersi, con un’ordinanza cautelare, circa la 

legittimità della procedura, poiché secondo il ricorrente il voto del partito avrebbe determinato un illegittimo 

condizionamento sui deputati chiamati ad eleggere il Cancelliere e a sostenere il futuro Governo, in violazione 

del 
 
principio del libero mandato parlamentare e il principio democratico iscritto nell'art. 38, primo comma, LF. I 

giudici hanno respinto il ricorso (BVG 2 BvQ 55/13 del 6 dicembre 2013), precisando che i partiti politici, pur 

influendo sull'esercizio dei pubblici poteri, non costituiscono parte dello Stato, e conseguentemente la 

deliberazione degli iscritti al partito non può essere qualificata quale esercizio di un pubblico potere, e risulta 

pertanto sottratta al sindacato del Tribunale. 

http://www.bundesverfassungsgericht.de/entscheidungen/qk20131206_2bvq005513.html
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considerati, se non illegittimi, perlomeno giuridicamente irrilevanti
84

. Essi hanno assunto 

tuttavia nel tempo un rilievo e soprattutto una pubblicità tale che risulta oggi difficile negargli 

un tenore propriamente costituzionale
85

. Sebbene non siano giustiziabili dinanzi ad un 

giudice, essi, secondo l’opinione prevalente, si configurano come convenzioni costituzionali, 

la cui violazione comporta le più gravi sanzioni politiche. In questa prospettiva si spiegano, ad 

esempio, le numerose interrogazioni parlamentari presentate al governo dai gruppi 

dell’opposizione atte a pretendere dalla maggioranza il rispetto degli impegni formalizzati 

nell’accordo. Sebbene manchi tutt’oggi nella Legge Fondamentale qualsiasi riferimento agli 

accordi di coalizione, taluni sostengono che in riferimento implicito possa ricavarsi dall’art. 

63 LF, che (sin dal 1949) disciplina l’elezione del cancelliere “senza dibattito”. La mancanza 

di una dichiarazione programmatica e di un contradditorio, risulterebbe dunque (oggi) 

spiegabile presupponendo che i contenuti della futura azione di governo siano stati 

predeterminati dai partiti della maggioranza in una sede extraparlamentare, anche attraverso 

gli accordi di coalizione. 

Per prassi, una volta formato il Governo, nel corso di una delle prima sedute plenarie 

del Bundestag il Cancelliere illustra all’Assemblea i principali punti programmatici della 

futura azione di governo (c.d. Regierungserklärung), e al termine della dichiarazione si svolge 

un ampio dibattito in Assemblea, che in genere si protrae per diverse sedute. 

La prassi degli accordi di coalizione, quale che ne sia la natura, concorre in ogni modo 

alla razionalizzazione della forma di governo parlamentare, essendo tesa a predeterminare 

l’indirizzo politico della maggioranza, vincolando, oltre ai membri dell’esecutivo federale, 

anche l’azione e il voto dei deputati della maggioranza (con il limite, tuttavia, del divieto di 

mandato imperativo sancito dall’art. 38, primo co., LF).  

Se è vero che fino al 1972 solamente un governo fra i tredici che si sono succeduti alla 

guida del Paese ha governato fino al termine della legislatura, da allora il sistema politico si è 

nettamente stabilizzato
86

, con la sola, importante, eccezione, del cambio di maggioranza 

sancito dal voto di sfiducia costruttivo che nell’autunno del 1982 impose le dimissioni del 

Cancelliere Schmidt e l’elezione di Kohl alla Cancelleria. 
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 Schenke, W.-R., Die Bildung der Bundesregierung, in Jura, 1982, p. 57 e ss. 
85

 Zuck, R., Verfassungswandel durch Vertrag?, in Zeitschrift für Rechtspolitik, 1996, p. 457. 
86

 Cfr. anche Saafeld, T., Germany: Stable Parties, Chancellor Democracy, and the Art of Informal Settlement, 

in Müller, W.C.  e  Strǿm, K. (a cura di), Coalition Governments in Western Europe, Oxford, Oxford University 

Press, 2000, p. 32 ss.,  p. 44 ss. 
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Figura n. 1: Germania - Lunghezza degli accordi di coalizione (in parole) 

 

 

Fonte: Saalfeld, T., La formazione della Grande coalizione dopo le elezioni del 2013, in G. D’Ottavia/T. 

Saalfeld, La Germania della Cancelliera, Bologna, Il Mulino, 2015, p. 249. 

 

Soprattutto a partire dai primi anni Novanta, tuttavia, l’attuazione dell’indirizzo politico 

della maggioranza ha trovato un limite nell’istituto del bicameralismo, posto che il Bundesrat 

esercita un potere di veto assoluto sulle leggi federali che disciplinano talune importanti 

materie e che incidono sulle finanze dei Länder. In base ad un’interpretazione avallata dal 

Tribunale costituzionale federale
87

 il potere di veto assoluto del Bundesrat anche su una 

singola disposizione della legge all’esame del Parlamento, impone l’assenso della seconda 

Camera sull’intero articolato (ciò spiega la prassi, in certi periodi, di scorporare i disegni di 

legge originariamente presentati dal governo per superare il veto del Bundesrat almeno su una 

parte del singolo provvedimento). 

Tali difficoltà si spiegano considerando la diversa composizione politica del Bundesrat 

rispetto alla prima camera, registrata soprattutto a partire dai primi anni Novanta. La seconda 

Camera difatti è formata dai Ministri dei Länder e si rinnova parzialmente all’indomani delle 

elezioni politiche regionali. Le verifiche elettorali che si svolgono nei Länder nel corso della 

singola legislatura del Bundestag sul piano strettamente politico in molti casi possono essere 

valutate come una verifica di “medio termine” riguardante anche l’azione politica del 

Governo federale, e registrano sovente una disaffezione dell’elettorato rispetto ai partiti al 

                                                           
87
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governo del Paese, consentendo ai partiti dell’opposizione di conquistare la maggioranza nei 

Länder, e, dunque, nel Bundesrat.  

Ciò può costringere il Governo federale ad una revisione della propria agenda politica 

con riguardo ai provvedimenti che richiedono l’approvazione della seconda Camera. Tale 

fenomeno ha assunto un peso decisivo nel corso delle due legislature guidate dal I e dal II 

governo Schröder (1998-2002; 2002-2005). In quel periodo si svolsero 25 elezioni nei 

Länder. La maggioranza di governo poté contare sul sostegno della maggioranza assoluta dei 

Consiglieri del Bundesrat solo fino alla primavera del 1999, e nel mese di maggio del 2002 i 

Länder governati dai partiti dell’opposizione conquistarono definitivamente la maggioranza 

assoluta della seconda Camera. Nell’intero periodo, più della metà delle leggi approvate 

richiese l’assenso del Bundesrat, e alcuni importanti provvedimenti iscritti nel programma di 

governo non sono mai divenuti legge. A questo riguardo occorre considerare anche 

l’eccentricità delle dinamiche politiche che registrano nei Länder rispetto ai rapporti tra la 

maggioranza e l’opposizione formalizzati a livello federale. Se è vero che non mancano nei 

Länder governi monopartito, spesso i governi regionali si basano su coalizioni tra partiti che 

nel Bundestag siedono su banchi opposti. La prassi degli accordi di coalizione è affermata 

anche a livello regionale, e tali documenti predeterminano, tra l’altro, il voto delle singole 

delegazioni nel Bundesrat riguardo ai principali provvedimenti iscritti nell’agenda del 

governo federale, e prevedono, in mancanza di un accordo preventivo, il ricorso 

all’astensione. La regola del computo dei soli voti favorevoli nel Bundesrat (art. 52, terzo co. 

LF), cui si è accennato, traduce tale astensione in un voto contrario, e dunque concorre ad 

aggravare l’iter legislativo, fino a determinare vere e proprie impasse istituzionali
88

. La crisi 

di governo che si è registrata nell’estate del 2005, che ha condotto ad uno scioglimento 

anticipato del Bundestag su iniziativa dello stesso Cancelliere e della sua maggioranza, si 

spiega così. 

La prevalenza di Consiglieri che, in forza della loro appartenenza politica, non 

sostengono il Governo federale, registrata in Germania per pochi mesi nel 1991,  poi 

ininterrottamente dal 1993 al 1998, e soprattutto nel periodo compreso tra il 1999 e il 2005, 

concorre a spiegare inoltre il rilievo assunto dalla Commissione bicamerale paritetica di 

conciliazione, che nell’ambito del procedimento legislativo si configura come un’alternativa 

alla bocciatura di un provvedimento da parte del Bundesrat – qualora sia richiesto l’assenso 

della seconda Camera – ovvero della maggioranza del Bundestag – nell’ipotesi in cui il 

Bundesrat disponga solamente di un potere di veto sospensivo. La Commissione ha assunto 

un ruolo cruciale nei rapporti tra maggioranza e opposizione soprattutto nel corso della XIV e 

della XV legislatura. Nel corso della XIV legislatura circa una legge su sette venne approvata 
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 V., in particolare, la relazione presentata da H. MEYER nell'ambito della "Kommission von Bundestag und 

Bundesrat zur Modernisierung der Bundestaatlichen Ordnung", Űberlegungen zur Abstimmunsgregel des Art. 

52 Abs 3 Satz 11 GG für den Bundesrat, Kommissionsdrucksache 0026, 2/3/2004. 

http://www.bundesrat.de/DE/plenum/themen/foekoI/bundesstaatskommission/drs/Kom-0026.pdf?__blob=publicationFile&v=1
http://www.bundesrat.de/DE/plenum/themen/foekoI/bundesstaatskommission/drs/Kom-0026.pdf?__blob=publicationFile&v=1
http://www.bundesrat.de/DE/plenum/themen/foekoI/bundesstaatskommission/drs/Kom-0026.pdf?__blob=publicationFile&v=1


1. COUNTRY PROFILE GERMANIA 

 

 

Pagina | 74 

 

solo dopo essere stata modificata dalla Commissione paritetica di conciliazione. Nel corso 

della XV legislatura tale percentuale era salita ad una legge su quattro.  

 

Tabella n. 10: Germania – La Commissione bicamerale di conciliazione 

 Convocazione 

della 

Commissione 

bicamerale di 

conciliazione 

su richiesta del 

Bundesrat 

su richiesta del 

Governo 

federale 

Leggi promulgate dopo 

la procedura di 

conciliazione 

XIII 

legislatura 

(1994-1998) 

83 74 10 73 

XIV 

legislatura 

(1998-2002) 

75 66 10 65 

XV 

legislatura 

(2002-2005) 

100 90 11 88 

XVI 

legislatura 

(2005-2009) 

18 17 1 18 

XVII 

legislatura 

(2009-2013) 

43 34 10 34 

 

Fonte: Servizio Studi del Bundesrat (28 ottobre 2013) 

 

Per comprendere l’impasse istituzionale in cui si venne a trovare soprattutto il II 

Governo Schröder occorre inoltre precisare in che modo essa si compone: i sedici seggi della 

Commissione paritetica di conciliazione che spettano ai membri del Bundestag vengono 

sempre assegnati in base ad un criterio proporzionale, tenendo conto della consistenza dei 

Gruppi. All’indomani delle elezioni politiche del 2002 il gruppo dei socialdemocratici – al 

governo – contava solamente tre deputati in più al gruppo della CDU/CSU – all’opposizione. 

 Accadde allora che tutti i metodi proporzionali presi in considerazione (St. 

Lague/Schepers, Hare/Niemeyer, d´Hondt) conducevano ad assegnare al maggior partito di 

groverno e al principale partito dell’opposizione lo stesso numero di mandati. Di conseguenza 

diveniva necessario raggiungere sempre preventivamente un accordo con l'opposizione. 

All'inizio della XV legislatura i gruppi della Coalizione proposero di superare la parità 

introducendo un correttivo maggioritario e con una mozione sottraggono tout court un seggio 

al gruppo CDU/CSU per attribuirlo al gruppo SPD. Il Tribunale costituzionale federale si 
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pronuncia al riguardo nell'ambito di un "Organsstreit" nel mese di dicembre del 2004
89

, 

riconoscendo nel correttivo una violazione dell'art. 38 GG. Secondo il Tribunale, infatti, 

l'applicazione di un criterio strettamente proporzionale potrebbe essere derogato solamente 

per tutelare i gruppi di minoranza, ma non, al contrario, per sovrarappresentare le forze 

politiche che sostengono il Governo. Successivamente non furono individuate altre soluzioni. 

 

Tabella n. 11: Germania - Composizione politica del Bundesrat durante la XIV e la XV 

legislatura (I e II governo Schröder) 

 

DATA  
MAGGIORANZA DI 

GOVERNO 
   OPPOSIZIONE 

 
SPD 

+Linke 
SPD 

SPD 

+Grüne 

SPD 

+FDP 

SPD 

+CDU 

CDU 

+SPD 

CDU 

+FDP 

+altri 

CDU 

1/11/98 0 17 18 4 3 11 6 10 

1/1/99 3 17 18 4 3 8 6 10 

1/1/00 3 10 13 4 7 4 11 17 

1/1/01 3 10 13 4 7 4 11 17 

1/1/02 7 10 10 4 7 0 14 17 

1/1/03 7 6 10 4 7 0 18 17 

1/1/04 7 0 10 4 7 7 19 22 

1/1/05 7 0 10 4 7 4 16 21 

6/5/05 7 0 0 4 7 8 22 21 

 

L’importante riforma del federalismo approvata il 7 luglio del 2006 dalla “grande 

coalizione” guidata dal Cancelliere Angela Merkel (I governo Merkel), forte del sostegno 

della maggioranza dei due terzi dei parlamentari in entrambe le Camere, va letta in questa 

prospettiva. Essa è stata infatti interpretata come un drastico ridimensionamento del ruolo del 

Bundesrat nell'ambito del procedimento legislativo, parzialmente compensato da una più 

rigida ripartizione delle competenze e delle connesse responsabilità tra i diversi livelli di 

Governo. Il legislatore costituzionale, come si è spiegato, ha rivisto e integrato l’elenco delle 

materie di potestà c.d. concorrente, ha eliminato del tutto la legislazione c.d. cornice, ed ha 

attribuito ai Länder la facoltà di disciplinare autonomamente un limitato novero di materie 

espressamente individuate, anche in deroga alla legislazione federale. Il Servizio Studi del 

Bundestag ha analizzato l'attività del Parlamento nelle due legislature precedenti alla riforma 

(1998-2005) e ha concluso che la percentuale delle leggi che avevano richiesto l’assenso 

Bundesrat sarebbe crollata dal 53% al 25% se le nuove regole fossero state in vigore allora.  
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Alcuni studi pubblicati all’indomani della riforma tendono a ridimensionarne gli effetti: 

l’idea è che certe previsioni fossero viziate da un computo approssimativo, o perlomeno 

opinabile, delle leggi che in passato sono state promulgate come Zustimmungsgesetze. Non 

soltanto esistono delle discrepanze tra le statistiche effettuate dal Servizio Studi del Bundestag 

e quelle, più garantiste, pubblicate dal Bundesrat. Secondo alcuni incide anche l’attitudine 

della maggioranza di governo valutare con minore “prudenza” il ruolo della seconda Camera 

fintanto che essa è dominata dagli stessi partiti, contrassegnando facilmente i progetti di legge 

come soggetti all’assenso del Bundesrat
90

. Alcuni studi, inoltre, evidenziano la scelta di 

quantificare le leggi che prima della riforma imponevano l’assenso del Bundesrat 

considerando un’unica ipotesi, vale a dire quella contemplata dal primo comma dell’art. 84 

LF, che imponeva il voto della seconda Camera ove vi fosse anche un’unica disposizione 

nell’intero articolato incidente sull’organizzazione e sui procedimenti amministrativi nei 

Länder
91

, senza considerare il concorso di altre norme costituzionali, tutt’oggi in vigore, come 

ad esempio quelle contenute nell’art. 105, terzo comma, LF. Va detto, poi, che le nuove 

norme introdotte dalla riforma si sono rivelate assai pervasive
92

. L’art. 104 a, comma 4, LF, 

ad esempio, oggi impone l’assenso del Bundesrat ogni volta che una legge federale prescriva 

ai Länder la fornitura di beni o servizi nei confronti di terzi, e introduce, dunque, una nuovo 

parametro per valutare l’impatto della legislazione federale sull’autonomia dei Länder, prima 

e dopo la riforma
93

.  

Dopo la riforma le leggi qualificate come Zustimmungsgesetze sono state comunque il 

39% delle leggi approvate
94

. 
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 Höreth, M., Zur Zustimmungsbedürftigkeit von Bundesgesetzen: Eine kritische Bilanz nach einem Jahr 

Föderalismusreform I, in Zeitschrift für parlamentarischen Fragen, 2007, 712 ss. 
91

 Non è chiaro neppure quale significato possa avere concretamente il nuovo articolo 84, primo comma, della 

Legge Fondamentale, che limita l’approvazione delle leggi federali che istituiscono nuove autorità 

amministrative o che disciplinano il procedimento amministrativo nei Länder ai “casi eccezionali, quando 

sussista una particolare esigenza di una disciplina unitaria”. Tali presupposti sembrerebbero ricorrere ad 

esempio, laddove nuove regole procedurali o organizzative servano ad attuare il diritto dell’Unione europea 

(anche per non accrescere il rischio di incorrere in una procedura di infrazione in caso di inadempienza da parte 

dei Länder), e dunque in un ampio novero di casi: v. ad es. Löwer, W., Föderalismusreform: Hauptziel verfehlt!, 

in Neue Juristische Wochenschrift, 2006, 927 ss.; Kirchhof, F., Art. 84, in Maunz, T. e Dürig, G. (a cura di), 

Grundgesetz. Kommentar (2011), München, Beck, par. 26. 
92

 Burkhardt, R. e Manow, P., Was bringt die Föderalismusreform?, 13 ss. 
93

 Kirchhof, P.. Art. 84 GG, cit., par. 27. 
94

 Fonte: Servizio Studi del Bundesrat, novembre 2013. 
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III) Focus tematici 

 

 

III.1) I meccanismi di raccordo tra Stato e Länder 

 

Il principio cooperativo cui si informa l’ordinamento federale tedesco si esplica 

anzitutto nella partecipazione dei Länder alla formazione della volontà della Federazione 

attraverso la seconda Camera, il Bundesrat
95

.  

Le leggi di revisione costituzionale richiedono un voto qualificato, espresso con la 

maggioranza dei due terzi, in entrambe le Camere (art. 79, II co. LF). 

Attraverso il Bundesrat i governi dei Länder partecipano al procedimento legislativo 

potendo esprimere, a seconda della materia del provvedimento, un veto assoluto oppure 

meramente sospensivo, superabile dal Bundestag con una nuova votazione a maggioranza 

qualificata. Essi concorrono inoltre alla formazione del diritto dell’Unione europea, potendo 

vincolare il governo, con un voto a maggioranza qualificata dei due terzi (art. 5, secondo co. 

della Legge sulla collaborazione tra la Federazione e i Länder nelle questioni dell’Unione 

europea, abbr. EUZBL), riguardo al voto tedesco nell’ambito del Consiglio dei Ministri 

dell’Unione europea nelle materie che rientrino prevalentemente nella competenza legislativa 

dei Länder. 

Come si accennava, la riforma del federalismo approvata nell’estate del 2006, ha 

fortemente ridimensionato il ruolo del Bundesrat, limitando il potere di veto assoluto ad un 

novero più circoscritto di provvedimenti, e ciò contribuisce alla razionalizzazione della forma 

di governo parlamentare tedesca.  

Oggi, comunque, l’approvazione del Bundesrat è necessaria per molti importanti 

provvedimenti, tra i quali occorre menzionare, oltre alle leggi di revisione costituzionale (art. 

79, secondo co. LF), le leggi che istituiscono nuove autorità amministrative o disciplinano il 

procedimento amministrativo in attuazione di leggi federali ove venga negata ai Länder la 

possibilità di derogare alla disciplina federale (art. 84, primo co. LF), per le leggi che 

prevedono obblighi finanziari dei Länder nei confronti di terzi in forma di prestazioni 

finanziarie o di prestazioni materiali che comportano oneri finanziari (art. 104 a LF), le leggi 

tributarie il cui gettito spetti anche solo in parte ai Länder (art. 105, terzo co. LF), le leggi 

sullo statuto giuridico dei dipendenti pubblici dei Länder e dei Comuni e dei giudici, ad 

eccezione però, della disciplina del trattamento economico e previdenziale (art. 74, secondo 

co. LF). 
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 Ceccherini, E., Le relazioni intergovernative in Austria, Belgio, Germania e Spagna, in Amministrare, 2006, 
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Come già ricordato, il legislatore costituzionale ha disciplinato le conseguenze di un 

voto negativo del Bundestag sulla questione di fiducia, attribuendo al Cancelliere la facoltà di 

invocare uno “stato di emergenza legislativa”, che consiste in una fase transitoria, della durata 

massima di sei mesi, nei quali il Governo federale può ottenere l’approvazione dei propri 

provvedimenti anche con il solo assenso del Bundesrat, che tuttavia deve esprimersi al 

riguardo con un voto bloccato, potendo solamente approvare o respingere in blocco il testo 

presentato dal Governo (art. 81 LF). 

Il Bundesrat, che si configura quale organo di raccordo tra la Federazione e le 

Autonomie, assume inoltre un ruolo determinante quando la Federazione intenda far ricorso ai 

suoi poteri di controllo circa l’applicazione delle leggi federali da parte dei Länder, ed 

adottare misure coercitive in caso di persistenti inadempienze. L’assenso del Bundesrat è 

infatti necessario affinché la Federazione possa avviare le procedure di controllo 

(Bundesaufsicht), ed inviare suoi Commissari nel Land interessato. Il Bundesrat è altresì 

chiamato ad esprimersi in via preventiva sull’iniziativa del Governo federale di porre in essere 

l’esecuzione coattiva degli obblighi federali (Bundeszwang) nei confronti di un Land 

inadempiente (art. 37, I co. LF). 

A differenza dei deputati del Bundestag, i Consiglieri del Bundesrat sono soggetti a 

vincolo di mandato (salvo che quando siedono in seno alla Commissione paritetica di 

conciliazione, che può essere convocata dal Governo federale, dal Bundestag e dal Bundesrat) 

in caso di disaccordo tra le due Camere sui progetti in discussione. Ciascun Consigliere 

dispone di un voto, ma ogni Land deve esprimersi in maniera unitaria, pena l’illegittimità del 

voto (art. 51, terzo co. LF). Anche nei Länder il potere di indirizzo circa l’azione di governo è 

attribuita al Governatore (Ministerpräsident), tuttavia di regola gli accordi di coalizione 

sottoscritti dai partiti di governo nei Länder recano indicazioni piuttosto dettagliate circa la 

posizione da assumere in seno al Bundesrat con riguardo ai principali provvedimenti iscritti 

nell’agenda (nell’accordo di coalizione) del Governo federale e alle più importanti questioni 

di politica istituzionale, e prevedono, in caso di disaccordo, l’astensione. Come si spiegava, la 

Legge Fondamentale disciplina il voto del Bundesrat attribuendo rilievo solamente ai voti 

positivi (art. 52, terzo co. LF), cosicché l’astensione si traduce, di fatto, in un voto negativo
96

. 

La cooperazione tra la Federazione ed i Länder si espime inoltre attraverso gli accordi 

amministrativi (Verwaltungsabkommen) e i Trattati (Staatsverträge) sottoscritti dai Governi 

dei Länder (tutti o solamente alcuni) e dal Governo federale. Gli accordi amministrativi 

disciplinano le materie che ricadono nei settori di competenza amministrativa, propria o 

delegata, dei Länder, e si qualificano come atti amministrativi. I Trattati hanno invece forza di 
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 Al riguardo si veda Meyer, H., Űberlegungen zur Abstimmunsgregel des Art. 52 Abs 3 Satz 11 GG für den 
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legge e possono regolare invece tutte le funzioni, legislativa, esecutiva e giurisdizionale, di 

competenza dei Länder. Tali istituti non sono previsti espressamente dalla Legge 

Fondamentale, ma configurano quali strumenti tradizionali di cooperazione orizzontale tra i 

Länder, e verticale, con la Federazione, e si legittimano in forza della natura statuale dei 

Länder. Essi trovano un limite nel rispetto del riparto costituzionale delle competenze. 

 

 

III.2) I partiti politici: status giuridico, organizzazione, democrazia interna e 

finanziamento 

 

III.2.1) Status e riconoscimento dei partiti politici  

La Legge Fondamentale tedesca riconosce espressamente il ruolo dei partiti politici in 

quanto articolazioni della società civile che “concorrono alla formazione della volontà politica 

del popolo” (art. 21 LF). Sebbene la Costituzione gli attribuisca una funzione di rilievo 

costituzionale di portata generale, essa non accoglie l’idea che il partito politico sia parte 

integrante dello Stato-apparato. 

La Legge Fondamentale non dà una definizione del partito politico. Essa si rinviene 

invece nella legge sui partiti politici (Parteiengesetz, abbr. PartG) che all’art. 2, I co. stabilisce 

che” i partiti sono associazioni di cittadini, che si prefiggono di condizionare in modo 

permanente, ovvero per un lungo periodo, la formazione della volontà politica a livello 

federale o in un Land, di concorrere alla rappresentanza popolare nel Bundestag tedesco o 

nell’Assemblea legislativa di un Land, laddove offrano sufficienti garanzie circa la serietà di 

tali obiettivi, considerando il quadro d’insieme delle relazioni effettive, e in particolare la 

portata e la solidità della loro organizzazione, il numero dei loro membri e il loro 

coinvolgimento attivo nella vita pubblica”. 

Si tratta di una definizione, che sebbene contenuta in una legge ordinaria, risulta 

comunque conforme al dettato costituzionale, e in particolare all’art. 21 LF. Assumono 

dunque rilievo il carattere durevole dell’organizzazione, l’obiettivo di rappresentare la società 

civile nell’ambito di un’Assemblea legislativa, nonché la serietà di tali obiettivi, misurabile 

considerando la solidità dell’apparato organizzativo, il numero degli iscritti e l’impegno 

politico attivo nell’ambito della società. 

Tali parametri, cui è dunque subordinato il riconoscimento dello status di partito 

politico, sono stati via via declinati e concretizzati attraverso la giurisprudenza costituzionale. 

Riguardo alla durata dell’impegno politico la legge (art. 2, II co. PartG) esclude il 
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riconoscimento dei partiti che non abbiano presentato candidati alle elezioni da più di sei 

anni
97

. 

L’obiettivo della rappresentanza politica ha legittimato un diniego per le liste civiche 

presenti solamente a livello locale, anche se rappresentate nell’ambito delle assemblee 

cittadine
98

. 

La serietà dell’impegno politico può essere valutata solamente sulla base di parametri 

oggettivi, considerando l’adeguatezza dell’apparato organizzativo rispetto agli obiettivi della 

partecipazione e della rappresentanza politica, e l’effettivo impegno del movimento 

nell’ambito della società civile. Nel 2009, ad esempio, è stato negato lo status di partito ad 

una formazione politica denominata “Die Partei”, vale a dire, “Il partito”, che aveva 

all’origine un progetto satirico della rivista “Titanic”, basato sulla stigmatizzazione di una 

certa politica fatta di funzionari poco vocati, di frasi vuote e di burocrazia
99

.  

La conformità all’ordinamento democratico e liberale degli obiettivi perseguiti da una 

formazione politica non ne inficiano lo status di partito politico. Sebbene l’art. 21 LF, come si 

è evidenziato, attribuisca al Tribunale costituzionale federale il potere di decretare 

l’incostituzionalità di un partito politico e di imporne lo scioglimento, nell’ordinamento 

tedesco anche un partito anti-sistema è comunque un partito
100

. 

Il riconoscimento dello status di partito politico alle associazioni che intendono 

concorrere alle elezioni, quale condizione per l’ammissibilità delle liste, spetta infatti alle 

commissioni elettorali distrettuali, regionali
101

, e, nell’eventualità di un contenzioso, alla 

commissione federale (Bundeswahlausschuss), ai sensi dell’art. 18 della legge elettorale. 

Quest’ultima è presieduta da un direttore (Bundeswahlleiter) nominato dal Ministro degli 

Interni a tempo indeterminato, che per prassi consolidata è il Direttore dell’Ufficio statistico 

della Federazione, otto membri designati dai partiti in numero proporzionale ai voti di lista 

conquistati nelle ultime elezioni, e due giudici del Tribunale amministrativo federale 

(Bundesverwaltungsgericht).  
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 BVerfGE 24, 260 (263); 79, 279 (384); 91, 262 (267). 
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 BVerfGE 24, 260 (265); 89, 266 (271). 
99

 La sua denominazione completa è “Partito per il lavoro, lo stato di diritto, la tutela degli animali, la 

promozione delle elites e l’iniziativa democratica di base”. “Il partito” era già presente con le sue liste nelle 

elezioni politiche del 2005 e nelle elezioni regionali ad Amburgo e Berlino aveva raccolto, rispettivamente, lo 

0,3 e lo 0,4 dei consensi. Ciò nonostante la Commissione per le elezioni federali (Bundeswahlausschuss) nel 

2009 ha negato a tale formazione lo status di partito politico, escludendola dalla competizione elettorale. Tale 

decisione era stata motivata con l’assenza di elementi atti a dimostrare la “seria” intenzione di partecipare alla 

formazione della volontà politica nell’ambito del Bundestag e delle assemblee dei Länder. 
100

 BVefGE 47, 198 (223). 
101

 I direttori delle Commissioni elettorali a livello regionale e distrettuale sono nominati dal Governo del Land, 

ovvero da un altro soggetto da questi delegato. Delle Commissioni regionali e distrettuali fanno parte sei membri 

scelti dai rispettivi direttori, ed inoltre, solo per quanto concerne le Commissioni regionali, due giudici del 

Tribunale amministrativo superiore del Land (Oberverwaltungsgericht): v. art. 9, secondo comma, della legge 

sulle elezioni regionali (Bundeswahlgesetz). 



1. COUNTRY PROFILE GERMANIA 

 

 

Pagina | 81 

 

Fino alla riforma costituzionale dell’11 luglio 2012 mancava la possibilità di un 

sindacato giurisdizionale concernente i procedimenti elettorali attivabile ed esauribile prima 

dello svolgimento delle votazioni.  

 Il Tribunale costituzionale federale aveva infatti respinto in diverse occasioni la 

richiesta di un’ordinanza cautelare da parte delle liste che fossero state escluse dal voto in 

forza di una decisione delle commissioni elettorali competenti per territorio
102

, ritenendo 

siffatti provvedimenti estranei alla “concezione del costituente riguardo alla tutela giuridica 

nell’ambito del procedimento elettorale”.  

La giustizia elettorale, infatti, tradizionalmente si basa in Germania su un modello 

“misto”, articolato in un controllo propriamente parlamentare, la cui istruttoria è affidata alla 

apposita Commissione per la verifica delle elezioni, l’immunità e il regolamento del 

Bundestag, e un eventuale ricorso al Tribunale costituzionale federale avverso le decisioni del 

Bundestag, anche se la scelta del costituente non esclude la possibilità di un sindacato sulla 

legge elettorale attraverso altre vie, come il ricorso parlamentare, ai sensi dell’art. 93, I co. n. 

2 LF, o il ricorso individuale per la tutela dei diritti, ai sensi dell’art. 93, I co., n. 4 a LF.   

Nel tempo era così emersa la necessità di rafforzare la tutela del diritto di voto 

approntando ulteriori strumenti di garanzia, e ciò in particolare nell’ipotesi in un cui una lista 

fosse ingiustamente esclusa dalle votazioni per il rinnovo del Bundestag, esigenza peraltro 

ben rappresentata anche in un rapporto OSCE sulle elezioni in Germania del 14 settembre 

2009.  

Al fine di perfezionare il sistema delle garanzie, il nuovo art. 93, I comma., num. 4c 

della Legge Fondamentale attribuisce ora al Tribunale costituzionale federale il compito di 

decidere in ultima istanza circa i ricorsi delle associazioni cui sia stato negato lo status di 

partito. 

 

 

III.2.2) Organizzazione e democrazia interna dei partiti politici 

La Costituzione di un partito politico avviene tramite un negozio giuridico. 

Tradizionalmente i partiti politici si costituiscono come associazioni senza capacità negoziale 

(nichtsrechtsfähige Verein), ma possono anche costituirsi come associazioni con capacità 

negoziale (rechtsfähige Verein). In ogni caso, secondo quanto stabilito dall’art.3, II co. PartG, 

esse possono agire ed essere chiamate in giudizio. 

La Legge Fondamentale sancisce la conformità dell’organizzazione interna del partito al 

principio democratico (art. 21, I co. LF). La Legge federale sui partiti politici, cui rinvia l’art. 

21 III co. LF all’art. 6 sancisce l’obbligo di uno Statuto, e quanto al suo contenuto, precisa che 
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esso debba indicare il nome, la sede e l’ambito di attività del partito, che debba disciplinare 

l’ammissione e le dimissioni dei suoi membri, i loro diritti e doveri, i provvedimenti 

ammissibili  nei confronti degli iscritti, compresa la loro eventuale espulsione, che debba 

precisare in che modo si articola il partito, la composizione e le competenze della Segreteria 

centrale e degli altri organi, le procedure attraverso le quali i membri del partito deliberano, i 

presupposti, la forma e il preavviso per la convocazione dei membri e degli organi 

rappresentativi del partito, nonché le modalità con cui vengono formalizzati i risultati delle 

deliberazioni, le organizzazioni locali e gli organi competenti a formulare (e sottoscrivere) le 

candidature per le assemblee rappresentative popolari - per quanto concerne gli aspetti non 

disciplinati dalla legge -, le procedure di voto degli iscritti quando l’Assemblea generale del 

partito deliberi il suo scioglimento, ovvero lo scioglimento di una delle sue organizzazioni 

territoriali, ovvero la sua fusione con un altro partito. 

Quanto alla portata di tali obblighi la dottrina ne ha ricavato l’ammissibilità del mandato 

imperativo nell’ambito del partito, la possibilità di utilizzare una formula di tipo maggioritario 

per la selezione delle candidature nell’ambito delle sezioni territoriali, la legittimità di 

eventuali quote prestabilite per la formazione degli organi del partito. 

Un’eventuale violazione delle norme dello statuto, che corrisponda ad una violazione 

dell’obbligo di garantire un’organizzazione democratica all’interno del partito, comporta la 

nullità dell’atto adottato, ai sensi dell’art. 134 del Codice Civile tedesco
103

. Laddove eventuali 

violazioni siano di tale gravità da configurare una condotta contraria ai principi della 

democrazia, sussistono i presupposti per un procedimento dinanzi al Tribunale costituzionale 

finalizzato a decretare lo scioglimento del partito (procedimento che, secondo quanto stabilito 

dalla Legge Fondamentale, può essere comunque introdotto solamente dal Governo federale, 

dal Bundestag e dal Bundesrat: c.d. Parteienprivileg). 

L’art. 21 LF sancisce il diritto, e al contempo l’obbligo, dei partiti politici di partecipare 

alla formazione della volontà dello Stato, e con ciò essi vengono a configurarsi come 

istituzioni di diritto costituzionale
104

, ma non come organi costituzionali, in quanto essi 

rimangono comunque dei “gruppi liberamente costituiti, radicati nella sfera socio-politica”
105

. 

La giurisprudenza costituzionale nel tempo ha ricavato dall’art.21, I co. LF e al 

contempo dall’art. 38 LF -  in cui è iscritto il principio democratico, e che sancisce il suffragio 

universale, diretto libero, uguale e segreto per le elezioni del Bundestag -  il principio della 
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 V., ad es. Jarass, H., Art. 21, in Jarass ,H. e Pieroth, B. (a cura di), GG. Grundgesetz für die Bundesrepublik 

DeutschLand, VI ed., München, Beck, 2002, par. 26. L’art. 134 del Codice civile tedesco stabilisce che “un 

negozio giuridico che viola un obbligo di legge è nullo, salvo che la legge non stabilisca diversamente”. 
104

 BVerGE 2, 1 (173); 20, 56 (101); 69, 92 (110). 
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 BVerfGE 20, 56 (101 ss.). 
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parità delle chances tra i partiti politici, che consiste in una parità di trattamento in senso 

formale
106

, strettamente connessa al principio del pluralismo politico
107

. 

Una violazione del principio della parità delle chances da parte del legislatore ovvero 

del Governo federale può essere giustiziato nell’ambito di un conflitto di attribuzioni dinanzi 

al Tribunale costituzionale federale
108

. Deve comunque trattarsi di una violazione del diritto 

costituzionale. Laddove la violazione sia imputabile a soggetti diversi dagli organi 

costituzionali, ovvero riguardi la violazione di norme estranee al diritto costituzionale, è 

compente il giudice amministrativo, ferma restando la possibilità di impugnare la decisione 

del giudice in ultima istanza dinanzi al Tribunale costituzionale presentando un ricorso 

individuale (Verfassungsbeschwerde), ai sensi dell’art. 93, I 4, n. 4 a LF
109

. 

 

 

III.2.3) Il finanziamento dei partiti politici 

La disciplina relativa al finanziamento dei partiti politici nell’ordinamento tedesco trova 

un primo riferimento costituzionale espresso nell’art. 21 LF, laddove si afferma la funzione di 

collaborazione dei partiti politici alla “formazione della volontà politica del popolo”, e si 

impone contestualmente ai partiti politici l’obbligo di rendicontare circa “l’origine e l’impiego 

dei loro mezzi finanziari e dei loro patrimoni”. 

La disciplina sul finanziamento dei partiti politici, su cui è intervenuta a più riprese la 

giurisprudenza costituzionale tedesca, fa capo al principio di un necessario bilanciamento tra 

il principio della “formale parità di trattamento” tra i partiti
110

, da un lato, e il principio del 

pluralismo politico e dell’uguaglianza delle opportunità nella competizione politica e nella 

formazione della volontà dello Stato
111

, dall’altro. 

Il Tribunale costituzionale federale in talune importanti pronunce ha escluso un 

finanziamento pubblico sostitutivo delle risorse finanziarie provenienti dalla società civile, in 

quanto ha ritenuto tale modello incompatibile con il principio del pluralismo politico, basato 

su processi spontanei all’interno della società civile. 

Ciò si traduce in un sistema di finanziamento “misto”, in cui, accanto ai finanziamenti 

privati consistenti in erogazioni liberali da parte di persone fisiche e giuridiche, ai contributi 

periodici degli iscritti, e ad altre forme di autofinanziamento, quali i contributi obbligatori che 
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 BVerfG BVerfGE 1, 208 (241, 255); 82, 322 (337). 
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 BVerfG 82, 322 (337). 
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 BVerfGE 47, 280. 
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 Ai sensi dell’art. 93, I co., n. 4 a della Legge Fondamentale, il Tribunale costituzionale federale si pronuncia 
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poteri, di un diritto fondamentale o di uno dei diritti garantiti dagli artt. 20, IV co., 33, 38, 101, 103 e 104 LF. 
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 BVerfGE 69, 257, 268. 
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taluni partiti impongono agli eletti nelle proprie liste, lo Stato concede un finanziamento 

pubblico commisurato al “radicamento dei partiti nella società civile”, e dunque 

proporzionale, sia pure in diversa misura, ai risultati ottenuti dai singoli partiti nelle elezioni 

regionali, nazionali ed europee, e, al contempo, al sostegno finanziario proveniente dalla 

società civile. In questo senso si applica anzitutto un limite di rilevanza, accordando un 

finanziamento pubblico (rimborso elettorale) solamente ai partiti che abbiano ottenuto almeno 

lo 0,50% dei voti nell’ambito delle ultime elezioni per il Bundestag o per il Parlamento 

europeo, ovvero almeno l’1% in occasione delle ultime elezioni regionali (art. 18, terzo e 

quarto co. Parteiengesetz)
112

. Tale soglia minima di voti non si applica comunque ai partiti 

che rappresentano minoranze etniche riconosciute (art. 18, quarto co. Parteiengesetz).  

Il contributo pubblico ammonta a Euro 0,70 per ogni voto (Euro 0,85 per i primi quattro 

milioni di voti), e Euro 0,38 per ogni Euro incassato dal partito a titolo di donazione (che si 

applica solamente alle donazioni di importo inferiore a 3.300 euro), dalle quote degli iscritti e 

dai contributi versati obbligatoriamente dagli eletti nelle liste di partito.  

Per quanto concerne le donazioni, la disciplina (art. 25 ss. Parteiengesetz) pretende la 

natura genuinamente privata del donatore, e pertanto vieta ai partiti di incassare contributi 

provenienti da enti pubblici, società amministrate o dirette da enti pubblici, ovvero partecipate 

da enti pubblici in misura superiore al 25%, da gruppi parlamentari, Fondazioni politiche, 

enti, associazioni di persone e fondazioni che, in base al loro atto costitutivo, o di fatto, 

perseguano esclusivamente e direttamente scopi di utilità sociale, caritatevole, o ecclesiastica, 

ovvero da donatori anonimi per contributi superiori a 500 euro. È altresì vietato ricevere 

donazioni da persone fisiche o giuridiche qualora vi siano elementi che inducono a ritenere 

che la donazione costituisca il corrispettivo di un vantaggio patrimoniale o politico già 

conseguito, ovvero da conseguire.  

Quanto alla detraibilità fiscale delle donazioni -  che ricomprendono anche i contributi 

obbligatori imposti dai partiti ai candidati eletti – il legislatore ha concesso la detrazione 

dell’intero importo dal reddito imponibile, fino ad un massimo di 3.300 euro. A seguito di una 

sentenza del Tribunale costituzionale federale, che aveva considerato tale regola 

ingiustamente penalizzante per i donatori di reddito medio-basso, oggi è possibile optare, in 

alternativa, per un credito di imposta fino ad un massimo di 767 euro.  

Il legislatore ha comunque fissato un duplice soglia massima per i contributi pubblici: 

un limite generale, pari a 150,8 milioni di euro nel 2013
113

, e un limite relativo, ispirato al 

                                                           
112

 Hanno diritto al rimborso elettorale anche i partiti le cui liste non siano state ammesse in un Land, ma abbiano 

ottenuto almeno il 10% dei voti nei collegi uninominali (art. 18, quarto co. Parteiengesetz). 
113

 A partire dal 2013 tale importo viene aggiornato annualmente sulla base all’andamento dell’indice dei prezzi 

(nella misura del 70%), calcolato su un paniere di beni rispondente agli acquisti normalmente effettuati dai 

partiti, e dell’incremento delle retribuzioni corrisposte ai dipendenti e ai lavoratori (nella misura del 30%). 
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principio secondo il quale i finanziamenti pubblici non devono alterare la competizione 

politica che si svolge nell’ambito di un ordinamento di democrazia pluralista. Di 

conseguenza, in Germania nessun partito può incassare dallo Stato un contributo superiore 

alla somma dei finanziamenti derivanti dai contributi degli iscritti, dei candidati eletti nelle 

proprie liste, delle donazioni ricevute, dei redditi derivanti dall’eventuale proprietà di beni 

immobili e mobili (partecipazioni societarie).  

I partiti politici sono soggetti a precisi e pervasivi obblighi di rendicontazione annuale 

delle loro entrate e dei mezzi finanziari impiegati, cui si aggiunge l’obbligo di comunicare 

senza indugio al Presidente del Bundestag l’ammontare e l’identità del donatore qualora 

ricevano un contributo di importo superiore a 50.000 euro, in maniera che il Presidente 

dell’Assemblea possa renderlo noto.  

La richiesta di finanziamento pubblico deve essere presentata ogni anno, assieme al 

rendiconto relativo all’anno passato, entro il 30 settembre. La legge federale sui partiti politici 

affida al Presidente del Bundestag il compito di controllare il bilancio consuntivo presentato 

dai partiti politici. In caso di irregolarità, la sanzione consiste nel pagamento di una multa, 

pari al doppio della somma mal rendicontata (art. 31b, primo co. Parteiengesetz), ovvero al 

triplo degli incassi non rendicontati, ovvero illegittimamente percepiti (art. 31c, primo co. 

Parteiengesetz).  

Nell’ambito del sistema di finanziamento pubblico della politica, occorre ascrivere un 

particolare rilievo anche alle Fondazioni (Stiftungen) politiche vicine ai partiti. In Germania 

ve ne sono sei riconosciute a livello federale (Friedrich-Ebert-Stiftung, SPD; Konrad-

Adenauer-Stiftung, CDU; Hanns-Seidel-Stiftung, CSU; Heinrich-Böll-Stiftung, Bündnis 

90/Die Grünen; Friedrich-Naumann-Stiftung, FDP; Rosa-Luxemburg-Stiftung, Die Linke). Si 

tratta di istituzioni culturali, dotate di personalità giuridica, che svolgono prevalentemente 

attività formative, culturali e di ricerca conformemente agli scopi dichiarati nei loro statuti. 

Sebbene “vicine ai partiti” esse dispongono di risorse proprie, perseguono finalità specifiche 

ed estranee al confronto politico diretto, ed eleggono in piena autonomia il loro direttivo e gli 

organi di vigilanza. Negli anni Cinquanta esse avevano occasionalmente beneficiato di 

contributi pubblici per lo svolgimento di specifiche attività. A partire dal 1962 il legislatore ha 

previsto il finanziamento pubblico delle Fondazioni vicine ai partiti rappresentati nel 

Bundestag, dapprima solamente per la realizzazione di progetti di educazione politica tesi alla 

diffusione dei valori e delle pratiche democratiche nei Paesi in via di sviluppo, e, sin dal 1967, 

per finalità generali. Nel 2014 l’importo del finanziamento pubblico concesso dai Ministeri 

federali alle Fondazioni politiche (o Fondazioni vicine ai partiti) ha raggiunto 466 milioni di 

euro. 
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III.3) La rappresentanza di genere  

 

Nell’ordinamento tedesco manca una disciplina atta a garantire la rappresentanza di 

genere nelle istituzioni rappresentative. I principali partiti politici hanno tuttavia adottato delle 

regole, su base volontaria, che riservano alle donne una percentuale compresa tra il 40% e il 

50% delle candidature iscritte nelle liste elettorali e degli incarichi nell’ambito dei collegi 

direttivi del partito. Il Partito socialdemocratico (SPD) ha stabilito sin dal 1988 di riservare 

alle donne un terzo delle posizioni nei direttivi di partito a livello nazionale e regionale, e dal 

1998 tale quota è stata elevata al 40%. Per quanto concerne le candidature iscritte nelle liste 

elettorali per il rinnovo del Bundestag e del Parlamento europeo, l’SPD rispetta il criterio di 

alternare candidature femminili e maschili nelle liste elettorali (c.d. criterio “a cerniera”). 

I Verdi (Grünen) hanno iscritto il principio della rappresentanza paritaria di genere nel 

loro statuto sin dal 1980, declinandolo nel 1986 in maniera prescrittiva con riguardo agli 

incarichi nell’ambito dei direttivi e alla composizione delle liste “a cerniera” (riservando alle 

donne anzitutto la posizione di capolista). 

Il partito cristiano-democratico (CDU) nel 1988 aveva formalizzato un impegno a 

favore della parità di genere per gli incarichi e per le candidature, ma lo aveva formulato 

come un obiettivo da raggiungere nel corso degli anni Novanta. Una vera e propria riserva di 

genere, pari ad un terzo, è stata introdotta solamente nel 1996, e più di recente, nel 2010, è 

stata elevata al 40%. Il Partito della Sinistra (Die Linke) ha accolto nello statuto il principio 

della parità di genere, che, per quanto concerne la compilazione delle liste, si applica a tutti i 

livelli della rappresentanza politica. 

 

Tabella n. 12: Germania - Rappresentanza di genere: deputate nel Bundestag per 

legislatura 

 

 Deputate 

XII legislatura 

(1990-1994) 
136 (20,5%) 

XIII legislatura 

(1994-1998) 
176 (26,2%) 

XIV legislatura 

(1998-2002) 
207 (30,9%) 

XV legislatura 

(2002-2005) 
196 (32,5%) 

XVI legislatura 

(2005-2009) 
195 (31,8%) 

XVII legislatura 

(2009-2013) 
204 (32,8%) 
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XVIII legislatura 

(2013-  ) 
230 (26,5%) 

 

 

Tabella n. 13. Germania - Rappresentanza di genere: deputate nel Bundestag per 

gruppo e per legislatura (presenza femminile nel gruppo di appartenenza) 

 

Legislatura/gruppi 

XII 

(1990-

1994) 

XIII 

(1994-

1998) 

XIV 

(1998-

2002) 

XV 

(2002-

2005) 

XVI 

(2005-

2009) 

XVII 

(2009-

2013) 

XVIII 

(2013-…) 

CDU/CSU 
44 

(13,8%) 

41 

(13,9%) 

45 

(18,4%) 

57 

(23%) 

45 

(19,9% 

48 

(20,1%) 

78 

(25,1%) 

SPD 
65 

(27,2%) 

85 

(32,7%) 

105 

(35,2%) 

95 

(37,9%) 

80 

(36%) 

56 

(38,4%) 

81 

(42%) 

FDP 
16 

(20,3%) 

8 

(17%) 

9 

(20,9%) 

10 

(21,3%) 

15 

(24,6%) 

23 

(24,7%) 
/ 

Bündnis90/ 

Die Grünen 
3 (37,5%) 

29 

(59,2%) 

27 

(57,4%) 

32 

(58,2%) 

29 

(56,2%) 

37 

(54,4%) 

35 

(55,6%) 

PDS/LL-PDS-

LINKE 
8 (47,1%) 

13 

(43,3%) 

21 

(58,3%) 

2 

(100%) 

26 

(48,1%) 

40 

(52,6%) 

36 

(56,2%) 

 

 

 

III.4) Opposizione parlamentare e statuto dell'opposizione 

 

Nell’ordinamento tedesco è assente l’idea di codificare, ovvero di circoscrivere il 

complesso degli istituti e degli strumenti atti a garantire i diritti di partecipazione 

dell’opposizione parlamentare in un vero e proprio “statuto dell’opposizione”, così come 

manca nella Legge Fondamentale qualsiasi riferimento espresso all’”opposizione” 

democratica. 

Ciò non di meno, l’idea della centralità del “diritto alla formazione e all’esercizio 

dell’opposizione” è sottesa alla disciplina costituzionale di taluni diritti di partecipazione delle 

minoranze parlamentari, ed è stata continuamente riaffermata nella giurisprudenza del 

Tribunale costituzionale federale
114

, in quanto coessenziale ad un ordinamento democratico e 

                                                           
114

 Si veda, ad esempio, BVerfGE 2, 13. 



1. COUNTRY PROFILE GERMANIA 

 

 

Pagina | 88 

 

liberale, e pertanto indisponibile e irrinunciabile persino nell’ipotesi di una revisione 

costituzionale
115

. 

Tradizionalmente, dunque, in Germania l’opposizione si configura come una funzione 

esercitata nell’ambito del Parlamento, e non già come una istituzione titolare di propri diritti e 

doveri
116

, anche se, modificando la disciplina del finanziamento ai gruppi parlamentari 

contenuto nella Legge sui deputati, nel 2007, il legislatore ha riconosciuto per la prima volta 

espressamente la specialità dei gruppi parlamentari “che non sostengono il Governo”, 

garantendo loro una quota aggiuntiva di finanziamenti (art. 50 AbgG). Anche la disciplina 

parlamentare degli strumenti di controllo quali le interrogazioni e le interpellanze, che 

garantiscono un contradditorio tra i membri del Governo e i gruppi dell’opposizione, sono 

concepiti essenzialmente quali strumenti atti a consentire sempre una replica alle opinioni 

espresse, quali che esse siano, senza alcuna speciale riserva o garanzia espressa a favore dei 

gruppi che non sostengono il Governo.  

Per quanto concerne le fonti di disciplina del controllo parlamentare esse si rinvengono 

sia nella Legge Fondamentale che nel regolamento parlamentare.  

La Costituzione tedesca prevede infatti espressamente la possibilità per i parlamentari di 

richiedere la presenza in Aula del governo (c.d. Zitierrecht), ai sensi dell’art. 43, I co. LF, 

l’obbligo di istituire una Commissione parlamentare di inchiesta (Untersuchungausschuss) 

quando ne facciano richiesta almeno un quarto dei deputati (art.44, I co.  LF), la possibilità, 

con lo stesso quorum, di introdurre un controllo astratto di costituzionalità sulle leggi e sulle 

delibere legislative licenziate dal Parlamento prima della promulgazione (art. 93, I co. LF)
117

. 

Il Tribunale costituzionale federale può essere inoltre chiamato a risolvere le controversie 

concernenti la portata dei diritti e dei doveri di un organo costituzionale o di altri soggetti cui 

la Legge Fondamentale, ovvero il regolamento interno di uno dei supremi organi federali 

attribuisca espressamente determinati diritti. La giurisprudenza costituzionale ha via via 

chiarito ed ampliato il novero dei soggetti legittimati a sollevare un conflitto di attribuzioni, 

ricomprendendovi senz’altro i gruppi parlamentari
118

, i singoli deputati
119

 e le minoranze 

qualificate titolari di specifici diritti costituzionali
120

, offrendo in questa maniera 

                                                           
115

 BVerfGE 123, 267. 
116

 Rizzoni, G., Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, Bologna, Il Mulino, 2012, p. 87 ss., p. 89. 
117

 Tale quorum, in precedenza pari ad un terzo dei deputati, è stato ridotto con la legge di revisione 

costituzionale approvata nel 2007. All’indomani delle elezioni politiche del 2005, infatti, la formazione di un 

governo di c.d. Grande coalizione aveva opposto alla maggioranza ultra-qualificata dei gruppi che sostenevano il 

Governo federale una opposizione, inferiore ad un terzo dei deputati, formata dai gruppi dei Verdi, della Sinistra 

e dei Liberali. La riforma si rivelò dunque necessaria per garantire ai gruppi che non sostenevano il governo di 

utilizzare tale importante strumento di garanzia. 
118

 BVerfGE 20, 104. 
119

 BVerfGE 32, 157; 40, 296. 
120

 BVerfGE 2, 143. 
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all’opposizione un armamentario giuridico atto a valorizzarne il ruolo, anche in difesa delle 

prerogative del Parlamento inteso nel suo complesso. 

Quanto all’istituzione delle Commissioni parlamentari di inchiesta, che si configurano 

come uno dei più incisivi strumenti di controllo parlamentare, ulteriori garanzie per le 

minoranze sono contenute nella legge ordinaria che disciplina nel dettaglio l’organizzazione e 

il funzionamento (Untersuchungsasschussgesetz, abbr. UAG). Esse consistono anzitutto in un 

vincolo circa la determinazione dell’oggetto della inchiesta nella delibera Assembleare che 

istituisce la Commissione, che deve rispecchiare esattamente la richiesta formulata dai 

parlamentari (art. 3 UAG). 

La Costituzione attribuisce inoltre ad un quarto dei deputati la possibilità di chidere 

l’introduzione di una istanza di controllo sugli atti normativi dell’Unione europea nell’ipotesi 

di una violazione del principio di sussidiarietà (art. 23, comma 1 a, secondo alinea LF).  

Ulteriori strumenti ed istituti sono disciplinati dal regolamento del Bundestag (abbr. 

GO-BT), e da alcune leggi ordinarie, anche nell’ambito dello European Financial Stability 

Facility (EFSM) e del Meccanismo europeo di stabilità, che consentono ad un quarto dei 

membri della Commissione Bilancio del Bundestag, purché supportati da almeno due gruppi 

parlamentari, di convocare una audizione pubblica (ai sensi dell’art. 70 del regolamento del 

Bundestag, abbr. GO-BT)
121

, e di richiedere informazioni ai governatori che siedono nel 

Consiglio del Meccanismo Europeo di Stabilità
122

.  

Quando si raggiunga il quorum più elevato di un terzo dei deputati, l’opposizione ha il 

diritto di  richiedere al Presidente dell’Assemblea la convocazione del Bundestag (art. 39 LF), 

e può esercitare un potere di veto su taluni importanti atti che richiedono l’approvazione da 

parte della maggioranza qualificata dei due terzi deputati: non si tratta solamente delle leggi di 

revisione costituzionale (art. 79, secondo comma LF), ma anche della modifica dei Trattati 

europei che integrano, o modificano, ovvero consentono la modifica o l’integrazione della 

Legge Fondamentale (art. 23, primo comma LF), della proposta di porre in stato di accusa il 

Presidente della Federazione (art. 61 LF).  

La formazione di un governo c.d. di grande coalizione all’indomani delle elezioni 

politiche del 2013 ha posto da subito all’ordine del giorno l’esigenza di procedere ad un 

ulteriore rafforzamento delle garanzie dell’opposizione, tenuto conto che in questa legislatura 

i due gruppi all’opposizione, la Sinistra (Die Linke) e i Verdi (Grünen - Bündnis 90/Die 

Grünen) assieme assommano 127 deputati, vale a dire appena un quinto dei deputati 

                                                           
121

 V. l’art. 5, sesto comma, secondo alinea della Legge sul finanziamento del Meccanismo Europeo di Stabilità 

(ESM-Finanzierungsgesetz del 13 settembre 2012) e art. 4, comma 5, secondo alinea della Legge sulla 

concessione di garanzie nel quadro di un meccanismo europeo di stabilizzazione 

(Stabilisierungsmechanismusgesetz – abbr. StabMeG) del 22 maggio 2010. 
122

 V. art. 5, quarto comma della Legge sul finanziamento del Meccanismo Europeo di Stabilità (ESM-

Finanzierungsgesetz del 13 settembre 2012). 
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dell’Assemblea. Sebbene l’obiettivo risultasse condiviso anche dai gruppi della maggioranza, 

questa situazione inedita ha generato un acceso dibattito riguardante non solamente i quorum 

da computare, ma anche la veste giuridica da adottare – se limitata cioè ad una riforma del 

regolamento del Bundestag, ovvero anche delle leggi e della Costituzione -, e infine il 

carattere, transitorio o meno, delle nuove regole.  

Da un lato, infatti, si temeva che tali istituti avrebbero potuto degenerare, una volta 

abbandonata la formula politica delle grandi coalizioni, in strumenti di ostruzionismo 

parlamentare, mentre su un piano più strettamente politico, le perplessità nascevano dal 

timore che le modifiche avrebbero potuto consegnare, un domani, uno speciale armamentario 

al Partito nazionale tedesco – nei confronti del quale pende oggi uno (scivoloso) controllo di 

costituzionalità ai sensi dell’art. 21 LF – che negli ultimi anni registra una crescita di 

consensi.  

Il 23 aprile 2014 il Bundestag ha introdotto nel suo regolamento una disciplina 

transitoria (art. 126 a GO-BT), che consiste in uno statuto “speciale” dell’opposizione 

valevole solamente per la legislatura in corso. Si prevede la riduzione del quorum necessario 

all’esercizio di una serie di strumenti del controllo parlamentare a 120 deputati, vale a dire 

meno di un quinto dei 631 deputati del Bundestag, ovvero si dà la facoltà di avvalersi di tali 

istituti ai “gruppi che non sostengono il governo federale”. Si tratta della soluzione 

indubbiamente meno elegante, ma di sicuro più pratica, ai problemi sollevati sin dalla prima 

seduta della XVIII legislatura.  

Lo statuto “speciale” dell’opposizione oggi in vigore (art. 126 a GO-BT) ricomprende 

l’istituzione delle Commissioni parlamentari di inchiesta – per le quali si prevede anche che 

un quarto dei seggi venga riservato ai gruppi dell’opposizione -, la determinazione degli 

argomenti di indagine della Commissione per la difesa disciplinata dall’art. 45 a LF e tutti i 

diritti di partecipazione altrimenti attribuiti ad un quarto dei suoi membri, la convocazione del 

Bundestag, l’introduzione di un ricorso di sussidiarietà sugli atti normativi dell’Unione 

europea disciplinato dall’art. 23, comma 1 a, LF, la convocazione di un’audizione del 

Governo sui progetti normativi dell’Unione europea (ai sensi dell’art. 8, quinto comma, della 

legge sulla collaborazione del governo federale e del Bundestag negli affari dell’Unione 

europea), la convocazione di un’audizione parlamentare nel quadro delle leggi federali sul 

finanziamento del Meccanismo europeo di stabilità (di cui all’art. 5, quarto e sesto co. ESM-

Finanzierungsgesetz), e sul meccanismo di stabilità (art. 4, quinto co. StabMeG), 

l’organizzazione di audizioni da parte delle Commissioni permanenti del Bundestag sugli 

oggetti al loro esame, il passaggio all’aula delle discussioni che si svolgono nell’ambito delle 

Commissioni parlamentari, l’istituzione di una commissione parlamentare di inchiesta. Va 

detto, tuttavia, che la riforma è stata duramente contestata dal gruppo della Sinistra, che aveva 

proposto, tra l’altro, di procedere ad una revisione costituzionale, anche per rendere 

eventualmente giustiziabili dinanzi al Tribunale costituzionale eventuali violazioni del nuovo 
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statuto dell’opposizione, e che attualmente dinanzi ai giudici di Karlsruhe pende un giudizio 

circa la legittimità della riforma. 

 

 

III.5) Modalità di accesso al Tribunale costituzionale federale 

e ricorso delle minoranze parlamentari 

 

Nell’ordinamento tedesco il controllo astratto di costituzionalità sulle leggi federali 

può essere introdotto da un quarto dei membri del Bundestag (fino alla riforma costituzionale 

dell’8 ottobre 2008
123

 il quorum prescritto era pari ad un terzo dei deputati
124

), dal Governo 

federale e dal Governo di un Land
125

 (artt. 93, commi 1, 2 e 2 a LF e dagli artt. 76 ss. della 

legge sul Tribunale costituzionale federale, abbr. BVerfGG).  

Esso può essere teso sia ad accertare l’illegittimità di una norma, sia ad ottenere 

un’attestazione circa la sua conformità all’ordinamento, e ciò nel caso in cui una legge in 

vigore non abbia trovato applicazione in quanto ritenuta incostituzionale ovvero incompatibile 

con altre norme di legge (c.d. Normbestätigungsverfahren). 

Caratteristica di questo istituto è l’astrattezza del controllo da parte del Tribunale, che 

prescinde cioè da un’eventuale lesione dei diritti e delle prerogative del ricorrente
126

, ed 

implica invece un esame completo circa la conformità della norma all’ordinamento. 

Si tratta di regola di un controllo successivo alla promulgazione della legge
127

, che può 

essere presentato in ogni momento e non è vincolato al rispetto di termini, con l’eccezione 

delle leggi di autorizzazione alla ratifica dei Trattati internazionali, poiché in tali casi il 

ricorso esso può essere introdotto prima della promulgazione della legge da parte del 

Presidente federale
128

. 

                                                           
123

 BGBl. I, 1926. 
124

 La riforma si inserisce nel dibattito sulle modifiche necessarie per dare attuazione al Trattato di Lisbona: dai 

lavori preparatori (si veda in particolare la proposta BT Drs. 16/8488) si evince la volontà di conformare tale 

quorum a quello imposto dal Trattato per l’introduzione di una istanza parlamentare circa il rispetto del principio 

di sussidiarietà con riguardo ai progetti normativi dell’Unione europea. Attualmente si discute ancora circa 

l’opportunità di una ulteriore riduzione del quorum ad un quinto dei deputati (in considerazione del fatto che 

nella legislatura corrente i deputati dell’opposizione sono appena 127 su 631). 
125

 Tra le pronunce più recenti è opportuno ricordare la sentenza del 25 marzo 2014 con cui, su istanza dei 

Länder, è stata sancita la parziale incostituzionalità del contratto sull’emittenza pubblica, con riguardo alle 

modalità di composizione dei suoi organi direttivi. 
126

 V. ad es. BVerfGe 1, 208 (219). 
127

 Sul carattere necessariamente successivo del controllo astratto di costituzionalità il Tribunale costituzionale si 

è espresso con la pronuncia BVerfGE 86, 148 ss. 
128

 BVerfGE 1, 396, 400 ss. 
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È un istituto che viene utilizzato assai più raramente rispetto ad altre modalità di 

introduzione del controllo di costituzionalità: fino al 2014, su 214.462 procedimenti svolti 

dinanzi al Tribunale costituzionale federale, i ricorsi astratti di costituzionalità sono stati 

solamente 178, a fronte ad esempio di 207.088 ricorsi individuali (Verfassungsbeschwerde, ai 

sensi dell’art. 93 LF) e 3598 procedimenti introdotti dai Tribunali in via incidentale (art. 100, 

comma 1 a LF)
129

.  Tale cifra però ricomprende anche i ricorsi sollevati dal Governo federale 

e dai Länder, e anche avverso le leggi dei Länder. Dal 1990 ad oggi i controlli astratti di 

costituzionalità introdotti dai parlamentari sono stati solamente quattro; uno però non 

riguardava  provvedimenti deliberati dalla maggioranza, ma aveva ad oggetto una legge del 

Land Hessen sull’emittenza privata (2 BvF 4/03), un secondo ricorso, presentato 

dall’opposizione (2 BvF 1/04) sulla manovra di bilancio del 2004 fu respinto; un altro ricorso 

aveva ad oggetto non una legge, ma un regolamento federale  (che disciplina eccezioni alle 

norme sul traffico stradale) ed è stato parimenti respinto (2 BvF 1/12); solo il ricorso 

sull’illegittimità dell’11esima legge di modifica della legge elettorale (2 BvF 3/11) è stato 

accolto parzialmente
130

. 

I deputati possono altresì agire in giudizio in difesa delle prerogative dell’organo cui 

appartengono sollevando un conflitto di attribuzioni (Organstreitverfahren), che presuppone 

una lesione delle competenze attribuite dalla Legge Fondamentale al singolo deputato, ai 

gruppi e alle Commissioni parlamentari. Ad oggi i conflitti tra organi della Federazione (ai 

sensi dell’art. 93, primo co., n. 4 a e 4b LF) sono stati 212
131

. I gruppi, in particolare, possono 

agire in giudizio in difesa delle prerogative dell’Assemblea, anche avverso una decisione della 

maggioranza. Il giudizio del Tribunale costituzionale federale circa la legittimità della 

decisione impugnata, ovvero non assunta – laddove tale omissione si ponga in contrasto con 

gli obblighi sanciti dalla Costituzione – ha forza di legge (art. 31, primo co. BVerfGG), ma 

non è direttamente applicabile. Essa si limita ad attestare la legittimità ovvero l’illegittimità di 

un atto o comportamento. 

Dal 1990 fino alla fine del 2013 i conflitti di attribuzione sollevati dai deputati del 

Bundestag sono stati 57. Tra questi 12 denunciavano una lesione dei diritti e delle prerogative 

dei parlamentari, cagionate da una legge federale illegittima, sotto il profilo sostanziale o 

procedurale
132

. 

Tra gli istituti di garanzia atti a consentire ai deputati di agire in difesa dei propri diritti 

e prerogative rientra anche il ricorso individuale (Verfassungsbeschwerde), attraverso il quale 

tutti i cittadini, dopo aver esperito ogni altro mezzo di tutela predisposto dall’ordinamento, 

possono rivolgersi al Tribunale in difesa dei diritti costituzionalmente garantiti. Sebbene le 

                                                           
129 

Fonte: Bundesverfassungsgericht, Jahresstatistik 2014. 

130
 V. il Datenhandbuch aggiornato periodicamente dal Servizio Studi del Bundestag. 

131 
Fonte: Bundesverfassungsgericht, Jahresstatistik 2014. 

132
 Dato ricavabile dal Datenhandbuch aggiornato periodicamente dal Servizio Studi del Bundestag. 

http://www.bundesverfassungsgericht.de/DE/Verfahren/Jahresstatistiken/2014/statistik_2014_node.html
http://www.bundestag.de/datenhandbuch
http://www.bundesverfassungsgericht.de/DE/Verfahren/Jahresstatistiken/2014/statistik_2014_node.html
http://www.bundestag.de/datenhandbuch
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condizioni imposte per l’ammissibilità del ricorso – il previo esaurimento delle vie giudiziarie 

e l’interesse personale, diritto ed attuale a ricorrere – si tratta di un istituto ampiamente 

utilizzato nell’ordinamento tedesco.  Tra il 1990 e la fine del 2013 i ricorsi individuali 

sollevati dai deputati del Bundestag sono stati otto, sette dei quali denunciavano una lesione 

dei diritti determinata da norme di legge. Da notare, al riguardo, la maggior parte di questi 

ricorsi sono stati interpretati quasi come un ultimo baluardo contro l’approfondimento del 

processo di integrazione europea: si tratta infatti di ricorsi avverso le leggi di ratifica del 

Trattato costituzionale europeo (2 BvR 839/05),  del Trattato di Lisbona (2 BvR 1010/08 e 2 

BvR 1259/08), della legge che disciplina la partecipazione della Germania al Meccanismo 

Europeo di Stabilità (2 BvR 1099/10), delle leggi di ratifica dei Trattati sul Fiscal Compact e 

sul Meccanismo europeo di stabilità (2 BvR 1390/12 e 2 BvR 1439/12).  

 

 

III.6) La disciplina del contenzioso elettorale 

 

La giustizia elettorale tradizionalmente si basa in Germania su un modello “misto”, 

articolato in un controllo propriamente parlamentare (art. 41, primo comma, prima frase LF), 

la cui istruttoria è affidata alla apposita Commissione per la verifica delle elezioni, l’immunità 

e il regolamento del Bundestag, e un eventuale ricorso al Tribunale costituzionale federale 

avverso le decisioni del Bundestag (art. 41, secondo comma LF e artt. 13, n. 3, e 48 della 

Legge sul Tribunale costituzionale federale, abbr. BVerfGG), anche se la scelta del 

costituente non esclude la possibilità di un sindacato sulla legge elettorale attraverso altre vie, 

come il ricorso parlamentare, ai sensi dell’art. 93, I co. n. 2 LF, o il ricorso individuale per la 

tutela dei diritti, ai sensi dell’art. 93, I co., n. 4 a LF.   

Il procedimento in seno al Bundestag è disciplinato dalla legge sulla verifica delle 

elezioni (Wahlprüfungsgesetz, abbr. WahlprüfG). 

Il ricorso può essere presentato nei due mesi successivi alla data delle elezioni da ogni 

avente diritto al voto, o gruppo di elettori, ovvero dalle autorità preposte per le elezioni della 

Federazione (Bundeswahleiter) o dei Länder (Landeswahlleiter), o anche dal Presidente del 

Bundestag (art. 2 WahlprüfG). L’istruttoria è affidata ad una apposita Commissione per la 

verifica delle elezioni, che al termine dei lavori sottopone le sue raccomandazioni 

all’Assemblea, la quale delibera al riguardo a maggioranza semplice (art. 13, primo co. 

WahlprüfG). 

Il Bundestag si limita in ogni modo ad accertare il rispetto delle norme iscritte nella 

legislazione elettorale vigente, senza esaminare cioè gli eventuali profili di incostituzionalità 

della legge elettorale. 
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Nei due mesi successivi alla decisione del Bundestag, il ricorrente può appellarsi al 

Tribunale costituzionale federale, affinché questi riesamini la decisione del Bundestag e/o si 

pronunci eventualmente sulla legittimità delle norme applicate (art. 41, comma 2 LD, art. 18 

WahlprüfG e artt. 13, n. 3 e 48 BVerfGG). 

La giurisprudenza del Tribunale costituzionale federale ha avallato una interpretazione 

restrittiva delle disposizioni sulla verifica delle elezioni, in base alla quale qualora i vizi 

denunciati non si riverberino sulla ripartizione dei seggi il ricorso risulta per ciò stesso 

inammissibile
133

. 

Ciò spiega come mai ad oggi non sia stato accolto nessuno dei ricorsi presentati al 

Bundestag, e nessuno dei 300 ricorsi giunti al Tribunale costituzionale federale
134

. 

L’ipotesi dell’invalidità delle elezioni, con la conseguenza di uno scioglimento 

anticipato, è liminale, poiché essa è legata ad una duplice condizione: da un lato, occorre 

accertare una violazione delle norme di legge che disciplinano le elezioni (anzitutto l’art. 38, 

primo comma LF, ed inoltre la legge federale sulle elezioni, il regolamento federale 

sull’elezione, Bundeswahlordnung), e dall’altro, è necessario che tale vizio abbia inficiato la 

ripartizione dei seggi (c.d. Mandatsrelevanz). Ad oggi il Tribunale costituzionale federale non 

ha mai sancito l’invalidità delle elezioni. 

Il riconoscimento dello status di partito politico alle associazioni che intendono 

concorrere alle elezioni, quale condizione per l’ammissibilità delle liste, spetta infatti alle 

commissioni elettorali distrettuali, regionali
135

 e, nell’eventualità di un contenzioso, alla 

commissione federale (Bundeswahlausschuss), ai sensi dell’art. 18 della legge elettorale. 

Quest’ultima è presieduta da un direttore (Bundeswahlleiter) nominato dal Ministro degli 

Interni a tempo indeterminato, che per prassi consolidata è il Direttore dell’Ufficio statistico 

della Federazione, otto membri designati dai partiti in numero proporzionale ai voti di lista 

conquistati nelle ultime elezioni, e due giudici del Tribunale amministrativo federale 

(Bundesverwaltungsgericht).  

Nel 2012 il legislatore costituzionale ha introdotto altresì la possibilità di un sindacato 

giurisdizionale concernente i procedimenti elettorali attivabile ed esauribile prima dello 

svolgimento delle votazioni, concernente il riconoscimento dello status di partito politico. 

In passato, infatti, il Tribunale costituzionale federale aveva respinto in diverse 

occasioni la richiesta di un’ordinanza cautelare da parte delle liste che fossero state escluse 

                                                           
133

 BVerfG 40, 11. 
134

 Circa il numero dei ricorsi presentati al Tribunale costituzionale per la verifica delle elezioni, v. 

Bundesverfassungsgericht, Jahresstatistik 2014. 
135

 I direttori delle Commissioni elettorali a livello regionale e distrettuale sono nominati dal Governo del Land, 

ovvero da un altro soggetto da questi delegato. Delle Commissioni regionali e distrettuali fanno parte sei membri 

scelti dai rispettivi direttori, ed inoltre, solo per quanto concerne le Commissioni regionali, due giudici del 

Tribunale amministrativo superiore del Land (Oberverwaltungsgericht): v. art. 9, secondo comma, della legge 

sulle elezioni regionali (Bundeswahlgesetz). 

http://www.bundesverfassungsgericht.de/DE/Verfahren/Jahresstatistiken/2014/statistik_2014_node.html
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dal voto in forza di una decisione delle commissioni elettorali competenti per territorio
136

, 

ritenendo siffatti provvedimenti estranei alla “concezione del costituente riguardo alla tutela 

giuridica nell’ambito del procedimento elettorale”.  

Nel tempo era così emersa la necessità di rafforzare la tutela del diritto di voto 

approntando ulteriori strumenti di garanzia, e ciò in particolare nell’ipotesi in un cui una lista 

fosse ingiustamente esclusa dalle votazioni per il rinnovo del Bundestag, esigenza peraltro 

ben rappresentata anche in un rapporto OSCE sulle elezioni in Germania del 14 settembre 

2009.  

Al fine di perfezionare il sistema delle garanzie, il nuovo art. 93, I comma., num. 4c 

della Legge Fondamentale attribuisce ora al Tribunale costituzionale federale il compito di 

decidere in ultima istanza circa i ricorsi delle associazioni cui sia stato negato lo status di 

partito. 

In ragione di tali modifiche: 1) è stata estesa la competenza al Tribunale costituzionale 

federale in materia di ricorsi presentati dalle associazioni che non abbiano ottenuto il 

riconoscimento di “partito” per partecipare alle elezioni per il rinnovo del Bundestag; 2) è 

stata affidata alla Commissione elettorale federale – Bundeswahlausschuss – la verifica dei 

requisiti per la presentazione di candidature. Nel caso in cui la Commissione dovesse 

esprimere parere negativo in merito ai requisiti presentati, il partito politico ha la facoltà di 

presentare ricorso avverso a tale decisione al Tribunale costituzionale federale; 3) è stato 

previsto un termine di quattro giorni per la presentazione del ricorso avverso alla decisione 

adottata dalla Commissione elettorale federale e il Tribunale costituzionale federale può 

pronunciare la propria decisione senza addurne alcuna motivazione.  

 

 

III.7) La disciplina del voto per corrispondenza e del voto elettronico 

 

L’istituto del voto per corrispondenza è previsto dalla legislazione elettorale tedesca 

sin dal 1957 per l’elezione del Bundestag, e sin dal 1979 per l’elezione del Parlamento 

europeo. Da allora la percentuale degli elettori che votano per posta è cresciuta costantemente, 

passando dal 5% nel 1957 al 24% nel 2013. Il Tribunale si è espresso al riguardo a più riprese 

(BVerfG 21,200, decisione del 15 febbraio 1967 - 2 BvC 2/66 e BVerfG 59, 119, decisione 

del 24 novembre 1981 – 2 BvC 1/81, e, da ultimo, 2 BvC 7/10 del 9 luglio 2013), 

legittimando una sensibile compressione del principio della libertà del voto, e ciò attraverso 

una operazione di bilanciamento, considerando prevalente l’interesse pubblico ad una più 

ampia partecipazione dell’elettorato alle procedure per il rinnovo delle assemblee 

                                                           
136

 Si vedano di recente le pronunce BVerfG, 2 BvQ 57/09 dell’8 settembre 2009 e BVerfG, 2 BvR 1928/09 del 

1 settembre 2009. 
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rappresentative
137

. L’esercizio del voto per posta è subordinato ad una previa richiesta da 

parte dell’elettore alle autorità competenti per le operazioni di voto (Wahlbehörde). Fino al 

2008, tuttavia, il ricorso a questa modalità di voto risultava limitata ad una serie di ipotesi 

tassative e si accompagnava all’obbligo per l’elettore di fornire una motivazione “verosimile, 

adducendo un cambio di domicilio, ovvero la permanenza in altro luogo per importanti motivi 

nei giorni delle elezioni, oppure ragioni di lavoro, salute, età avanzata, invalidità, ragioni tali 

da rendere impossibile, o perlomeno estremamente difficoltoso, raggiungere il seggio 

elettorale.  

Tali obblighi sono venuti meno con la legge federale del 17 marzo 2008 (BGBl. I, p. 

394), che ha eliminato le condizioni dianzi ricordate per le elezioni del Bundestag e del 

Parlamento europeo. La nuova disciplina è stata dunque applicata per la prima volta in 

occasione delle elezioni europee del 2009.  

Pronunciandosi, da ultimo, come si accennava, nel 2013 circa la legittimità della 

riforma introdotta dal legislatore, il Tribunale costituzionale federale ha confermato la 

necessità di compiere un’operazione di bilanciamento tra i principi della libertà e della 

segretezza del voto, da una parte, quello della generalità, dall’altra, che esige una 

partecipazione effettiva da parte dell’elettorato, vale a dire ampia, tenendo conto della 

“maggiore mobilità” che caratterizza la società di oggi. A ciò si aggiunge, secondo il 

Tribunale, anche un altro ordine di ragioni, vale a dire l’impossibilità di verificare in maniera 

sistematica, e non solamente con un’indagine a campione, la veridicità delle motivazioni 

addotte dall’elettore, così che la scelta del legislatore apparirebbe ragionevole anche da questo 

punto di vista. 

L’elettore che voglia avvalersi di questa modalità di espressione del voto deve 

presentare una richiesta alle autorità del Comune di residenza (anche per email), indicando le 

proprie generalità, e può farlo in ogni momento, fino alle ore 18.00 del venerdì precedente la 

data delle elezioni (ovvero eccezionalmente fino alle ore 15.00 del giorno delle votazioni, 

dimostrando l’impossibilità sopravvenuta, per malattia o per altre ragioni, di lasciare la 

propria abitazione). La scheda, inserita nella apposita busta sigillata, può essere inviata per 

posta (senza affrancatura) non prima della pubblicazione definitiva delle liste ammesse alle 

elezioni, vale a dire circa quattro settimane prima della data delle consultazioni, e non oltre il 

terzo giorno lavorativo precedente le elezioni, oppure può essere altrimenti consegnata presso 

il seggio entro le ore 18.00 della domenica. 

 

                                                           
137

 Anche nella Repubblica Federale Tedesca il voto ha ricevuto tutela a livello costituzionale, con l’art. 38 co. 1 

GG: “I deputati del Bundestag sono eletti con elezioni generali, dirette, libere, uguali e segrete. Essi sono i 

rappresentanti di tutto il popolo, non sono vincolati da mandati o da istruzioni e sono soggetti soltanto alla loro 

coscienza”. Cfr. Zei. A., I giudici, le urne, i partiti: note sulla recente evoluzione della giustizia elettorale in 

Germania e sulla tutela della libertà di voto da parte degli  organi giurisdizionali, in Cronache costituzionali 

dall’estero, maggio-agosto 2013 Nomos 2/2013 
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Tabella n. 14. Germania - Esercizio del voto postale in Germania dal 1957  

 

Data delle elezioni 
Elettori che hanno esercitato il voto per posta 

Cifra assoluta In percentuale 

1957 1.537.094 4,9 

1961 1.891.604 5,8 

1965 2.443.935 7,3 

1969 2.381.860 7,1 

1972 2.722.424 7,2 

1976 4.099.212 10,7 

1980 4.991.942 13,0 

1983 4.135.816 10,5 

1987 4.247.949 11,1 

1990 4.435.770 9,4 

1994 6.389.047 13,4 

1998 8.016.122 16,0 

2002 8.765.762 18,0 

2005 8.969.355 18,7 

2009 9.421.406 21,4 

2013 10.758.677 24,3 

Fonte: Bundeswahlleiter.de 

 

Un ulteriore strumento, che si palesa come alternativa più incisiva rispetto al 

summenzionato voto per corrispondenza e che assicura la partecipazione di ogni cittadino, è 

rappresentato dalla procedura di informatizzazione delle modalità di voto, sebbene la stessa 

abbia notevoli costi per la sua realizzazione e costituisca una deroga ai principi di segretezza e 

personalità del voto
138

. 

Come è facilmente intuibile, numerose sono le perplessità derivanti dall’utilizzo di 

siffatta tecnologia: sia in riferimento ad eventuali malfunzionamenti che possono verificarsi, 

sia in relazione a possibili manipolazioni e/o brogli operati da mano umana. A prescindere da 

                                                           
138

 Appare doveroso precisare che esistono diversi sistemi di votazione elettronica. Innanzitutto è necessario 

distinguere i sistemi di voto on-line – ossia l’utilizzo di macchinari collegati ad una rete – dai sistemi off-line. 

Una seconda distinzione può essere operata tra il sistema e-vote – dove l’elettore ha la facoltà di esprimere le 

proprie preferenze grazie a terminali collocati in seggi elettorali posti in luoghi pubblici – e il sistema i-vote – 

che consente all’elettore di esprimere la propria preferenza grazie ad internet –. Infine, è possibile operare una 

distinzione sulla base dei macchinari utilizzati, ovverosia macchinari che non consentono di verificare se il voto 

sia stato correttamente registrato e macchinare che invece rilasciano un’apposita ricevuta. 

http://www.bundeswahlleiter.de/
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ciò, l’utilizzo dell’e-voting risulta essere una novità assoluta anche in considerazione della sua 

natura, ossia in ragione del fatto che consente l’espressione di un voto diretto ed immediato. 

Inizialmente, nel sistema tedesco, la legge elettorale prevedeva esclusivamente la 

possibilità di esercitare il voto per corrispondenza per quanto riguarda le elezioni del 

Bundestag e per quanto riguarda l’elezione dei rappresentanti tedeschi al Parlamento europeo 

(art. 6 comma EuropaWahlGesetz). Ma, le modifiche introdotte alla legge elettorale federale 

(art. 35 co. 1 BundeWahlGesetz) hanno sancito la liceità di ricorrere a cd. “macchine” 

(“Wahlgeräte”), sia per quanto riguarda le elezioni politiche, sia per quanto riguarda le 

elezioni europee
139

. 

Il ricorso all’ausilio di videoterminali – che di fatto ha affiancato (ma non sostituito) il 

canonico metodo cartaceo – ha avuto luogo per la prima volta con le elezioni per il Bundestag 

avvenute nel 2002 a Colonia, anticipato di poco dalle elezioni a livello locale nella città di 

Marburg, durante le quali è stata realizzata una simulazione di voto elettronico nell’ambito 

dell’elezione diretta del Landrat (settembre 2001)
140

.  

A seguito di tali esperimenti, si è dato avvio ad un progetto
141

 - sotto l’egida del 

Ministero federale per l’economia e la tecnologia – che avrebbe dovuto garantire  un processo 

di automatizzazione da realizzarsi su tutto il territorio nazionale, ma che ha subito una brusca 

frenata a seguito della sentenza del Tribunale Costituzionale Federale 

(Bundesverfassungsgericht) del 3 marzo 2009 – BVerfG, 2 BvC 3/07 und BvC 4/07 –. I 

Giudici, nel confermare la compatibilità del paragrafo 35 della legge elettorale con la 

Grundgesetz, hanno comunque dichiarato l’incostituzionalità del regolamento che disciplina il 

voto elettronico in virtù dell’impossibilità di garantire non solo un controllo adeguato e 

corretto per la verifica dei risultati, ma al tempo stesso la pubblicità e la trasparenza delle 

operazioni elettorali automatizzate
142

. Non solo, secondo quanto si evince dalla sentenza, 

                                                           
139

 A seguito di ciò, i Ministri federali dell’interno e dell’economia hanno emanato uno specifico regolamento 

che prevede – tra le altre cose – la preventiva e necessaria autorizzazione. 
140

 Appare doveroso ricordare che nella Repubblica Federale Tedesca le competenze in materia elettorale sono 

ripartite tra Bund e Lander, a seconda che si tratti dell’elezione del Bundestag e dei rappresentati tedeschi al 

Parlamento europeo, ovvero per le elezioni locali. Previsioni simili all’art. 35 sopramenzionato sono riscontrabili 

nelle legislazione di taluni Lander, quali ad es. Baden-Wurtemerg, Brandeburgo, Renania-Palatinato, Renania 

del Nord- Westfalia. Per un approfondimento sul sistema elettorale tedesco, si veda il contributo a cura della 

Prof.ssa Zei ; cfr. anche Camera dei deputati - XVII Legislatura - Dossier di documentazione a cura del Servizio 

Studi, Il funzionamento dei sistemi elettorali in Europa - L'esperienza di Francia, Regno Unito, Spagna e 

Germania, maggio 2013. 
141

 Il progetto era denominato W.I.E.N – “Wahlen in elektronischen Netzen”  Elezioni in reti elettroniche –  

prevedeva la sperimentazione di  diverse tipologie di e-vote e i-vote. Cfr. A. Gratteri, Finalità e problemi del 

voto elettronico: le prospettive della sua attuazione in Italia, 11 marzo 2009.  
142

 Nella sentenza viene evidenziato che “la pubblicità del voto è la condizione essenziale per la formazione di 

una volontà politica democratica. Essa assicura la conformità all’ordinamento e il controllo delle procedure di 

voto e crea pertanto un presupposto basilare per la motivata fiducia dei cittadini nel corretto svolgimento delle 

votazioni”. Ciò significa che qualora un passaggio di un’elezione venga ritenuto essenziale, esso può essere 

http://documenti.camera.it/leg17/dossier/Testi/ac0146.htm
http://documenti.camera.it/leg17/dossier/Testi/ac0146.htm
http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2015/03/gratteri.pdf
http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/2015/03/gratteri.pdf
http://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/EN/2009/03/cs20090303_2bvc00030%207en.html;jsessionid=EEA2FC9B57D49AE9825364C34C810765.2_cid361
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qualsiasi elettore, anche nel caso in cui sia completamente avulso da specifiche conoscenze, 

deve essere messo nella condizione di poter effettuare tali verifiche, in ragione del fatto che 

“(il) voto riguarda l’intero popolo e tutti i cittadini”.
143

 Ciò sta a significare che, qualora il 

Legislatore tedesco volesse riprendere la strada dell’informatizzazione del voto, dovrebbe 

necessariamente ricorrere ad ulteriori meccanismi, come ad es. quelli in grado di produrre una 

copia cartacea del voto stesso in modo di permettere al votante di verificare l’esattezza della 

sua preferenza e un eventuale riconteggio.  

 

 

 

 

                                                                                                                                                                                     
soggetto ad un controllo pubblico, a meno che altri interessi costituzionali coinvolti giustifichino un’eccezione. 

Cfr. Parr. 106 e 112 BVerfG, 2 BvC 3/07. 
143

 Cfr. parr. 110 - 113 sent.  “Una procedura di voto in cui l’elettore non può correttamente stabilire se il suo 

voto è conteggiato in modo genuino e incluso nel risultato finale al pari di tutti gli altri voti espressi esclude dal 

controllo pubblico gli elementi centrali del procedimento e non soddisfa i requisiti costituzionali”.  
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I) LE ISTITUZIONI NEL QUADRO COSTITUZIONALE 

 

 

I.1) Il tipo di Stato 

 

I.1.1) Ordinamento statale e natura degli enti territoriali: lo Stato autonomico 

Lo Stato spagnolo è ispirato a un principio di ampio e complesso decentramento 

politico. L'articolo 2 della Costituzione del 1978 stabilisce, infatti, che «La Costituzione si 

basa sulla indissolubile unità della Nazione spagnola, patria comune e indivisibile di tutti gli 

spagnoli, e riconosce e garantisce il diritto alla autonomia delle nazionalità e regioni che la 

compongono e la solidarietà fra tutte le medesime». Ciò senza dubbio anche come naturale 

reazione alla politica di centralismo forzato portata avanti nel corso della dittatura franchista. 

A fronte di questo principio generale a tutela delle autonomie territoriali, la forma 

organizzativa dello Stato, ovverosia l'insieme dei rapporti tra lo Stato centrale e gli enti 

autonomi territoriali, trova una più compiuta disciplina all'interno del Titolo ottavo della 

Costituzione
144

. L’articolo 137, in particolare, stabilisce che lo Stato si organizza 

territorialmente in municipi, province e Comunità autonome (Comunidades Autónomas). 

La tipologia di distribuzione territoriale del potere nel caso spagnolo non ha una 

denominazione costituzionalmente vincolata, per questo la dottrina ha principalmente definito 

quello spagnolo "Estado autonómico"
145

. Difatti il Costituente spagnolo non ha definito in 

maniera precisa la tipologia di Stato, in ragione delle profonde differenze che intercorrono sia 

tra le istanze autonomiste delle popolazioni delle varie regioni, sia tra i partiti politici. Si è 

dato dunque avvio ad un decentramento: “La forma di Stato, infatti, risulta 

decostituzionalizzata, perché la Costituzione si limita a definire il limiti istituzionali e 

procedimentali, rinviando al futuro la sua concreta e progressiva definizione attraverso gli 

EEAA”
146

. 

A testimonianza diretta della centralità che riveste il livello territoriale di governo delle 

Comunità autonome, assimilabile a quello regionale, senza dubbio il tipo di Stato spagnolo 

presenta delle peculiarità tali da giustificare l'impiego dell'espressione ricavabile dalla 

traduzione letteraria dell'aggettivo in lingua spagnola "Stato autonomico"
147

, a voler indicare, 

peraltro, un modello ibrido che non ricade perfettamente nella classica distinzione tra stato 

federale e stato regionale. 

                                                           
144

 Título VIII. De la Organización Territorial del Estado, Constitución Española (CE). 
145

 Ex multis L. Sánchez Agesta, Articulo 2 «Las Autonomías», Comentario a la Constitución, Madrid, 1983.  
146

 Cfr. Bifulco, R., Ordinamenti federali comparati, Torino, Giappichelli, 2012, cit. pag. 72. 
147

 Reposo, A., Profili dello Stato autonomico. Federalismo e regionalismo, Torino, Giappichelli, 2000. 
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Nel citato titolo VIII della Costituzione non si rinviene, tuttavia, nessuna delle 

disposizioni che ci si sarebbe potuti aspettare ovvero un elenco delle Comunità autonome 

istituite oppure un elenco completo delle competenze ad esse attribuite
148

. La Costituzione, 

infatti, non stabilisce quali e quante siano le Comunità autonome né impone un rigido 

catalogo di competenze identico per tutti gli enti regionali bensì prevede differenti modalità di 

aggregazione e istituzione delle Comunità autonome nonché la possibilità di creazione di 

modelli differenziati di competenze da parte delle stesse comunità
149

. È come se la 

Costituzione avesse optato per una dinamica di differenziazione (tra le varie realtà regionali) e 

contrattazione (tra stato centrale e comunità autonome), piuttosto che per un modello 

rigidamente precostituito.  

Per capire quanto differenziato sia il regime delle autonomie regionali spagnolo, occorre 

incrociare due criteri: il primo relativo alla distribuzione delle competenze (articoli 148 e 149 

Cost.), il secondo relativo alle modalità di formazione/istituzione delle Comunità autonome 

(articoli 143, 144, 151 e II Disposizione transitoria Cost.). 

Si parta dai livelli di competenza (in altre parole il numero di "materie" rispetto alle 

quali la Costituzione riconosce competenza legislativa alle Comunità). La Costituzione ne 

riconosce due di ampiezza differente.  

Il primo livello è più ampio e si caratterizza per il fatto che le competenze delle 

Comunità autonome sono tutte fuorché quelle espressamente enucleate e riconosciute in capo 

allo Stato dall'articolo 149, comma 1 della Costituzione. Questo medesimo articolo prevede 

che gli statuti delle Comunità autonome possano auto-attribuirsi tutte le materie non 

espressamente riservate allo Stato. Come si può notare, questo livello di competenza, costruito 

attorno a una disposizione costituzionale che enumera competenze statali e una clausola 

residuale a favore delle Comunità autonome, amplia molto le competenze di quest'ultime. 

Il livello inferiore di competenze, corrisponde ad un'autonomia limitata, perché costruita 

in maniera speculare rispetto a quelle dell'articolo 149. Infatti, le Comunità autonome 

riconducibili a questo secondo livello, sono titolari di competenze limitatamente alle 22 

materie espressamente enucleate come di competenza regionale (art. 148
150

). Questa 

medesima disposizione prevede che dopo cinque anni dall'istituzione, una Comunità 

autonoma possa, riformando il proprio statuto, accedere anche a ulteriori e rafforzate 

competenze richiamate dall'articolo 149. Questo possibile, ma solo eventuale, accrescimento 

                                                           
148

 Bosco, A., Da Franco a Zapatero, La Spagna dalla periferia al cuore dell'Europa, Bologna, il Mulino 2005, 

p. 113. 
149

 Scarciglia, R., Del Ben, D., Spagna, Bologna, il Mulino 2005, p. 40 ss. 
150

 Tra queste materie si segnalano, a titolo esemplificativo: organizzazione interna e auto-governo, enti 

territoriali, sport, collettività locali, agricoltura, pesca. 
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delle competenze in più fasi è ciò che ha fatto parlare di questa seconda tipologia di 

competenze come di "via lenta" all'autonomia
151

. 

A questi differenti livelli di competenza si accede con modalità e tempi differenti ma 

primariamente su istanza degli enti locali territorialmente interessati. 

Vi è un solo esempio di istituzione di una Comunità autonoma non su istanza locale, ed 

è quella prevista dall'articolo 144 della Costituzione, impiegata per riconoscere l'autonomia 

alle due città extra-territoriali di Ceuta e Melilla in Marocco Secondo questo articolo, il 

Parlamento può autorizzare, mediante legge organica, la formazione di una Comunità 

autonoma anche in un ambito territoriale che non sia superiore a una provincia oppure le 

Camere possono sostituirsi all'iniziativa degli enti locali prevista dal secondo comma 

dell'articolo 143, che ora si vedrà nel dettaglio.   

L'iniziativa locale si concretizza, invece, attraverso tre differenti modalità: una 

procedura normale, una procedura speciale e una derogatoria
152

. 

La procedura normale (art. 143) stabilisce che venga istituita una Comunità autonoma 

ove vi sia un duplice accordo: province limitrofe con caratteristiche storiche, economiche e 

culturali comuni, con il consenso di almeno 2/3 dei comuni compresi nel loro territorio che 

rappresentino almeno la maggioranza degli elettori di ogni provincia. Le comunità autonome 

formatesi secondo questa procedura possono accedere al più basso livello di autonomia 

ovvero quello definito dall'art. 148 della Costituzione. 

La procedura speciale (art. 151) prevede che province limitrofe possano istituire una 

Comunità autonoma qualora ottengano il concorso di tre quarti dei comuni del loro territorio, 

la cui popolazione ammonti almeno alla maggioranza del corpo elettorale di ciascuna 

provincia. La proposta di istituzione così avanzata è sottoposta ad un referendum e la 

procedura si completa se la l'istituzione della Comunità è approvata dalla maggioranza 

assoluta degli elettori di ciascuna provincia. Le Comunità istituite secondo questa procedura 

accedono direttamente al livello maggiore di competenze ovvero a quelle di cui all'art. 149 

della Costituzione. 

Infine c'è una procedura, che si potrebbe definire "derogatoria", rinvenibile all'interno 

della Seconda disposizione transitoria della Costituzione e che ha consentito alle "nazionalità 

storiche" di Catalogna, Galizia e Paese Basco di costituirsi immediatamente come Comunità 

autonome, accedendo subito alla procedura che ha permesso loro di attribuirsi, per il tramite 

degli statuti, le più ampie competenze, senza attendere il periodo dei cinque anni. Le tre 

comunità sono definite storiche, poiché avevano nel 1931 ottenuto uno Statuto regionale 

approvato con referendum (la disposizione costituzionale si limitava a sancire ciò). Gli statuti 

basco e catalano vennero proclamati già nel 1979, mentre la Galizia dovrà attendere il 1981. 
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Descritto il quadro differenziato delle autonomie, rimane ora da analizzare il 

meccanismo di ripartizione delle competenze. Il modello ricorda molto più quello del 

federalismo cooperativo di stampo tedesco che non il federalismo duale e competitivo. La 

maggior parte delle competenze ripartite tra i due ordini sono di tipo compartito (competencia 

compartida, concetto associabile alla nostra competenza concorrente) e non esclusivo. Difatti 

anche le due clausole delle competenze esclusive già menzionate (art. 148 a favore delle 

Comunità; art. 149 a favore dello Stato) non escludono rigidamente interventi dell'uno o 

dell'altro soggetto.  

Tanto per fare un esempio l'articolo 149 prevede che lo Stato abbia competenza 

esclusiva solo sulle "normas básicas" o anche sulla "legislación básica" in materia di 

ambiente, diritto amministrativo dei contratti, stampa e radio-televisione, lasciando 

chiaramente aperta la porta al completamento legislativo in tali materia da parte delle 

Comunità autonome, e questo, come riconosciuto dal Tribunale Costituzionale, anche in 

assenza di una legge di base statale
153

. Così come, sempre tra le materie esclusive statali, vi 

sono quelle in cui è riconosciuto chiaramente un potere d'esecuzione autonomo alle Comunità 

(si pensi in materia di diritto del lavoro, art. 149, comma 1, n. 7 Cost.). 

Infine il Tribunale Costituzionale ha riconosciuto l'esistenza per alcune materie di una 

sorta di coordinamento verticale ovvero di un  potere di direzione generale dello Stato in 

alcuni settori, quali, soprattutto, la salute pubblica e le questioni economiche
154

. 

Come si è accennato, poi, la Costituzione stabilisce, all'articolo 150, la possibilità che lo 

Stato devolva alcune competenze legislative alle comunità autonome o per intero (comma 2, 

tramite una legge organica ad hoc) o in parte (comma 1, lo Stato disciplina con le norme di 

base e le Comunità autonome il dettaglio). 

È importante sottolineare che la Costituzione prevede, sempre in linea con il modello di 

federalismo cooperativo tedesco, tanto una clausola residuale a favore dello Stato, quanto una 

clausola di primazia dello Stato e una clausola di sussidiarietà, tutte contemplate al terzo 

comma dell'art. 149.  

La competenza nelle materie che gli statuti d'autonomia non si sono auto-attribuiti, 

appartiene allo Stato, le cui norme prevarranno in caso di conflitto su quelle delle comunità 

autonome (fatte salve le materie di esclusiva competenza di quest'ultime). Ma una 

competenza di una comunità autonoma non potrà mai ostacolarne una esclusiva dello Stato, in 

virtù della supremazia dell'interesse generale della nazione
155

. 

                                                           
153

 Sentenza del Tribunale Costituzionale n. 64 del 4 novembre 1982 relativa a una legge catalana in materia di 

attività estrattive e minerarie. 
154

 Sentenza del Tribunale Costituzionale n. 32 del 28 aprile 1983. 
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 Sentenza del Tribunale Costituzionale n. 76 del 5 agosto 1983 relativa alla Ley Orgánica de Armonización del 

Proceso Autonómico (LOAPA). 
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Più complessa l'interpretazione data dai giudici costituzionali della clausola di 

sussidiarietà ("Il diritto dello Stato è in tutti i casi suppletivo di quello delle Comunità 

autonome"). In un primo momento essa è stata interpretata in maniera estensiva, intendendo 

per potere suppletivo quasi una competenza a carattere generale anche in materia riservate alle 

Comunità; successivamente a partire da metà degli anni '90, la giurisprudenza costituzionale 

ha ridimensionato la portata uniformante ed estensiva di tale clausola, imponendo requisiti più 

stringenti per un intervento suppletivo statale
156

. Questo in particolare a partire dalla sentenza 

del Tribunale Costituzionale n. 61 del 1997, nella quale i giudici hanno chiarito che la 

clausola di sussidiarietà non può, tra le altre cose, essere utilizzata dallo Stato se l'oggetto 

dell'intervento è riconducibile a una materia di competenza di tutte le Comunità autonome.  

Per ciascuna competenza attribuita alle Comunità autonome, lo Stato ha nel corso del 

tempo trasferito risorse come beni immobili e personale amministrativo, con la conseguenza 

che le Comunità con più competenze sono anche quelle che gestiscono apparati 

amministrativi e conseguentemente bilanci più complessi (questo al fine di offrire servizi ai 

cittadini quali istruzione e sanità). Peraltro tra le varie Comunità un'importante 

differenziazione esiste anche rispetto al tipo di regime fiscale vigente. In attuazione della I 

Disposizione addizionale della Costituzione, infatti, si è riconosciuta la peculiarità del regime 

cd. "forale" esistente in due Comunità: Paese Basco e Navarra. In questi territori storicamente 

esistono sin dal XV secolo – sebbene con alterne vicende – dei regimi fiscali caratterizzati da 

un elevato grado di autonomia (il regime è denominato "Concierto" nel Paese Basco e 

"Convenio" in Navarra), in forza della quale le Comunità trasferiscono allo Stato solo una 

quota parte delle proprie entrate, avendo una ampissima autonomia impositiva e di riscossione 

(il meccanismo è l'esatto opposto di quello vigente nelle altre Comunità). Peraltro questa 

differenziazione – uno dei tanti hechos diferenciales
157

 dello stato spagnolo – implicando una 

disponibilità maggiore di risorse finanziarie non ha mancato di suscitare in altre Comunità 

rivendicazioni di maggiore autonomia, come si vedrà in seguito relativamente al caso della 

Catalogna. 

In un sistema sì complesso, numerosi sono stati e sono i conflitti sorti relativamente al 

riparto di competenze legislative tra Stato e Comunità autonome, rispetto ai quali, in 

mancanza di una reale sede di elaborazione "politica" delle controversie – come si vedrà il 

Senato non è configurabile come vera e propria camera territoriale – l'arbitro è sempre stato il 

Tribunale costituzionale.  

                                                           
156

 Lauvaux, P., Les grandes démocraties contemporaines, cit., p. 1055 ss. 
157

 Con il termine “hechos diferenciales” si fa riferimento a quelle rilevanti caratteristiche che distinguono le 

varie parti di territorio e che richiedono un trattamento specifico e differenziato. Tra questi assumono una 

particolare rilevanza i diritti storici, l’applicazione di un diritto civile speciale, la lingua, etc. Proprio in merito a 

quest’ultima, l’art. 3 della CE ha introdotto come lingue ufficiali il Castellano e una lingua regionale  propria 

delle Comunità (come ad es. il catalano, il basco, il galiziano etc). Per un approfondimento, cfr. Blanco Valdes, 

R.L., Dove sono le differenze? Fatti differenziali, uguaglianza ed asimmetria, in Dominici, D., (a cura di), Il 

regionalismo differenziato. Il caso italiano e spagnolo, Milano, Giuffrè, 2004 
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I.1.2) Un regionalismo differenziato e "pactando" 

Come si è visto, il testo della Costituzione non ha previsto un rigido modello di 

distribuzione di competenze tra Stato ed enti decentrati. Questo in considerazione di due 

fattori principalmente: la necessità di individuare un accordo tra i fautori dello status quo (un 

modello accentrato con uno Stato forte, principalmente le forze politiche di destra) e coloro 

che si ispiravano al federalismo (le forze di sinistra, principalmente i socialisti, nonché le 

varie formazioni politiche a livello locale), da un lato, e la difficoltà di individuare un modello 

omogeneo a fronte delle numerose differenze storiche, economiche e linguistiche delle 

province spagnole, dall'altro. 

In questo contesto si preferì inserire in Costituzione un modello ad alta flessibilità e con 

una elevata possibilità di differenziazione tra le varie realtà locali, definito anche 

"asimmetrico"
158

. Molte delle scelte di volta in volta fatte tanto dal Governo centrale quanto 

dal Governo locale sono dipese da equilibri di forza e capacità di raccogliere il consenso da 

parte delle varie forze politiche nazionali e regionali coinvolte. Per tutti questi motivi lo studio 

dell'organizzazione territoriale del potere in Spagna non può essere compreso – ferma 

restando la centralità delle (alquanto) complesse disposizioni costituzionali – senza guardare 

contestualmente alla strutturazione e all'evoluzione del sistema partitico spagnolo (si veda 

infra) e persino al concreto funzionamento della forma di governo (si veda infra). In generale, 

volendo provare a semplificare, si può sostenere che, allorquando i partiti nazionali (es: 

Partido popular - PP) per governare hanno bisogno del sostegno di partiti regionalisti o 

nazionalisti (es: Convergencia i Uniò, partito nazionalista catalano) con proiezione nazionale, 

le politiche di decentralizzazione sono più frequenti e viceversa, poiché l'impossibilità di 

formare governi monocolore aumenta il potenziale coalizionale dei partiti regionalisti, a tutto 

vantaggio delle loro rivendicazioni. Per comprendere quanto appena detto, basti pensare alle 

continue contrattazioni relative alla quota di Irpf (imposta sul reddito delle persone fisiche) 

che lo Stato concede alle Comunità autonome non forali di incassare direttamente. 

Nel luglio 1981 il Presidente del Governo dell'UCD (il partito di centro principale 

artefice della transizione democratica) Adolfo Suárez (e poi il suo successore Leopoldo Calvo 

Sotelo) assieme al principale partito di opposizione, il Partido socialista obrero español 

(PSOE), siglano i cd. "pactos autonomicos" o accordi autonomici.  

Nel tentativo di incentivare il regionalismo in un quadro di complessiva omogeneità, i 

primi patti autonomici vennero formalizzati nella Legge organica di armonizzazione del 

processo autonomico (acronimo L.O.A.P.A)
159

. 
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 López Aguilar, F., Lo stato autonomico spagnolo. Stato composto asimmetrico e fatti differenziali nella 

costituzione spagnola del 1978, Padova, Cedam, 1999. 
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 Le Leyes orgánicas sono atti normativi approvati dalle Cortes Generales e disciplinati dall’art. 81 CE, che 

costituiscono un livello intermedio tra le norme costituzionali e la legislazione ordinaria, come si vedrà più 

avanti. 
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Questa legge determina i contenuti standard dello statuto autonomico, per sollecitare la 

nascita delle Comunità autonome secondo però la cd. via lenta. All'epoca, infatti, solo 4 

Comunità autonome erano già state istituite e godevano del livello maggiore di competenza 

(Paese Basco, Galizia, Catalogna e Andalusia).  

L'intento era, dunque, di stimolare la concreta articolazione dello stato autonomico 

spagnolo, incentivando però una omogeneizzazione di competenze tra le varie comunità. 

Fortemente contestata soprattutto in Catalogna e Paese Basco, la legge, sulla base di una 

modalità di ricorso preventivo oggi non più vigente, venne impugnata dinanzi al Tribunale 

Costituzionale. Quest'ultimo riconobbe gran parte della legge incostituzionale, con la 

motivazione che questa volesse impropriamente interporsi tra la Costituzione e gli Statuti 

delle Comunità autonome, la cui autonomia politica non poteva essere limitata da alcuna 

legge statale (Sentenza n. 76 del 5 agosto 1983). Ciò nonostante nel maggio del 1983 ebbero 

luogo le prime elezioni in 13 nuove Comunità autonome, le quali – ad eccezione di Navarra, 

Valencia e Canarie che videro un'estensione delle loro materie secondo una particolare 

procedura – da lì a cinque anni avrebbero potuto attivare le procedure per un accrescimento 

delle proprie competenze, ai sensi del già citato secondo comma dell'art. 148 della 

Costituzione. 

La L.O.A.P.A fu frutto del consenso tra i due principali partiti di rilievo nazionale 

(UCD e PSOE) ma in sostanza, a fronte del progressivo indebolimento del partito centrista, 

essi anticiparono l'orientamento di politica istituzionale che i Socialisti poi confermeranno 

una decina d'anni dopo.  

Nel 1992, infatti, con i secondi "pactos autonomicos", stavolta a parti invertite (PSOE 

controllava governo, Parlamento e la maggior parte delle Comunità autonome mentre il 

Partido popular era all'opposizione), si giungerà ad un ulteriore ampliamento delle 

competenze di queste Comunità. La procedura attivata in quell'occasione sarà quella prevista 

dall'articolo 150 della Costituzione, ovvero la possibilità che lo Stato trasferisca tramite legge 

organica particolari funzioni relative a materie di competenza statale. Questo fece sì che, 

praticamente a metà degli anni '90, il regionalismo differenziato e "contrattato" o "pactado" 

spagnolo avesse raggiunto pressoché un medesimo livello di omogeneità tra tutte le Comunità 

autonome, tanto quelle che avevano sin dall'inizio intrapreso la "via rapida" che quelle che 

avevano intrapreso la "via lenta". 

Pertanto, a seguito dei numerosi tentativi di omogeneizzazione a cui si è assistito nella 

storia dell'ordinamento spagnolo, si può sostenere che la principale differenza tra il primo e il 

secondo gruppo sia identificabile nelle materie della sanità, competenza esclusa alle comunità 

della "via lenta". Fino ai citati "Patti autonomici" o "Accordi autonomici" del 1992, anche la 

competenza in materia di istruzione era preclusa alle comunità della "via lenta", ma gli 

accordi tra Governo socialista e principale partito di opposizione, il Partido popular, hanno 

ampliato tali competenze. 
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Importanti sviluppi si registrano a partire dal 1996, anno in cui il Partito Popolare 

guidato da José Maria Aznar sottoscrive un patto di coalizione con Convergencia i Uniò 

(CiU, forza regionalista catalana) a cui si associano poi con accordi separati sia Coalición 

canaria che il partito nazionalista basco. L'accordo reca con sè un incremento dell'autonomia 

finanziaria delle Comunità così come il trasferimento di competenze alla catalogna in termini 

di lavoro, gestione dei porti, finanziamenti per specifiche infrastrutture e l'ottenimento di una 

polizia autonomica.  

Tra 2003 e 2004 il regionalismo spagnolo entra in una fase di elevata conflittualità, 

soprattutto alla luce delle rivendicazioni basche e catalane. 

Nel 2003 il Governo basco approva un progetto di modifica dello Statuto (poi 

denominato Plan Ibarretxe dal nome del capo dell'esecutivo basco) che di fatto creerebbe una 

libera associazione tra la Comunità basca e la Spagna, in una sorta di assetto confederale, a 

fronte del riconoscimento di una nazionalità basca. Il piano viene respinto a grande 

maggioranza dal Congresso dei deputati nel 2005 perché giudicato incompatibile con il 

vigente assetto costituzionale spagnolo. Le rivendicazioni basche proseguono fino al 2008, 

quando il Tribunale Costituzionale nella sentenza n. 103 boccia la proposta di consultazione 

popolare indetta dal Governo basco per sancire l'autodeterminazione del popolo basco.  

Altrettanto controversa – sebbene, almeno in origine, meno conflittuale – vicenda 

catalana, il cui nuovo statuto è approvato nel 2006, primariamente in attuazione di un accordo 

politico tra il Governo Zapatero e il leader di CiU, Artur Mas
160

. Se le rivendicazioni basche 

si incentrano su vere e proprie istanze indipendentiste, quelle catalane inizialmente sono volte 

soprattutto ad ottenere maggiore autonomia finanziaria, avvicinandosi al modello fiscale delle 

comunità forali. Non mancano poi nel nuovo statuto riferimenti alla "nazione catalana", 

disposizioni in tema di diritti e doveri, disposizioni in tema di amministrazione della giustizia 

e persino relazioni internazionali.  

Su ricorso dei parlamentari del Partito Popolare e di altre Comunità autonome, il 

Tribunale Costituzionale si pronuncia il 28 giugno 2010 (sent. n. 31), con una sentenza che 

più che bocciare il nuovo statuto catalano, in larga parte tenta di darne una interpretazione 

costituzionalmente conforme. Le disposizioni statutarie maggiormente ridimensionate sono 

però proprio quelle relative all'autonomia finanziaria e all'amministrazione della giustizia. 

La tensione torna a salire come conseguenza della crisi economica e il malcontento 

della Comunità autonoma più ricca della Spagna cresce soprattutto rispetto al problema delle 

risorse finanziarie e alla loro distribuzione in termini di restituzione da parte del Governo di 
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  Ciò anche a fronte del fatto che la stessa Catalogna era governata da una coalizione guidata dal partito 

socialista catalano.  
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Madrid
161

. Nel 2013 su sollecitazione di Artur Mas, il Presidente della Generalitat catalana 

(questo il nome della Comunità autonoma), il Parlamento catalano approva una risoluzione 

("Dichiarazione di sovranità e del diritto a decidere del popolo della Catalogna") con la quale 

è indetto per il 9 novembre 2014 un referendum popolare sulla indipendenza statuale della 

Catalogna. Il Tribunale Costituzionale, su istanza del Governo di Madrid guidato dal Popolare 

Mariano Rajoy, sospende la validità della risoluzione, bloccando così il referendum (sent. n. 

42 del 25 marzo 2014) e poco dopo  anche il Congresso dei deputati boccerà la proposta di 

legge organica con cui la Catalogna voleva attribuirsi la competenza in materia di 

convocazione di consultazioni referendarie
162

. 

 

 

I.1.3) Il bicameralismo e la (mancata) rappresentanza territoriale 

Il Parlamento bicamerale spagnolo è denominato Cortes Generales ed è costituito da 

Congresso dei Deputati e Senato. Si tratta di un bicameralismo asimmetrico o imperfetto per 

modalità di elezione, funzioni e natura, le cui origini vanno individuate nella volontà dei 

Costituenti di istituire una Camera di rappresentanza territoriale da affiancare a quella 

politica, titolare del potere fiduciario, seguendo una tendenza propria degli ordinamenti 

decentrati. Tuttavia all'epoca della stesura dell'articolo 69 della Costituzione relativo alla 

composizione e funzioni del Senato, l'ordinamento autonomico spagnolo non era ancora tanto 

sviluppato da giustificare una vera e propria elezione di secondo grado e comunque una più 

marcata territorializzazione del Senato (si è visto che le prime comunità nasceranno solo tra 

1979 e 1981). Fu questo il motivo per cui si giunse a individuare una soluzione di 

compromesso quanto alla composizione e alle funzioni del Senato, a partire da una prima 

bozza di testo costituzionale dove si dava, invece, una netta prevalenza ai senatori eletti 

indirettamente dai legislativi regionali
163

.  
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 Cfr. Parodi M., Le conseguenze della crisi economico-finanziaria dell'Europa sulle rivendicazioni 

indipendentiste nello stato spagnolo, in P. Vipiana (a cura di), Tendenze centripete e centrifughe negli 

ordinamenti statali dell'Europa in crisi, Torino, Giappichelli, 2014. 
162

 Frosina, L., Il c.d. derecho a decidir nella sentenza n. 42/2014 del Tribunale Costituzionale spagnolo sulla 

dichiarazione di sovranità della Catalogna, in Federalismi.it n. 10/2014.  
163

 Come ricorda dettagliatamente Salvatore Curreri in Partiti e gruppi parlamentari nell’ordinamento spagnolo, 

Firenze, University Press, 2005, pag. 112 nota 128 che qui si riporta quasi integralmente: «Ben diversa sarebbe 

stata la composizione del Senado se fosse stato approvato l’articolo 60 dell’Anteproyecto della Costituzione che, 

ispirandosi al modello federale, ne faceva una “Cámara autonómica” (“El Senado se compone de los 

representantes de los distintos territorios autónomos que integran España”). Nel corso dei lavori della 

costituente, tale prima formulazione fu però superata in favore di altre, in base alle quali il Senado si poneva: a) 

dapprima come assemblea rappresentativa “de las diferentes entitades territoriales que integran España en los 

términos que determine la ley orgánica” (art. 64 dell’Informe [relazione] della Ponencia che, quindi, 

decostituzionalizzava la materia rinviando ad un’apposita legge organica); b) indi, come camera di 

rappresentanza delle province, ciascuna delle quali avrebbe eletto quattro senatori (v. emendamento dell’on. 

Alzaga Villaamil); c) infine, come camera ibrida di rappresentanza territoriale, che avrebbe integrato il proprio 

carattere sostanzialmente provinciale con una certa presenza delle Comunità autonome». 

http://hj.tribunalconstitucional.es/en/Resolucion/Show/23861
http://hj.tribunalconstitucional.es/en/Resolucion/Show/23861
http://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=24986&dpath=document&dfile=12052014175637.pdf&content=Il+c.d.+derecho+a+decidir+nella+sentenza+n.+42/2014+del+Tribunale+costituzionale+spagnolo+sulla+dichiarazione+di+sovranit%C3%A0+della+Catalog
http://www.federalismi.it/ApplOpenFilePDF.cfm?artid=24986&dpath=document&dfile=12052014175637.pdf&content=Il+c.d.+derecho+a+decidir+nella+sentenza+n.+42/2014+del+Tribunale+costituzionale+spagnolo+sulla+dichiarazione+di+sovranit%C3%A0+della+Catalog
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Esso è composto attualmente da 266 membri, eletti per circa 4/5 direttamente dal corpo 

elettorale (sistema maggioritario e voto limitato, art. 69 commi da 2 a 4 Cost.), mentre il 

restante 1/5 è eletto in maniera indiretta dalle Assemblee legislative delle Comunità autonome 

secondo le modalità previste dai rispettivi statuti (art. 69 comma 5 Cost.).  

Il numero dei componenti del Senato non è fisso, proprio perché vi sono i senatori eletti 

indirettamente il cui numero varia col variare della popolazione di ciascuna delle Comunità 

autonome. La suddivisione tra senatori eletti direttamente e quelli eletti indirettamente (cd. 

"designados") è prevista in Costituzione ma le proporzioni 4/5 e 1/5 non sono esplicitate bensì 

ricavabili dalla distribuzione dei senatori eletti direttamente fatta dalla Costituzione. Sulla 

base di un principio di rappresentanza paritaria per le province la Costituzione, infatti, 

stabilisce che vi siano 4 senatori eletti direttamente per ciascuna delle 47 province, 3 per 

ciascuna delle isole maggiori di Tenerife, Maiorca e Gran Canaria, 1 senatore per altre 7 isole 

minori e 2 senatori  per ciascuna delle città autonome di Ceuta e Melilla
164

.   

Pur nella consapevolezza dei motivi contingenti che furono alla base delle scelte dei 

Costituenti, l'istituzione di una seconda camera in larga parte elettiva si presenta alquanto in 

controtendenza con i principali sistemi bicamerali europei e rappresenta, assieme alla 

composizione del Senato italiano a Costituzione vigente, certamente un unicuum nel 

panorama degli stati decentrati. Tanto più che, come si vedrà, ad una prevalente elezione 

diretta dei senatori – e ad un loro numero molto elevato se lo si compara con le altre camere 

alte dei sistemi bicamerali – non corrisponde una maggiore incisività dei poteri dell'organo, 

anzi è ben vero il contrario
165

. 

Tanto che la composizione del Senato è stata oggetto di ampia discussione politica e 

dottrinale in Spagna
166

 fino a divenire uno dei punti maggiormente discussi della mai 

realizzata riforma costituzionale del Governo Zapatero I nel 2004. Tale proposta si articolava 

in quattro punti: riconoscimento costituzionale dell'Unione europea; ingresso delle donne 

della famiglia reale nella linea di successione monarchica; costituzionalizzazione delle 

Comunità autonome; trasformazione del Senato in camera territoriale. In riferimento a 

quest'ultimo aspetto, oltre a una revisione delle funzioni, si mise apertamente in discussione 

proprio la composizione del Senato, avanzando l'ipotesi di una elezione indiretta dell'insieme 

dei senatori. Sebbene la riforma Zapatero non sia giunta ad un grado di maturazione tale da 

sciogliere il nodo della derivazione dagli esecutivi o, piuttosto, dai legislativi delle Comunità 
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 Ma sul punto si veda più approfonditamente infra par. I.3. 
165

 Informe sobre modificaciones de la constitución española, Consejo de Estado, febbraio 2006.  
166

 Ruiz Ruiz J. J., El bilateralismo como amenaza de la reforma constitucional del Senado nel sentido federal, 

in S. Bonfiglio (a cura di), Composizione e funzioni delle seconde camere. Un'analisi comparativa, Padova, 

Cedam 2008. 
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autonome, è indubbio che il nodo della composizione è stato e viene percepito come 

prodromico al ridisegno delle funzioni. 

L'articolo 69 definisce il Senato camera di rappresentanza territoriale e tuttavia la 

maggior parte degli studiosi ormai è portata a ritenere che il carattere di "territorialità" del 

Senato sia invero debole e poco incisivo, proprio per l'esiguità del numero di componenti 

eletti indirettamente dagli enti regionali e per le funzioni che gli sono assegnate. Difatti non si 

rinvengono particolari competenze legislative ad esso assegnate e i poteri di impulso rispetto 

al procedimento legislativo sono limitati a pochi casi. Il Senato può solo attivare i 

procedimenti rispetto agli articoli 145 e 158 della Costituzione ovverosia l'iniziativa per le 

leggi volte ad autorizzare accordi di cooperazione tra le Comunità autonome e a ripartire il 

Fondo di compensazione territoriale, spettando l'avvio di qualsiasi altro iter legislativo alla 

sola Camera bassa. Inoltre il Senato, ai sensi dell'art. 155, interviene approvando le misure 

necessarie a una comunità autonoma che abbia trasgredito agli obblighi della Costituzione o 

della legge.  

La funzione legislativa, sebbene formalmente appartenente ad entrambe le Camere, 

vede una prevalenza del Congresso, il quale ha sempre l'ultima parola nell'intero 

procedimento legislativo. Il Senato, infatti, oltre ad avere tempi molto ristretti per l'analisi dei 

progetti di legge, può solo proporre degli emendamenti (voto a maggioranza semplice) o porre 

il veto (voto a maggioranza assoluta) sul testo approvato dal Congresso (art. 90, comma 2 

Cost.). 

Tale blocco può essere rimosso sulla base di un principio maggioritario in forza del 

quale il Congresso dei deputati ha il monopolio del procedimento legislativo. Difatti questo 

può superare il veto del Senato con voto a maggioranza assoluta oppure può approvare la 

legge a maggioranza semplice nel caso in cui siano trascorsi almeno due mesi dal voto nella 

Camera alta. Come si evince da quanto appena descritto, il Senato non appare, dunque, in 

grado di garantire le competenze degli enti regionali all'interno del bicameralismo 

imperfetto
167

. 

La modifica del Senato in senso maggiormente rappresentativo delle comunità 

autonome è così uno dei temi costanti del dibattito costituzionalistico spagnolo e tuttavia mai 

nessuna ipotesi di modifica costituzionale ha sortito successo.  

Come si anticipava, nel 2004 il primo Governo del socialista José Luis Rodríguez 

Zapatero presenta una proposta di riforma costituzionale imperniata su quattro profili 

principali tra cui la trasformazione del Senato in camera rappresentativa delle Autonomie 

territoriali e la costituzionalizzazione delle diciassette Comunità autonome e delle due città 

autonome di Ceuta e Melilla. Tuttavia all’epoca non si riuscì ad aggregare sulla riforma un 
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 Iacometti, M., La Spagna, in P. Carrozza, A. Di Giovine, G.F. Ferrari (a cura di), Diritto costituzionale 

comparato, Bari, Laterza, 2009, pp. 242-266. 
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consenso trasversale in Parlamento, tale da coinvolgere nelle scelte costituenti anche il 

Partido popular (PP) sul punto
168

.  

 

 

I.1.4) Procedimento di revisione costituzionale e ruolo delle Comunità autonome 

Relativamente alla procedura di revisione costituzionale non è possibile rinvenire 

particolari poteri riconosciuti al Senato in quanto camera di rappresentanza territoriale né un 

ruolo particolare è previsto per le Comunità autonome. Il debole ruolo del Senato nei 

procedimenti di revisione costituzionale è determinato, dunque, non tanto dai suoi poteri che, 

in termini generali su questo specifico aspetto sono abbastanza paritari rispetto al Congresso, 

quanto piuttosto in generale al "deficit di territorialità" che è stato già rappresentato poc'anzi.  

Difatti, il Senato ha potere di iniziativa legislativa in materia di riforma costituzionale al pari 

del Congresso, del Governo e, a determinate condizioni, delle Comunità autonome (per effetto 

del combinato disposto degli artt. 87 e 166 della Costituzione). Questo ruolo paritario per il 

Senato nel procedimento di revisione costituzionale è particolarmente evidente nel 

procedimento di "revisione" costituzionale, più che in quello di "riforma". 

Gli articoli da 166 a 169 della Costituzione, infatti, individuano due differenti procedure 

di revisione costituzionale, a seconda della parte della Costituzione che si intende modificare. 

La presenza di due distinte modalità di revisione ovvero la previsione di diversi livelli di 

rigidità e di aggravamento è propria delle Costituzioni che consentono la revisione di larghe 

parti dei testi costituzionali, sino alla revisione totale.  

In altre parole vi sono procedimenti aggravati diretti a modificare le disposizioni 

costituzionali ma vi sono anche altri procedimenti maggiormente aggravati finalizzati a 

modificare parti del testo costituzionali ritenute più sensibili
169

.  

Pertanto l'art. 168 della Costituzione spagnola indica con il termine di "revisione" 

costituzionale quella procedura che consente di modificare tanto l'intera Costituzione 

(revision total) quanto le norme relative ai principi politici fondamentali dell'ordinamento 

(Titolo preliminare), alle libertà pubbliche e ai diritti fondamentali (Capitolo secondo, Sezione 

I del Titolo I), nonché alla Corona (Titolo II). Questa procedura si giustifica sulla base del 

fatto che esistono norme costituzionali fondamentali e norme costituzionali ordinarie.  

Nel caso di modifica di norme costituzionali fondamentali o di revisione totale 

("revision"), l’art. 168 prevede un aggravamento procedurale che consiste: nell’approvazione 

dei principi a maggioranza dei due terzi in entrambe le Camere, che vengono immediatamente 
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 Cfr. Frosina, L., Spagna. Dall'apogeo alla crisi. Il cammino incidentato delle riforme del Governo Zapatero, 

in F. Lanchester (a cura di), La Costituzione degli altri. Dieci anni di trasformazioni in alcuni ordinamenti 

costituzionali stranieri, Milano, Giuffré, 2012. 
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 de Vergottini, G., Diritto pubblico comparato, Padova, Cedam, 2013. 
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sciolte (comma 1); in una seconda approvazione da parte delle Camere neo-elette con la 

maggioranza dei due terzi (comma 2) e l’obbligatoria sottoposizione della revisione a 

referendum confermativo (comma 3). Si segnala che il dettato costituzionale è integrato dalle 

previsioni contenute negli artt. 146 e 147 del Regolamento del Congresso e negli artt. 152-159 

del Regolamento del Senato. 

Per le norme costituzionali ordinarie, ovverosia tutte le altre norme costituzionali al di 

fuori di quelle già citate, la Costituzione parla di "riforma" e non di "revisione" (artt. 166-167 

CE).  

Per quanto riguarda il procedimento, che si potrebbe anche definire parziale, il progetto 

di riforma deve essere approvato dalla maggioranza dei tre quinti in ogni Camera; se essa non 

viene raggiunta, si costituisce una Commissione di conciliazione mista e paritaria – composta 

da 50 deputati e 50 senatori – chiamata a presentare un testo alternativo da sottoporre a 

votazione da parte di entrambe le Camere (art. 167, comma 1). Qualora non si dovesse 

giungere all’approvazione mediante tale procedimento, ma il testo avesse comunque ottenuto 

il voto favorevole della maggioranza assoluta del Senato, il Congresso dei Deputati può 

approvare la revisione a maggioranza dei due terzi (art. 167, comma 2). In questo passaggio la 

più esigente maggioranza prevista per la Camera bassa denota la preminenza di quest’ultima 

nel procedimento di riforma costituzionale, quasi a voler significare che il consenso più 

elevato vada ricercato tra i deputati piuttosto che tra i senatori. 

La revisione costituzionale approvata dalle Cortes Generales deve essere sottoposta a 

referendum per ratifica quando lo richiedano, entro quindici giorni dalla sua approvazione, un 

decimo dei membri di una delle due Camere (art. 167, comma 3)
170

.   

La Costituzione spagnola è stata modificata finora solo due volte e in entrambi i casi 

non vi è stato né ricorso al referendum né allo scioglimento delle Camere. La prima nel 1992, 

a seguito della firma del Trattato di Maastricht da parte della Spagna. In quell'occasione fu 

necessario riformulare l'articolo 13 della Costituzione per poter dare copertura costituzionale 

al diritto di elettorato attivo e passivo per i cittadini europei residenti in Spagna in occasione 

delle elezioni amministrative locali
171

. 

La seconda volta nel 2011, sempre su sollecitazione del processo d’integrazione 

europea, il legislatore costituzionale spagnolo ha modificato l'articolo 135 della Costituzione 

al fine di introdurvi il principio di equilibrio tendenziale di bilancio, come si vedrà meglio in 

seguito
172

.  
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 Per le modalità di svolgimento del referendum si veda la Ley organica 2/1980, del 18 gennaio Sobre 

regulacion de las distintas modalidades de referendum. 
171

 Reforma del articulo 13, apartado 2, de la Constitución Española, pubblicata sul Bollettino Ufficale n. 207 

del 28 agosto 1992.  
172

 Reforma del artículo 135 de la Constitución Española, pubblicata sul Bollettino Ufficiale n. 233 del 27 

settembre 2011.  
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I.1.5) La risoluzione giudiziale delle controversie tra Stato e Comunità autonome 

Come in ogni forma di stato decentrato, numerose possono essere le controversie 

destinate ad insorgere tra Stato centrale e Comunità autonome, soprattutto considerata la già 

citata mancanza di una più incisiva caratterizzazione territoriale della Camera alta.  

Le controversie tra centro e periferia possono riferirsi ad atti legislativi e ad atti non 

legislativi: in entrambi i casi esse sono sottoposte alla giurisdizione del Tribunale 

Costituzionale.  

Nel caso di atti legislativi statali e delle comunità autonome, il Tribunale Costituzionale 

può essere adito in via diretta e astratta (recurso de inconstitucionalidad, art. 161, comma 1, 

lettera a) e art. 162, comma 1 lettera a) Cost.) da parte del Presidente del Governo, del 

Defensor del Pueblo, di 50 deputati o 50 Senatori o dagli organi collegiali ed esecutivi delle 

Comunità autonome entro tre mesi dalla pubblicazione di leggi o atti parificati (si veda anche 

l’art. 33 della Ley Orgánica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional). Ispirandosi 

al principio di leale collaborazione tra differenti livelli di governo, nel 2000 una legge 

organica ha esteso questo termine a nove mesi per i soli ricorsi presentati dal Presidente del 

Governo e dagli esecutivi delle Comunità autonome. È stata, difatti, introdotta una procedura 

di pre-contenzioso volta, per il tramite della Commissione bilaterale tra lo Stato e la Comunità 

interessata, a risolvere la controversia, suggerire modifiche alla norma in questione ed evitare 

la presentazione del ricorso vero e proprio. Rimane comunque ferma la possibilità per 

entrambi i soggetti, qualora non soddisfatti degli esiti della negoziazione, di presentare il 

ricorso di incostituzionalità
173

 . 

Il conflitto di competenza relativo ad atti di natura non legislativa tra Stato e Comunità 

autonome e tra queste ultime può assumere due forme: a) una forma positiva ovvero in merito 

ad atti non legislativi che ledano la distribuzione di competenza prevista dalla Costituzione, 

dagli Statuti o dalle leggi organiche; b) una forma negativa, ovvero il Governo nazionale può 

eccepire che l'esecutivo regionale non abbia attivato un suo potere e contesta, dunque, un caso 

di inerzia
174

. Infine si ricordi la peculiare disposizione prevista all’articolo 161 comma 2 della 

Costituzione, la quale prevede che il Governo nazionale possa impugnare, con un immediato 

effetto sospensivo dell’atto, atti non legislativi e risoluzioni approvate dalle Comunità 

autonome per ragioni differenti dal mancato rispetto delle competenze legislative.  

In realtà questa disposizione è stata interpretata poi dallo stesso Tribunale 

Costituzionale come una clausola che consente al Governo di sospendere automaticamente gli 

atti legislativi e non legislativi delle Comunità autonome tanto nel ricorso di incostituzionalità 

che nel conflitto di competenze.  
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 Ley Orgánica 1/2000, de 7 de enero, de modificación de la Ley Orgánica 2/1979, de 3 de octubre, del 

Tribunal Constitucional. Sul punto si veda più approfonditamente infra Par. III.1). 
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 Iacometti, M., La Spagna, cit. 

http://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1979-23709


2. COUNTRY PROFILE SPAGNA 

 

 

Pagina | 125 

 

Se non si considerano i ricorsi dei cittadini per la tutela dei diritti fondamentali (recurso 

de amparo
175

, art. 53, comma 2 CE e art. 161, comma 1, lettera b), le decisioni 

numericamente più consistenti prese dal Tribunale costituzionale sono rappresentate proprio 

da ricorsi di incostituzionalità volti a verificare che le leggi (soprattutto quelle statali) e gli atti 

aventi forza di legge rispettino il riparto delle competenze legislative stabilito in Costituzione.  

In ogni caso occorre notare come il Tribunale costituzionale si sia sempre più 

trasformato nella sede di definizione delle competenze statali e autonomiche, in ragione 

dell’assenza di strumenti politici e giuridici preposti e della "mancata" natura effettivamente 

territoriale del Senato. Difatti, solo tra il luglio 1980 e il luglio 1988 – gli anni più 

significativi nella definizione delle competenze autonomiche e nel concreto sviluppo dello 

stato autonomico – sono stati sollevati ben 188 ricorsi di incostituzionalità e 442 conflitti di 

competenza
176

.  

A quanto detto finora occorre aggiungere che la legge organica n. 7 del 1999
177

 ha 

introdotto tra le competenze di controllo del Tribunale costituzionale il ricorso contro gli atti 

dello Stato e delle Comunità autonome che siano ritenuti lesivi del principio della autonomia 

locale così come consacrato all’art. 137 della Costituzione. Tale ricorso – della cui 

costituzionalità taluni hanno dubitato trattandosi di una nuova competenza che più 

propriamente avrebbe dovuto essere prevista tramite una riforma costituzionale
178

 –  può 

essere presentato dalle Municipalità e dalle Province e prevede una procedura molto 

complessa in due fasi, tra cui l’attivazione d’ufficio da parte del medesimo Tribunale 

costituzionale.  

 

 

I.2) L’organizzazione costituzionale dei poteri e le istituzioni fondamentali 

 

I.2.1) La Corona  

La monarchia spagnola ha rivestito un ruolo centrale nella transizione democratica del 

Paese, una transizione non conflittuale e concordata ("pactada") tra le principali forze 

istituzionali e politiche che si affermarono dopo la morte del dittatore Francisco Franco
179

. 
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 Con il termine “Recurso de amparo” si fa riferimento al ricorso diretto individuale (avanzato da persone 

fisiche o giuridiche) che consente al singolo di adire al Tribunale costituzionale con l’obiettivo di ottenere la 

tutela dei diritti fondamentali costituzionalmente garantiti. Tale istituto è stato introdotto dall’art. 53 co. 2 CE e 

successivamente integrato dalla Legge Organica sulla Corte Costituzionale del 1979.  
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 Cfr. D’Atena, A., Federalismo e regionalismo in Europa, Milano, Giuffrè, 2003 e Sarandrea, A., Il tribunal 

costitucional spagnolo tra Stato e Comunità autonome, in Amministrare, 2004, 3, pagg. 441 e ss. 
177

 Ley orgánica 7/1999, de 21 de abril, de modificación de la Ley Orgánica 2/1979, de 3 de octubre, del 

Tribunal Constitucional. 
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Essa è stata ininterrottamente legata, fino al 2 giugno 2014
180

, alla figura di re Juan Carlos di 

Borbone.  

In un primo momento Re Juan Carlos, incoronato nel 1975 durante la dittatura 

franchista, confermò il capo del Governo uscente, Arias Navarro ma cominciò ad assumere le 

prime iniziative di apertura verso la democratizzazione e, soprattutto, i primi atti di amnistia. 

Il 4 luglio 1976 il Re, a seguito delle dimissioni di Navarro, nomina Capo del Governo Adolfo 

Suarez ed entro al fine dell'anno si giunge all'approvazione tramite referendum popolare del 

Progetto di legge di riforma politica dello Stato, ovvero il testo che ha permesso la transizione 

democratica del Paese, prevedendo l'elezione di un Parlamento Costituente eletto 

democraticamente. Dopo i lavori costituenti (svoltisi principalmente all'interno della 

ponencia, ovvero una commissione del Congresso dei deputati) il testo costituzionale venne 

approvato pressoché all'unanimità delle due Camere e poi confermato dal referendum del 6 

dicembre 1978 con quasi l'88 per cento dei voti popolari favorevoli. Il Re promulgherà la 

Costituzione il 29 dicembre 1978, consentendo l'entrata in vigore di un testo che opta 

espressamente per la monarchia parlamentare. 

È la stessa Costituzione, infatti, a definire testualmente in tal modo la forma politica 

dello Stato spagnolo al terzo comma dell'articolo 1 ("La forma política del Estado español es 

la Monarquía parlamentaria") e a collocare, in ordine simbolico, la Corona prima degli altri 

organi all'interno del testo costituzionale, anteposta anche alle stesse Cortes generales, 

proprio a voler rimarcare il senso di unità nazionale impersonato dal Monarca. 

Il ruolo di re Juan Carlos nella transizione democratica spagnola non fu quello di chi si 

trovava ad accettare una Costituzione democratica ma, al contrario, egli fu un attivo fautore 

del processo di democratizzazione. Tuttavia la sua figura comunque pose dei problemi ai 

Costituenti, rappresentando egli il principale collegamento con il Franchismo (Don Juan 

Carlos era stato scelto da Franco, che lo aveva preferito a suo padre). Il testo costituzionale 

spagnolo risolve questa aporia non prevedendo la restaurazione del regime monarchico, bensì 

istituendo la Monarchia e riconoscendo nominativamente il Re in Juan Carlos di Borbone e 

individuando come legittimata alla sua successione la sola discendenza diretta dello stesso. 

La figura del Re, Capo dello Stato spagnolo, è disciplinata all'interno del Titolo II della 

Costituzione (artt. 56-65), ove si rinvengono le principali disposizioni riguardo la successione, 

la reggenza e le varie attribuzioni costituzionali. 

Nel modellare il testo costituzionale relativamente alle attribuzioni della Corona, il 

Costituente spagnolo si è ispirato al modello della Monarchia britannica ma anche a quello 

della Monarchia belga e svedese senza recepire però gli eccessi di quest'ultimo ordinamento, 

dove il Re è relegato ad un ruolo, anche formalmente parlando, meramente onorifico. La 
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principale differenza tra Spagna e Svezia, in questo senso, consiste proprio nel fatto che il Re 

svedese è totalmente escluso da qualsiasi funzione esposta a responsabilità politica, venendo 

integralmente sostituito in questo dalla figura del Presidente della Camera. Differentemente 

nel caso spagnolo il Monarca, proprio nei casi più delicati quali la proposta del candidato 

Presidente e lo scioglimento sanzione, ha dei poteri formali nell’esercizio dei quali è 

comunque affiancato – ma non del tutto sostituito – dal Presidente della Camera bassa. 

Nonostante questa differenza formale, in realtà, in termini sostanziali, anche il Monarca 

spagnolo è escluso dalla funzione di indirizzo politico; difatti, pure prevedendo, come si 

vedrà, la Costituzione, una serie di poteri in relazione alla nomina del Presidente del Governo, 

allo scioglimento delle camere e al procedimento legislativo, si tratta di competenze 

rigidamente vincolate in primis dallo stesso testo costituzionale e, in secondo luogo, dal 

concreto funzionamento del sistema politico. Si pensi all'individuazione del candidato 

Presidente del Governo, rispetto a cui il Re non può aspirare ad un ruolo rilevante e 

sostanzialmente decisivo, alla luce della omogeneità delle maggioranze parlamentari in virtù 

del sistema elettorale e del sistema dei partiti. 

Il Re è, dunque, il simbolo dell'unità nazionale e della continuità delle istituzioni, 

nonché l'arbitro e il moderatore del regolare funzionamento delle istituzioni (art. 56, comma 1 

Cost.). 

L'articolo 56, comma 3 sancisce l'inviolabilità della sua persona e la sua irresponsabilità 

politica. Al pari dei capi di Stato repubblicani, ogni suo atto deve essere controfirmato dal 

presidente del Governo o dal Ministro competente. Solo due atti sono controfirmati dal 

Presidente del Congresso dei deputati ovverosia la proposta di nomina del Presidente del 

Governo e il decreto di scioglimento delle Camere nel caso in cui sia impossibile formare un 

Governo (combinato disposto artt. 64, comma 1 e 99). 

Proprio l'indicazione del candidato alla presidenza del Governo pare essere l'unica, tra le 

competenze tipiche dei Capi di Stato (potere di veto, scioglimento delle camere, ricorso al 

Tribunale costituzionale), che il Costituente spagnolo ha riconosciuto al Re. Si tratta di una 

proposta di nomina ovviamente legata al risultato elettorale e che, tramite l’istituto della 

controfirma, il Re in qualche modo esercita in virtù di una convergenza di volontà con il 

Presidente del Congresso, la cui autorità è la prima a derivare dal suffragio universale. In 

questo senso il ridimensionamento, formale e sostanziale, del ruolo del Sovrano richiama gli 

orientamenti espressi in sede costituente soprattutto da Socialisti e Alianza popular (il partito 

post franchista che poi evolverà nel principale partito di centro destra Partido popular), 

piuttosto che nelle intenzioni dell'UCD (Unión de Centro Democrático). 

Nello scioglimento delle Camere, per esempio, il ruolo del Re è quello di mero 

ratificatore delle scelte del Presidente del Governo o mero certificatore dell'impossibilità di 

formare un Governo (la già menzionata procedura dello "scioglimento automatico", prevista 
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dall'articolo 99, comma 5) o di consentire la procedura di revisione totale (art. 168, comma 1 

Cost.). 

Ad ogni modo le funzioni che la Costituzione attribuisce al Re sono riconducibili 

principalmente a quattro ambiti: a) funzione legislativa; b) funzionamento del Parlamento; c) 

relazioni internazionali; d) nomine
181

. 

In primo luogo il Re promulga le leggi entro quindici giorni dalla loro approvazione e 

ne ordina l'immediata pubblicazione. Come si diceva, la Costituzione non prevede 

espressamente, a differenza di un Capo di Stato repubblicano, la facoltà di esercitare il veto né 

mai sono state date, nel corso del tempo, interpretazioni estensive del potere di promulgazione 

(art. 62, comma 1, lettera a) e art. 91). 

Il Re convoca le elezioni generali nei casi previsti dalla Costituzione; convoca e scioglie 

le Cortes ma il suo è un potere solo formale e non discrezionale dal momento che è vincolato 

alla decisione del Presidente del Governo di sciogliere (art. 115 Cost.) oppure alle due 

procedure stabilite in Costituzione dello scioglimento automatico e dello scioglimento legato 

alla procedura di revisione totale delle elezioni.  

Infine si ricordi che la Costituzione si è preoccupata di tutelare l'istituzione monarchica 

tramite alcune disposizioni, come per esempio quelle relative all'istituto della reggenza che 

riprendono la formulazione di precedenti costituzioni (soprattutto quella del 1812) unitamente 

alla disciplina dello status dei consorti di Re e Regine, che è modellato sulla Costituzione del 

1845.  

 

 

I.2.2) Il Parlamento: le Cortes Generales 

Il sistema parlamentare spagnolo è caratterizzato da un Parlamento bicamerale 

denominato Cortes generales e composto dal Congreso de los diputados (Congresso dei 

deputati, Camera bassa) e Senado (Senato, Camera alta). Si è in presenza di un bicameralismo 

asimmetrico o imperfetto per modalità di elezione, funzioni e natura, le cui origini vanno 

individuate nella volontà dei Costituenti di individuare una Camera di rappresentanza 

territoriale da affiancare a quella politica, titolare del potere fiduciario, seguendo una tendenza 

propria degli ordinamenti decentrati. Come si è visto, questo intento non è stato propriamente 

raggiunto. 

Ai sensi dell'articolo 66 della Costituzione le Cortes generales rappresentano il popolo 

spagnolo, esercitano la potestà legislativa dello Stato, approvano il bilancio e controllano 

l'azione del Governo. Le due Camere si riuniscono congiuntamente solo nei casi strettamente 

previsti dalla Costituzione, ovverosia, ai sensi dell'articolo 74, nei casi di successione 
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dinastica e di reggenza, nonché nei casi di esercizio di funzioni eccezionali del Monarca 

legate allo stato di guerra
182

. 

La Costituzione stabilisce per deputati e senatori le medesime prerogative e definisce il 

medesimo status in relazione a insindacabilità, inviolabilità, divieto di mandato imperativo, 

ineleggibilità e incompatibilità. Nessuna distinzione è operata tra deputati e senatori, cosa che 

pure sarebbe stata comprensibile alla luce della distinzione di funzioni tra le due Camere, 

della netta prevalenza della Camera bassa tanto nel procedimento legislativo quanto in quello 

fiduciario nonché della derivazione indiretta di parte dei Senatori. 

Riguardo alle modalità di elezione, invece, si delineano le distinzioni tra le due Camere, 

in considerazione della differenziazione delle funzioni.  

Il numero di membri del Congresso dei deputati è stabilito dalla legge elettorale e non è 

previsto in maniera fissa in Costituzione. Tuttavia l'articolo 68 prevede che tale numero debba 

oscillare tra un minimo di 300 e un massimo di 400. La durata del mandato parlamentare è di 

quattro anni, salvo i casi di scioglimento anticipato. Pur rinviando sul punto al paragrafo 

appositamente dedicato ai sistemi elettorali, si ricordi che riguardo alle modalità di elezione 

della Camera bassa la Costituzione fissa due fondamentali criteri: la legge elettorale deve 

ispirarsi al principio proporzionalista e la circoscrizione elettorale coincide con quella della 

provincia. In particolare la volontà di fissare in Costituzione il carattere proporzionale del 

sistema elettorale va ricercata nello spirito consensualista tipico della fase costituente. Anche 

se in sede di scrittura della Costituzione i due partiti di centro-destra quali UCD e AP 

avrebbero preferito inserire il riferimento a sistemi maggioritari, ma alla fine prevalse la 

volontà di individuare un sistema con la massima rappresentatività possibile, al fine di 

inglobare quanti più attori politici possibili, strappandoli così ad un probabile destino da 

opposizioni extra-parlamentare. Vero è, in ogni caso, che l'articolo 68 limita il principio della 

proporzionalità solo all'ambito di ciascuna circoscrizione, nella consapevolezza che l'adozione 

della provincia come circoscrizione-base può provocare significativi effetti maggioritari. 

Peraltro già per le prime elezioni libere e democratiche del 1977 venne applicato il 

sistema proporzionale con formula D'Hondt e solo nel 1985 i decreti che avevano disciplinato 

le elezioni fino a quel momento vennero sostituiti con una legge organica in materia elettorale 

(cd. LOREG
183

), che disciplina ora tutti gli aspetti relativi al procedimento elettorale
184

.  

A differenza del Congresso, per il quale è la legge a stabilire il numero dei membri, pure 

nei limiti minimi e massimi costituzionalmente previsti, il Senato, adottando un sistema di 

elezione sia diretto che indiretto (4/5 dei senatori eletti direttamente e 1/5 eletto dai legislativi 
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 Tutti casi rinvenibili nel Titolo II della Costituzione relativo alla Corona. 
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 Ley Orgánica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral General. 
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 Per le modalità di elezione del Congresso dei deputati e per gli effetti della legge elettorale sul sistema 

partitico e sulla forma di governo si veda il Par. II.1. 
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regionali) e, in considerazione del rispetto del criterio demografico già descritto, ha una 

composizione variabile legislatura per legislatura.  

Il Senato non era presente né nella Costituzione del 1812 né in quella repubblicana del 

1931 e venne istituito per la prima volta dalla Legge di riforma politica del 1977. La scelta per 

il sistema bicamerale è stata a lungo discussa nelle Cortes costituenti, le quali alla fine 

optarono per un bicameralismo asimmetrico per le ragioni di rappresentanza delle realtà 

locali. Il rapporto fiduciario spetta al solo Congresso dei deputati (art. 108 e ss. Cost.) e, più in 

generale, anche in termini di procedimento legislativo non si rinvengono particolari 

competenze assegnate al Senato o poteri di impulso, come già visto in precedenza.   

Ai sensi dell’articolo 74, comma 2, CE, il Senato può solo attivare i procedimenti 

rispetto agli articoli 145 e 158 della Costituzione ovverosia l'iniziativa per le leggi volte ad 

autorizzare accordi di cooperazione tra le Comunità autonome e a ripartire il Fondo di 

compensazione territoriale, spettando l'avvio di qualsiasi altro iter legislativo alla sola Camera 

bassa. Inoltre il Senato, ai sensi dell'art. 155, interviene approvando le misure necessarie a una 

comunità autonoma che abbia trasgredito agli obblighi della Costituzione o della legge. 

Tuttavia nella pratica il Senato non usa quasi mai il proprio potere di iniziativa legislativa.  

La funzione legislativa, sebbene formalmente appartenente ad entrambe le Camere, 

vede, dunque, una prevalenza del Congresso, il quale ha sempre l'ultima parola nell'intero 

procedimento legislativo. Il Senato, infatti, oltre ad avere tempi molto ristretti per l'analisi dei 

progetti di legge, può solo proporre degli emendamenti (voto a maggioranza semplice) o porre 

il veto (voto a maggioranza assoluta) sul testo approvato dal Congresso (art. 90, comma 2 

Cost.).  

Tale blocco può essere rimosso sulla base di un principio maggioritario in forza del 

quale il Congresso dei deputati ha il monopolio del procedimento legislativo. Difatti questo 

può superare il veto del Senato con voto a maggioranza assoluta oppure può approvare la 

legge a maggioranza semplice nel caso in cui siano trascorsi almeno due mesi dal voto nella 

Camera alta. L'unico potere di veto significativo è quello di cui i senatori dispongono nei casi 

di revisione costituzionale totale [v. supra, cap. I.1.4]. 

Il funzionamento delle Camere è disciplinato, oltre che da quanto espressamente 

previsto in Costituzione, dai rispettivi regolamenti parlamentari, adottati e modificabili solo a 

maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna camera (art. 72 Cost.).  

Le controversie relative all'elezione dei membri delle Camere sono demandate alla 

magistratura ordinaria (art. 70, comma 2 della Costituzione) ma la LOREG ha previsto la 

possibilità di accedere in seconda istanza (dopo, dunque, una risoluzione del giudice 

ordinario) al Tribunale Costituzionale tramite recurso de amparo contro l'ammissione di 

candidature e gli atti di proclamazione degli eletti (art. 49 comma 3 e art. 114 comma 2 

LOREG). Il vigente regolamento della Camera dei deputati, adottato il 10 febbraio 1982 – ma 

una disposizione simile è prevista nel regolamento del Senato – prevede all'articolo 3 che 

http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/Norm/reglam_congreso.pdf
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nella seduta di insediamento delle Camere venga data lettura dei nomi dei deputati eletti e del 

numero di ricorsi presentati al giudice, indicando espressamente i deputati interessati da tali 

ricorsi. Inoltre il medesimo regolamento dispone, all'articolo 36, che si procederà con una 

nuova elezione dei membri della Presidenza della Camera (Mesa) quando le sentenze 

definitive relative al contenzioso elettorale determineranno la sostituzione di più del 10 per 

cento dei deputati. 

Relativamente ai lavori parlamentari, la Costituzione stabilisce che vi siano due sessioni 

ordinarie di quattro mesi, una in autunno e un'altra in primavera, nonché delle sessioni 

straordinarie che possono essere convocate su uno specifico ordine del giorno su impulso 

della maggioranza assoluta di ciascuna camera o del Governo (art. 73 Cost.). 

In ognuna delle due Camere è prevista l'istituzione di una commissione permanente 

(Diputación Permanente, art. 78 Cost.) che, rispettando la proporzionalità dei gruppi 

parlamentari assume le funzioni del plenum di ciascuna camera nei casi di scioglimento e fine 

mandato, sul modello della Costituzione tedesca ma soprattutto riprendendo quanto già 

previsto dalla Costituzione repubblicana del 1931.  

 

 

I.2.2.1) I gruppi parlamentari  

I gruppi parlamentari trovano menzione in Costituzione esclusivamente in relazione al 

criterio della proporzionalità per la formazione della Diputación permanente (art. 78 CE)
185

 e 

alle consultazioni del Re prima della designazione del candidato alla presidenza del Governo 

(art. 99 CE).  

Come in tutte le forme di governo parlamentari, il loro ruolo, sebbene scarsamente 

disciplinato in Costituzione, è di fondamentale importanza per il funzionamento e l'intera 

attività parlamentare, dal momento che essi articolano la rappresentanza politica nell'ambito 

del concreto funzionamento delle istituzioni parlamentari.  

Il ruolo dei gruppi parlamentari, le regole della loro istituzione e il funzionamento sono 

demandati ai Regolamenti parlamentari di Congresso e Senato.   
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 Come ricorda Salvatore Curreri in Partiti e gruppi parlamentari nell’ordinamento spagnolo, cit., p. 189 ss. su 

questa menzione costituzionale dei gruppi vi è chi, come Andrea Manzella, ha ritenuto che la Costituzione 

spagnola tratti i gruppi parlamentari in modo più intenso rispetto alla Costituzione italiana in considerazione dei 

compiti fondamentali attribuiti proprio alla Diputación Permanente (A. Manzella, Le Cortes nel sistema 

costituzionale spagnolo, in E. Garcia de Enterria e A. Predieri, a cura di, La Costituzione spagnola del 1978, 

Milano, Giuffrè, 1982). Per García Guerrero da tale articolo si ricava la costituzionalizzazione dei gruppi 

parlamentari e la loro rappresentanza proporzionale nei diversi organi della Camera; in virtù del ruolo essenziale 

attribuito alla Deputazione, la Camera deve strutturarsi in gruppi e questi devono essere rappresentati 

proporzionalmente in tutti i suoi organi (Cfr. García Guerrero, J.L., Democracia representativa de partidos y 

grupos parlamentarios, Madrid, Congreso de los diputados, 1996). 
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Gli articoli 23, comma 1 del regolamento del Congreso (RCD) e l'articolo 27, comma 1 

del regolamento del Senado (RS) stabiliscono che il requisito numerico per costituire un 

gruppo parlamentare sia pari a 15 deputati e 10 senatori. I gruppi, con l'indicazione del nome 

– che al solo Senato deve formalmente corrispondere a quello del partito presentatosi alle 

elezioni –, del nome del portavoce e con l'elenco dei membri devono costituirsi entro cinque 

giorni dalla seduta d'insediamento della camera (con alcune limitate differenze tra camera alta 

e camera bassa in termini temporali).  

In generale nel caso spagnolo si riscontra una volontà abbastanza netta di istituire un 

collegamento tra partito e gruppo parlamentare, con l’effetto di ridurre la frammentazione 

della rappresentanza "in uscita", agevolando così la stabilità dell’esecutivo, nonché una più 

chiara dialettica parlamentare.  

Va detto che non esiste un esplicito divieto per il singolo parlamentare di aderire, al 

momento della Costituzione dei gruppi, ad un gruppo corrispondente ad un partito diverso da 

quello con cui è stato eletto, né potrebbe essere diversamente, essendo comunque previsto in 

Costituzione il divieto di mandato imperativo (art. 67, comma 2 CE). Tuttavia, pur senza 

contraddizione rispetto a ciò, è evidente la tendenza dei regolamenti a favorire una 

corrispondenza tra partito e gruppo in generale, al fine di evitare il frazionamento in più 

gruppi di parlamentari appartenenti al medesimo partito e a ridurre, in generale, la 

frammentazione della rappresentanza per agevolare la stabilità governativa. 

Tale tendenza pare desumibile da una serie di disposizioni che, nell’ordine: a) 

consentono la Costituzione in gruppo dei deputati appartenenti a formazioni politiche che, pur 

non raggiungendo il requisito numerico richiesto, hanno in ogni caso ottenuto un certo seguito 

elettorale (art. 23, comma 1 RCD); b) vietano la Costituzione di gruppi parlamentari 

espressione di formazioni politiche non presentatesi dinanzi all’elettorato  e dunque vietano la 

Costituzione di gruppi a legislatura in corso (artt. 23, comma 2 RCD) e, conseguentemente 

non è prevista la possibilità di costituire raggruppamenti politici all'interno del gruppo 

misto
186

; c) vietano ai parlamentari appartenenti ad uno stesso partito di frazionarsi in più 
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 I deputati che non vogliono o non possono aderire ad alcuno dei gruppi parlamentari costituiti sono obbligati 

a confluire nel gruppo misto, al cui interno non possono costituire “agrupaciones”, cioè autonomi 

raggruppamenti politici. Invero, tale facoltà fu introdotta ad inizio della III legislatura, e per la sola sua durata, 

dai Presidenti delle due Camere mediante apposite risoluzioni, V. per il Congreso la “Resolución de la 

Presidencia sobre Organización y Funcionamiento del Grupo Parlamentario Mixto” del 9 settembre 1986 (in 

B.O.C.G., Congreso, III legislatura, serie E, n. 3, 11 settembre 1986), grazie a cui si costituirono in 

raggruppamento autonomo i ventuno deputati del Partido Demócrata Popular ed i sette di I.U. Tale risoluzione fu 

poi modificata dal “Texto refundido de la Resolución de la Presidencia sobre organización y funcionamiento del 

Grupo Parlamentario Mixto” del 10 febbraio 1987 (in B.O.C.G., Congreso, III legislatura, serie E, n. 21, 11 

febbraio 1987) per permettere agli undici deputati del Partido Liberal, che avevano abbandonato il gruppo del 

Partido Popular, di costituire un proprio raggruppamento all’interno del gruppo misto. Per il Senado si veda la 

“Norma suppletoria de la Presidencia del Senado sobre organización y funcionamiento del Grupo Parlamentario 

Mixto” del 25 settembre 1986”, (in B.O.C.G., Senado, III legislatura, serie I, n. 16, 1 ottobre 1986) modificata 

dalla “Norma de la Presidencia” del 13 febbraio 1987, in B.O.C.G., Senado, III legislatura, serie I, n. 49, 13 
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gruppi parlamentari (artt. 23, comma 2 RCD e 27 comma 3 RS);  d) impongono la medesima 

denominazione tra gruppo e partito (art. 27, comma 4 RS)
187

; e) prevedono un termine molto 

breve (cinque giorni) per la Costituzione dei gruppi, che rende difficile la creazione di gruppi 

non organizzati già in fase elettorale (art. 24, comma 1 RCD e art. 28, comma 1 RS)  

Esistono, dunque, nella disciplina regolamentare di Congreso e Senado forti incentivi a 

far sì che gli eletti nelle liste di un partito aderiscano al corrispondente gruppo parlamentare e, 

a contrario, dei forti disincentivi a non farlo, entrambi tali da poter far affermare che in 

entrambe le Cortes possono costituirsi solo gruppi collegati ai partiti e/o il gruppo misto
188

. 

La predilezione per il collegamento tra partito e gruppo rispetto ad una applicazione 

radicale del divieto di mandato operativo emerge chiaramente anche dalla sentenza della Sala 

speciale del Tribunale supremo
189

 del 20 maggio 2003, con cui si è stabilita la dissoluzione 

del gruppo parlamentare ricollegabile al partito Batasuna nel Parlamento basco. Le 

formazioni politiche degli indipendentisti baschi (Herri Batasuna, Euskal Herritarrok e 

Batasuna) erano state dissolte pochi mesi prima in attuazione della Legge organica sui partiti 

politici, perché ritenute ricollegabili al movimento terroristico dell’Eta
190

. Allo scopo di 

eludere le conseguenze della sentenza, il gruppo parlamentare ricollegabile a Batasuna nel 

Parlamento basco si auto-disciolse per costituirne un altro di nuova e differente 

denominazione ma in sostanziale continuità col primo. Si trattava del gruppo Araba, Bizkaia, 

Gipuzkoako Socialista Abertzaleak (ABGSA). La Sala Especial, dopo aver verificato la 

coincidenza tra il vecchio gruppo e il nuovo, lo dichiarò disciolto
191

, applicando una  

interpretazione estensiva della LOPP (art. 12) ove questa impedisce la Costituzione sotto 

                                                                                                                                                                                     
febbraio 1987, anche qui per consentire agli otto senatori del Partido Liberal di costituirsi in raggruppamento 

autonomo. 
187

 Cfr. Curreri, S., Partiti e gruppi parlamentari nell’ordinamento spagnolo, cit.  
188

  Curreri, S., Partiti e gruppi parlamentari nell’ordinamento spagnolo, cit. p. 225. 
189

 La richiesta alla Sala Speciale del Tribunale Supremo – massimo organo della giustizia spagnola (art. 123 

CE) - viene presentata dal Governo, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, o a seguito di deliberazione 

del Congresso dei Deputati o del Senato approvata a maggioranza. La Sala speciale del Tribunale Supremo  è 

costituita dai Presidenti e da due magistrati appartenenti ad ogni Sala dello stesso. Le Sale che costituiscono il 

TS si suddividono in ordinarie – in tutto cinque e competenti in materia civile (primera), penale (segunda), 

contenzioso amministrativo (tercera), sociale (cuarta) e militare (quinta) – e speciali – in tutto quattro: Tribunal 

de Conflictos de Jurisdicción, Sala de Conflictos de Jurisdicción, Sala especial de Conflictos de Competencia e 

la Sala Especial del artículo 61 LOPJ (descritta dall’art. 61 della Ley Orgánica del Poder Judicial).  
190

 Decisione del 27 marzo 2003 della Sala Especiale del Tribunale Supremo. Contro questa decisione Batasuna 

ha fatto ricorso alla Corte europea dei diritti dell’uomo. Il 30 giugno 2009 i giudici di Strasburgo hanno 

confermato la dissoluzione dei partiti in questione, sostenendo che questa non rappresentasse una violazione 

dell’art. 3 del Protocollo n. 1 della Cedu.dissoluzione La (V. sentenze Herri Batasuna e Batasuna c. Spagna, 

Herritarren Zerrenda c. Spagna e Exteberria Barrena Arza e altri c. Spagna, del 30 giugno 2009).  
191

 In realtà il presidente del Parlamento basco non diede poi applicazione alla sentenza e vi fu anche un seguito 

con risvolti penali dell’intera vicenda, ben ricostruito in Vírgala Foruria E., El intento de disolucion del grupo 

parlamentario de Batasuna ¿Levantamiento del velo o vulneracion de derechos?, in Teoria y realidad 

constitucional, n. 22/2008. 

http://www.poderjudicial.es/cgpj/
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/trcons/cont/22/est/est4.pdf
http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/trcons/cont/22/est/est4.pdf
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diversa forma di un partito disciolto
192

. Ai fini di questa trattazione si evidenzia come il 

Tribunale supremo abbia affermato che il gruppo parlamentare ha natura giuridica “differente 

ma non differenziata” dal partito politico di riferimento. Tale collegamento giuridico, e non 

solo politico, tra partito e corrispondente gruppo parlamentare trova conferma, peraltro, nelle 

disposizioni che da un lato vietano ad una medesima forza politica di frazionarsi 

artificiosamente in più gruppi (artt. 19 reg. Parl. basco; art. 29, comma 3 Reg. parl. Navarra 

ma soprattutto art. 23, comma 2 RCD e 27 comma 3 RS), dall’altro nell’art. 2, comma 1, 

lettera d) della Ley Orgánica 3/1987 in base a cui i partiti politici sono finanziati 

indirettamente per la loro attività parlamentare, attraverso erogazioni ai corrispondenti gruppi 

costituiti nelle Cortes e nei Parlamenti autonomici. 

L'insieme delle disposizioni regolamentari tende altresì a privilegiare il ruolo del gruppo 

rispetto a quello del singolo parlamentare; questo proprio rispecchiando una interpretazione 

della libertà di mandato più restrittiva, perché subordinata al collegamento partito-gruppo. 

Tale tendenza si riscontra nell’obbligo per ciascun parlamentare di essere iscritto ad un 

gruppo pena, in caso di mancata scelta, l’iscrizione d'ufficio al gruppo misto (art. 25, comma 

1 RCD e 30, comma 1 RS); un  ruolo molto forte riconosciuto al Portavoz ovvero al 

Presidente del gruppo parlamentare, il quale, tanto per fare un esempio, svolge un controllo 

preventivo persino sugli emendamenti che i membri del suo gruppo presentano tramite 

l’apposizione della necessaria sua controfirma; i poteri esclusivi in materia di iniziativa 

legislativa che il regolamento del Congresso riconosce al gruppo (la Costituzione spagnola 

non prevede l’iniziativa legislativa per i singoli deputati). 

Questa subordinazione del parlamentare al gruppo, accanto al divieto di costituire 

gruppi nel corso della legislatura inserite, come detto, nel quadro di una (tendenzialmente) 

fedele trasposizione sul piano parlamentare delle forze politiche
193

, tende in via di fatto a 

limitare i casi di trasfughismo parlamentare, intendendo con questa espressione i fenomeni del 

passaggio da un gruppo parlamentare ad un altro nel corso della legislatura. Questo di fatto 

avviene, anche se i regolamenti parlamentari spagnoli non optano per una chiara scelta 

sanzionatoria o comunque disincentivante per i cambi di gruppo in corso di legislatura. 

Eppure, come si può evincere dalla tabella in calce, il fenomeno è molto ridotto e la 

consistenza del gruppo misto (che verosimilmente è quello soggetto a maggiori variazioni nei 

casi di trasfughismo) è comunque molto limitata e, a parte casi eccezionali, rimane abbastanza 

stabile. 

                                                           
192

 Non senza contraddizione la sentenza fece però salvo il mandato parlamentare degli eletti. Cfr. Curreri, S. 

Partiti e gruppi parlamentari nell’ordinamento spagnolo, cit. p. 280 ss. 
193

 Curreri, S., Partiti e gruppi parlamentari nell’ordinamento spagnolo, cit. p. 291. 
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Le considerazioni appena svolte risultano valide tanto per il Congreso quanto per il 

Senado, essendo la rappresentanza nella camera alta comunque riorganizzata in senso 

prevalentemente politico e non territoriale.  

Il regolamento del Senato riconosce tuttavia la possibilità che all'interno di un 

medesimo gruppo possano costituirsi gruppi territoriali, a cui aderiscano gli eletti o i designati 

di una determinata Comunità autonoma. Ma la riorganizzazione della rappresentanza è 

comunque complessivamente e prevalentemente su base politica, sia perché i gruppi 

territoriali possono costituirsi solo con il consenso del capogruppo (Portavoz) sia perché è 

previsto il divieto per i senatori appartenenti a gruppi parlamentari differenti di costituirsi in 

gruppi territoriali autonomi. I senatori designados, dunque, si ricollocano politicamente 

all'interno dei gruppi parlamentari e non articolano la propria azione in senso territoriale, 

questo ad ulteriore riprova della mancata rappresentatività territoriale del Senato spagnolo. 
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Tabella n. 15: Spagna - Consistenza dei principali gruppi spagnoli per legislatura al solo Congresso 

 Grupo socialista Grupo popolar Grupo Mixto 

Leg. 
Composizione 

iniziale 

Composizione 

finale 
Differenza 

Composizione 

iniziale 

Composizione 

finale 
Differenza 

Composizione 

iniziale 

Composizione 

finale 
Differenza 

I 

(1979-

1982) 

98 94 -4 169 150 -19 8 25 +17
194

 

II 

(1982-

1986) 

202 201 -1 105 102 -3 11 15 +4 

III 

(1986-

1989) 

184 182 -2 89
195

 89 0 34
196

 18 -16 

IV 175 175 0 106 106 0 10 17 +7 

                                                           
194

 La crisi esplosa all’interno dell’UCD, partito di maggioranza relativa, portò nel gennaio del 1981 alle dimissioni del governo presieduto da Adolfo Suárez, sostituito da 

Leopoldo Calvo Sotelo. Nello stesso mese di giugno la componente democristiana, formata da 12 deputati e otto senatori sotto la guida di Oscar Alzaga Villaamil, abbandonò 

il partito per formare nel mese seguente il Partido Demócrata Popular; nello stesso periodo, infine, su iniziativa di Antonio Garriges Walker, fu creato il Partido Demócrata 

Liberal. Nel novembre del 1981 la componente socialdemocratica, composta da undici deputati e cinque senatori, capeggiata da Francisco Fernández Ordóñez, costituì il 

Partido de Acción Democrática. Infine, nel giugno del 1982, l’ex Presidente Suárez abbandonò il partito per fondare, insieme ad altri 14 deputati, il Centro Democrático y 

Social (C.D.S.). A seguito di tali defezioni, di origine individuale e collettiva, i gruppi dell’U.C.D. del Congreso e del Senado persero nel corso della I legislatura 40 deputati e 

16 senatori, in massima parte confluiti nel gruppo misto che divenne il terzo gruppo per consistenza numerica in entrambe le Camere, passando rispettivamente da otto a 

venticinque deputati e da sette a ventitre senatori.  
195

 In questa legislatura il gruppo ha il nome di Coalición Popular. Questa forza politica nasce nel 1978 dalla fusione tra Partido Demócrata Popular (che nel giugno 1986 l’ha 

abbandonata) e del Partido liberal. A tale coalizione elettorale si sono aggregati successivamente Alianza Popular ed altre formazioni regionali, quali il Partito Aragonese, 

l’Unione Valenziana e l’Unione del Popolo Navarro, tutte formazioni politiche poi confluite nel Partido Popular. 
196

 Come già spiegato (si veda nota n. 165), solo nella III legislatura venne autorizzata la costituzione di componenti politiche all’interno del gruppo misto. In questa tabella si 

riporta il solo dato del gruppo misto senza denominazioni, senza riferimento alle componenti politiche che andrebbero conteggiate autonomamente.    
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(1989-

1993) 

V 

(1993-

1996) 

159 159 0 159 159 0 5 6 -1 

VI 

(1996-

2000) 

141 141 0 154 155 +1 5 11 +6 

VII 

(2000-

2004) 

125 124 -1 179 183 +4 5 9 -4 

VIII 

(2004-

2008) 

162 164 +2 148 147 -1 5 9 +4 

 

Fonte: sito Congreso, rielaborazione degli Autori. 
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I.2.2.2) Il sistema delle fonti del diritto 

Essendo quella spagnola una Costituzione rigida, le disposizioni in essa contenute 

possono essere modificate ed integrate, come già si è avuto modo di analizzare, dal 

Parlamento attraverso il procedimento di revisione “aggravato” (cfr. artt. 166 e ss. CE).  

Al fine di evitare il ricorso alla complessa procedura prevista per la revisione delle 

disposizioni costituzionali, l’ordinamento spagnolo ha mutuato dal sistema francese le cd. 

Leyes orgánicas, ossia atti normativi approvati dalle Cortes Generales e disciplinati dall’art. 

81 CE, che costituiscono un livello intermedio tra le norme costituzionali e la legislazione 

ordinaria. 

Nello specifico, l’articolo 81 CE si limita ad elencare le specifiche materie che rientrano 

in questa tipologia di leggi e, quindi, le leggi relative alla regolamentazione dei diritti 

fondamentali e delle libertà pubbliche, quelle che approvano gli statuti autonomistici e il 

regime elettorale generale, nonché le altre previste dalla Costituzione (comma 1). Inoltre, il 

comma 2 esige che le eventuali modifiche o deroghe delle leggi organiche devono essere 

approvate a “maggioranza assoluta del Congresso, in una votazione finale sull'insieme del 

progetto”
197

. 

Tali leggi organiche vengono di norma identificate con degli acronimi: per esempio, con 

l’abbreviazione LOREG si fa riferimento alla Ley Organica Régimen Electoral General (n. 

5/1985); con la sigla LOPP si fa riferimento alla Ley Orgánica Ley 54 de 4 de diciembre, de 

Partidos Políticos, come modificata dalla L.O. n.6/2002; mentre con l’acronimo LOFPP si 

intende la Ley Organica de Financiaciòn de los Partidos Politicos (n. 3/1987). 

La principale differenza, dunque, tra leggi organiche e leggi ordinarie, risiede nella 

procedura aggravata per l'approvazione o la modifica delle prime. Nel caso di antinomie tra 

leggi organiche e leggi ordinarie, il conflitto è risolto sulla base del criterio di competenza, 

non essendovi netto rapporto di gerarchia
198

. 

Della potestà legislativa delle Comunità autonome si è già detto, ma occorre ricordare 

che nella maggior parte dei casi questa potestà legislativa è limitata da norme di principio 

emanate dallo Stato.  

In primis la Costituzione individua quelle che si possono definire "leggi quadro" 

ovverosia leggi ordinarie che, come si è visto, attribuiscono alle Comunità autonome 

                                                           
197

 La Costituzione stabilisce altresì che sia possibile ricorrere all’uso della Ley organica per regolare istituzioni 

come ad es. il Tribunal Constitucional – Ley Orgánica del Tribunal Constitucional n. 2/1979 (LOTC) – o il 

Defensor del Pueblo – Ley Orgánica del Defensor del Pueblo n. 2/1992 (LODP) –. Cfr. www.leyorganica.es Per 

un approfondimento sul procedimento di revisione costituzionale, cfr. Servizio Biblioteca - Ufficio Legislazione 

straniera, I procedimenti di revisione costituzionale in Francia, Germania e Spagna, 2013.  
198

 Scarciglia, R., Del Ben, D., Spagna, cit. p. 78 ma anche Balaguer Callejón, F., Manual de derecho 

constitucional, I, Madrid, Tecnos, 2013. 

http://www.leyorganica.es/
http://documenti.camera.it/leg17/dossier/Testi/MLC17005.htm#_Toc366577259
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competenza di dettaglio nelle materie statali, stabilendo i principi generali (art. 150 comma 1 

CE). 

Vi sono poi le leggi di delegazione e trasferimento, con cui lo Stato delega 

completamente la disciplina di una materia di sua competenza alle Comunità autonome (art. 

150 comma 2 CE).  

Infine le leggi di armonizzazione, ovvero leggi il cui procedimento di approvazione è 

distinto in due fasi: a) le Cortes a maggioranza assoluta deliberano la necessità di intervenire 

con una disciplina statale di principio il cui compito è armonizzare materie di competenza  

L'ordinamento costituzionale spagnolo al pari di altri parlamentarismi prevede la 

possibilità per il Governo di adottare atti aventi forza di legge, con carattere comunque di 

eccezionalità rispetto alla funzione legislativa assegnata al Parlamento e, dunque, alle fonti 

primarie deliberate dalle Camere. La Costituzione spagnola prevede la possibilità per il 

Governo di intervenire prima del Parlamento (decretazione d'urgenza) e dopo, su sua delega 

(decretazione delegata), stabilendo limiti e caratteristiche di entrambe le procedure. 

Il Parlamento può delegare il Governo ad adottare atti aventi forza di legge in qualsiasi 

materia, fatta eccezione per quelle oggetto di riserva di legge organica (combinato disposto 

degli artt. 81 e 82).  

La Costituzione prevede due distinte tipologie di delega legislativa; in entrambi i casi la 

legge di delegazione deve prevedere espressamente la materia, le modalità concrete di 

attuazione e il termine massimo per l'esercizio delle delega (art. 82, comma 3 Cost.).  

Nel caso in cui il decreto legislativo assumerà natura di texto articulado ovvero un testo 

dalla portata innovativa la legge di delegazione (che la Costituzione definisce ley de bases) 

dovrà indicare il termine per l'attuazione, nonché i principi e criteri direttivi che il Governo 

dovrà seguire nell'elaborazione dell'atto delegato (art. 82, comma 4 Cost.). 

Se invece l'intento è più semplicemente quello di pervenire a testi di riordino o testi 

unici (textos refundidos), il Parlamento dovrà indicare nella legge delega (ley ordinaria) 

l'ambito normativo a cui si riferisce il contenuto della delega e dovrà specificare se l'intento è 

quello di accorpare tutte le disposizioni in un testo unico e se c'è anche la necessità di chiarire 

e armonizzare alcune disposizioni (art. 82 comma 5 Cost.).  

Diversamente dagli altri ordinamenti europei, il ricorso ai decreti legislativi è sempre 

stato molto limitato
199

, tanto da aver fatto registrare anni in cui non ne sono stati per nulla 

adottati (anno 2012, tanto per fare un esempio recente). 

Ben più sostanzioso nel corso dei decenni il ricorso ai decreti legge. L'articolo 86 della 

Costituzione spagnola disegna un quadro della decretazione d'urgenza che presenta affinità e, 

al contempo, differenze con l'equivalente istituto previsto dall'ordinamento italiano. Tale 

                                                           
199

 Iacometti, M., La Spagna, cit., p. 260. 
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disposizione costituzionale stabilisce che il Governo adotti in casi di straordinaria e urgente 

necessità disposizioni legislative con carattere provvisorio contenute in decreti legge. I decreti 

(denominati Real Decreto-leyes), efficaci sin dalla loro pubblicazione, devono essere 

sottoposti immediatamente al solo Congresso dei deputati, che li convalida (in blocco, i testi 

non sono emendabili; convalidación) o li respinge (derogación) entro 30 giorni dalla 

promulgazione. 

L'articolo 86 comma 3 poi stabilisce che, entro il medesimo termine di trenta giorni, le 

due Camere del Parlamento possono trasformare o meglio convertire (tramitar) il decreto 

legge in un progetto di legge che seguirà poi una procedura d'urgenza. I due procedimenti non 

sono tra loro alternativi, sebbene il testo costituzionale collocando le procedure in due commi 

differenti sembri renderli tali: dopo la convalida di un decreto legge (che non comporta, come 

invece accade nel caso italiano, alcuna novazione della fonte) è sempre possibile trasformare 

il decreto legge in progetto di legge che poi seguirà l'iter con carattere di urgenza presso 

entrambe le Camere
200

. Dati quantitativi dimostrano che, come sebbene sia assolutamente 

prevalente la prassi della convalidación, i casi di tramitación parlamentaria pure si sono 

verificati nel corso degli anni e nella maggior parte di questi casi il progetto di legge è stato 

poi approvato
201

. 

Da quanto detto è possibile già desumere alcune differenze tra il modello italiano di 

decretazione d'urgenza e quello spagnolo: la durata più breve del termine per il passaggio 

parlamentare (30 giorni a fronte di 60), non vi è la perdita di efficacia retroattiva come nel 

caso italiano, l'inemendabilità nella procedura di convalida, la procedura di conversione che si 

concretizza nella presentazione di una proposta di legge e non è, dunque, una immediata 

conversione in legge come nel caso dell'articolo 77 della Costituzione italiana.  

Tuttavia le differenze non si fermano al solo dato costituzionale formale, dal momento 

che anche le prassi del ricorso ai decreti legge sono distinte tra i due ordinamenti.  

Pur essendo stato fatto dal Governo in Spagna un ampio ricorso in termini quantitativi 

al decreto legge, il fenomeno non ha mai conosciuto le degenerazioni patologiche tipiche del 

sistema italiano: non vi è stata mai reiterazione dei decreti legge, né mai il Parlamento si è 

rifiutato di convalidare decreti legge in polemica col Governo (tranne un caso risalente al 

1979). Così come non vi sono stati decreti dal contenuto eccessivamente eterogeneo o di 

eccessiva lunghezza e ampiezza.  

                                                           
200

 Ciò avviene secondo le modalità previste all'interno del Regolamento del Congresso (artt. 93-94) e del Senato 

(artt. 133-135). A decidere in prima battuta sulla trasformazione in progetto di legge è il solo Congresso, dopo di 

che l'iter procede tra Congresso e Senato ma con dei tempi dimezzati rispetto al normale iter parlamentare, tanto 

nella Camera bassa quanto in quella alta. 
201

 Si veda per un'accurata e aggiornata analisi quantitativa e qualitativa D. Fiumicelli, Dalla “urgenza nel 

provvedere” alla “opportunità/convenienza del provvedimento”: la decretazione di urgenza tra origine storica, 

crisi economica e corti costituzionali. Un confronto tra i casi di Italia e Spagna, in Osservatorio sulle fonti, n. 

2/2014. 

http://www.osservatoriosullefonti.it/component/docman/doc_download/737-osf22014fiumicelli
http://www.osservatoriosullefonti.it/component/docman/doc_download/737-osf22014fiumicelli
http://www.osservatoriosullefonti.it/component/docman/doc_download/737-osf22014fiumicelli
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Inoltre nel caso di conversione (e non di convalida, per cui, si ricordi, è la Costituzione 

stessa a stabilire l'inemendabilità) gli emendamenti sono pressoché omogenei rispetto al testo 

del decreto legge originario, poiché il dettato regolamentare che impone omogeneità tanto alla 

Camera quanto al Senato è quasi sempre rispettato
202

. A ciò si aggiunga che, come si 

anticipava, la procedura a cui si è fatto più di frequente ricorso è quella della convalida e non 

quella della conversione, proprio a testimonianza di una maggiore forza del Governo in 

Parlamento, riuscendo il primo a imporre politicamente i propri testi sul secondo.  

D'altronde un più "virtuoso" impiego del decreto legge da parte dell'Esecutivo si spiega 

proprio con la sua forza all'interno di una forma di governo razionalizzata, nella quale 

l'implementazione dell'indirizzo politico governativo è assicurata prima di tutto per il tramite 

del continuum maggioranza parlamentare-maggioranza governativa. Accanto a questo 

numerose sono le previsioni regolamentari che consentano al Governo di partecipare 

incisivamente nell'elaborazione del programma dei lavori parlamentari
203

, così come di 

attivare procedure d'urgenza nel normale iter legislativo. 

Nell'ordinamento spagnolo sono dunque molto ridotte le cause che altrove renderebbero 

necessaria una "fuga dal Parlamento" quale quella configurata dal ricorso ai poteri normativi 

del Governo
204

. 

Forse proprio perché non si è in presenza di eclatanti abusi e prassi degenerative 

dell'istituto, nella giurisprudenza costituzionale spagnola non si individua, a differenza che nel 

caso italiano, un interventismo del Tribunale costituzionale né si registrano particolari 

evoluzioni nella interpretazione dei presupposti di necessità e urgenza, del controllo politico e 

di quello giurisdizionale in merito alla decretazione d'urgenza da parte dei giudici.  

Prima di tutto il Tribunale costituzionale ha chiarito, nella sentenza n. 6 del 1983, la 

distinzione tra i presupposti di necessità e urgenza che giustificano l'adozione dei decreti 

legge e lo stato di emergenza ed eccezionalità di cui all'articolo 116 della Costituzione, 

sottolineando come solo questi ultimi si caratterizzino come risposta ad un imminente 

pericolo per l'ordine costituzionale, mentre la decretazione d'urgenza, pur nei limiti 

costituzionali, rimane legata al raggiungimento di obiettivi governativi
205

.  

                                                           
202

 Cfr. A. Ghiribelli, Necessità ed urgenza del decreto-legge nelle recenti pronunce del giudice costituzionale. 

Un confronto con il caso spagnolo, in Forum on line di Quaderni costituzionali (13 settembre 2008); A. M. 

Carmona Contreras, Il decreto-legge in Spagna tra Costituzione e prassi, in Simoncini A. (a cura di), 

L’emergenza infinita. La decretazione d’urgenza in Italia, Macerata, Eum, 2006. 
203

  Cfr. art. 67 commi 2 e 3 del Congresso che prevedono l'assegnazione di priorità ad argomenti indicati dal 

Governo. 
204

 Si utilizza volutamente, in parte parafrasandola, questa espressione, che L. Gianniti e N. Lupo applicano però, 

per converso, al caso italiano. L. Gianniti, N. Lupo, Il Governo in Parlamento: la fuga verso la decretazione 

delegata non basta, in S. Ceccanti, S. Vassallo, Come chiudere la transizione. Cambiamento, apprendimento e 

adattamento nel sistema politico italiano, Bologna, il Mulino, 2004. 
205

 Questo in lingua originale il passaggio più significativo della sentenza: «Por todo ello hay que concluir que la 

utilización Decreto-ley, mientras se respeten los límites del art. 86 de la Constitución, tiene que reputarse como 

http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/0063_ghiribelli.pdf
http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/images/stories/pdf/documenti_forum/paper/0063_ghiribelli.pdf
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Sin dalla sentenza n. 29 del 1982 i giudici costituzionali hanno riconosciuto la 

prevalente natura politica della verifica dei presupposti di necessità e urgenza; una verifica 

che spetta preliminarmente al Governo e successivamente al Parlamento per il tramite dei 

procedimenti di convalida e di conversione. Tuttavia, a differenza dell'iniziale self restraint 

della Corte italiana, poi abbandonato, sin dalle prime sentenze il Tribunale costituzionale 

spagnolo ha affermato il proprio ruolo, pur dichiarando che si sarebbe limitato a intervenire 

nei casi di gravi violazioni dei limiti costituzionalmente imposti ovverosia di evidente carenza 

dei requisiti costituzionali.  

In altre parole, nonostante l'esistenza di un controllo politico, rispetto a cui il Tribunale 

rimane esterno nella misura in cui non si sostituisce a tale giudizio, non implica che i limiti 

stabiliti dalla Costituzione siano vuoti e che il Governo possa muoversi liberamente non 

considerando i vincoli di carattere giuridico stabiliti dalla Costituzione
206

, né implica che il 

procedimento parlamentare sani eventuali vizi di costituzionalità
207

. Tuttavia, pur avendo 

affermato – con maggior decisione e sin da subito rispetto alla giurisprudenza italiana – il 

vaglio giuridico dei decreti legge da parte della Corte, i giudici costituzionali non si sono poi 

mai spinti, neanche più di recente a valutare in maniera oggettiva i presupposti di necessità e 

urgenza, rimanendo ancorati a criteri di natura soggettiva. Difatti i giudici si sono limitati a 

richiedere che le motivazioni governative a giustificazione dell'impiego di questo strumento 

siano esplicitate in forma ragionata e chiara e siano desumibili anche dal preambolo dei 

decreti o quantomeno emergano nel corso dei lavori parlamentari; in secondo luogo deve 

esservi un necessario collegamento tra la dichiarata situazione di urgenza, a cui il Governo fa 

riferimento, e le misure concrete che confluiscono nel decreto.  

Trattasi, dunque, di un approccio se non remissivo quantomeno permissivo nei confronti 

del Governo, la cui discrezionalità è rimasta ampia nella valutazione dei presupposti 

costituzionali tanto che si dovrà attendere il 2007 (sent. n. 68) per vedere il Tribunale 

dichiarare incostituzionale un decreto legge per carenza dei requisiti di necessità e urgenza. 

                                                                                                                                                                                     
una utilización constitucionalmente lícita en todos aquellos casos en que hay que alcanzar los objetivos 

marcados para la gobernación del país, que, por circunstancias difíciles o imposibles de prever, requieren una 

acción normativa inmediata o en que las coyunturas económicas exigen una rápida respuesta.». 
206

 «El control que compete al Tribunal Constitucional en este punto es un control externo, en el sentido de que 

debe verificar, pero no sustituir, el juicio político o de oportunidad que corresponde al Gobierno y al Congreso 

de los Diputados en el ejercicio de la función de control parlamentario (art.  86. 2 C.E.). [omissis] Es evidente 

que el concepto "extraordinaria y urgente necesidad" que se contiene en la Constitución, no es, en modo alguno, 

una cláusula o expresión vacía de significado dentro de la cual el lógico margen de apreciación política del 

Gobierno se mueva libremente sin restricción alguna sino, por el contrario, la constatación de un límite jurídico 

a la actuación mediante Decretos-leyes.» Sentenza del Tribunale costituzionale n. 182 del 28 ottobre 1997, che 

richiama anche la citata sentenza n. 29 del 1982.. 
207

 «El T.C. podrá, en supuestos de uso abusivo o arbitrario, rechazar la definición que los órganos políticos 

hagan de una situación determinada como caso de extraordinaria y urgente necesidad, de tal naturaleza que no 

pueda ser atendida por la vía del procedimiento legislativo de urgencia». Sentenza n. 29 del 31 maggio 1982. 
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Trattasi del decreto in materia di lavoro e tutele per la disoccupazione
208

, rispetto al quale i 

giudici hanno rilevato la carenza dei presupposti di necessità e urgenza e questo in particolare 

evidenziando una mancanza di motivazione (il primo criterio prima menzionato) da parte del 

Governo rispetto alla "extraordinaria y urgente necesidad". 

Successivamente in altre due occasioni, entrambe nel 2011 (sent. n. 31 e sent. n. 137), si 

è giunti a una declaratoria di incostituzionalità, stavolta per singole disposizioni 

rispettivamente di un decreto in materia di liberalizzazioni nel commercio e nei servizi
209

 e un 

altro sempre in materia di liberalizzazioni
210

, giudicandone ancora una volta carente la 

motivazione data dal Governo rispetto all'urgenza di alcune disposizioni
211

.  

Più recentemente nel febbraio 2015, il Tribunale costituzionale è tornato sulla 

questione
212

, tramite una declaratoria di incostituzionalità su altri due decreti legge
213

. Si tratta 

di provvedimenti molto complessi che, pur essendo complessivamente riconducibili alla 

materia economica, finanziaria (tanto per le imprese che per le famiglie) e lavorativa e pur 

presentando entrambi un comune richiamo, nelle rispettive relazioni introduttive, alla crisi 

economico-finanziaria globale, prevedono una serie molto articolata di misure in differenti 

settori di intervento: dal settore immobiliare a quello del credito al consumo agli enti locali 

(decreto legge 8/2011); dai contratti di lavoro a tempo determinato a misure in materia di 

infrastrutture e trasporti (decreto legge 11/2013). 

Il Tribunale costituzionale ha ricordato che i requisiti di straordinaria e urgente necessità 

devono essere riscontrabili in ciascuna delle misure adottate e contenute nel decreto (rectius 

in ciascuna disposizione), non essendo sufficiente un generico richiamo, valido per l’intero 

decreto, a motivazioni di carattere emergenziale (la sicurezza dei rapporti giuridici e la 

copertura di debiti, nel caso di specie). A questo punto non si può escludere che questo ritorno 

del Tribunale costituzionale – in maniera anche abbastanza incisiva e dettagliata – sulla 

                                                           
208

 Real Decreto-ley 5/2002, de 24 de mayo, de medidas urgentes para la reforma del sistema de protección por 

desempleo y mejora de la ocupabilidad. 
209

 Real Decreto-Ley 6/2000, de 23 de junio, de medidas urgentes de intensificación de la competencia en 

mercados de bienes y servicios. 
210

 Real Decreto-Ley 4/2000, de 23 de junio, de medidas urgentes de liberalización en el sector inmobiliario y 

transportes. 
211

 Peraltro a ben leggere la sentenza n. 31 sembra che il Tribunale fornisca i presupposti – senza tuttavia 

svilupparli – per un ragionamento sulla omogeneità delle disposizioni contenute in un decreto legge. Solo il 

tempo dirà se questo potrà essere un successivo sviluppo della giurisprudenza. 
212

 Sentenze nn. 27 e 29 del 19 febbraio 2015. 
213

 Sent. n. 27/2015 riferita agli articoli 7 e 8 comma 5 del Real Decreto-Ley 11/2013, de 2 de agosto, para la 

protección de los trabajadores a tiempo parcial y otras medidas urgentes en el orden económico y social; Sent. 

n 29/2015 riferita all’articolo 23 del Real Decreto-ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores 

hipotecarios, de control del gasto público y cancelación de deudas con empresas y autónomos contraídas por 

las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la rehabilitación y simplificación 

administrativa. 
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questione del presupposto abilitante del ricorso (presupuesto habilitante) al decreto legge 

possa inaugurare una fase di maggiore e più forte controllo da parte dei giudici costituzionali. 

La giurisprudenza del Tribunale è stata forse ancor più incisiva dal punto di vista del 

vaglio di costituzionalità dell'ambito materiale dei decreti legge, in alcuni casi ampliandolo 

rispetto ai limiti previsti in Costituzione e già menzionati. In particolare il decreto legge non 

può disciplinare materie sottoposte a riserva di legge organica
214

, leggi formali quali ratifica 

di tratatti internazionali e bilancio dello Stato
215

, nonchè essi non possono contenere 

disposizioni di delega legislativa
216

. 

Infine è interessante notare come la maggior parte delle sentenze citate siano originate 

da ricorsi al Tribunale costituzionale da parte di minoranze parlamentari, ai sensi dell'articolo 

162, comma 1, lettera a) della Costituzione, a testimonianza di come uno strumento nelle 

mani delle minoranze parlamentari abbia avuto un impatto importante nel controllo di 

costituzionalità sull'esercizio del potere normativo del Governo. 

 

 

I.2.3) Il Governo 

La Costituzione stabilisce che il Governo è composto dal Presidente, dai vice-presidenti 

dai ministri e da altri membri eventualmente individuati dalla legge (art. 98, comma 1 Cost.), 

il che rende variabile il numero di Ministri e, in generale, la composizione del Governo
217

. 

Riguardo alla procedura di investitura del Governo, come si avrà modo di approfondire 

oltre, è importante sottolineare sin da subito come essa coinvolga esclusivamente il candidato 

alla Presidenza del Governo e non i singoli ministri, i quali saranno nominati (ed 

eventualmente revocati) dal Primo ministro una volta che questi abbia ottenuto la fiducia della 

Camera bassa (combinato disposto artt. 99 e 100 Cost.).  

L'articolo 62 della Costituzione prevede, infatti, che, a seguito dello svolgimento delle 

elezioni parlamentari, il Re proponga un candidato alla Presidenza del Governo. La proposta 

del candidato Presidente è controfirmata dal Presidente della Camera e il Re la formula dopo 

aver proceduto con la consultazione dei rappresentanti dei gruppi parlamentari (art. 99 comma 

1 Cost.). Il Re procede col nominare alla Presidenza tale candidato, se questi riceve una 

investitura a maggioranza assoluta da parte della Camera in prima votazione o, in subordine, a 

maggioranza semplice in seconda votazione (art. 99 comma 3 Cost.). 

                                                           
214

 Sentenza n. 60 del 1986. 
215

 Sentenza n. 155 del 2005. 
216

 Su questo aspetto ma in generale si veda lo studio aggiornato con dati quantitativi e qualitativi di D. 

Fiumicelli, Dalla “urgenza nel provvedere” alla “opportunità/convenienza del provvedimento”: la decretazione 

di urgenza tra origine storica, crisi economica e corti costituzionali. Un confronto tra i casi di Italia e Spagna, 

in Osservatorio sulle fonti, n. 2/2014. 
217

  In attuazione di tale disposizione si veda la fonte legislativa Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno 

http://www.osservatoriosullefonti.it/component/docman/doc_download/737-osf22014fiumicelli
http://www.osservatoriosullefonti.it/component/docman/doc_download/737-osf22014fiumicelli
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Il Costituente ha inserito una sorta di "norma-sanzione" o "norma-deterrente" 

prevedendo lo scioglimento automatico di entrambe le Camere se nessuno dei candidati alla 

Presidenza entro due mesi dalle elezioni risulta eletto. Questa disposizione rappresenta un 

punto di riequilibrio del sistema, stimolando i deputati alla ricerca di una soluzione ma al 

contempo riduce ancor più a mera formalità il potere di proposta delle candidature del Re – e 

in qualche modo del Presidente del Congresso, essendo in questo caso la controfirma non 

formale – il quale dovrà indicare per forza un candidato che, rispecchiando l'esito elettorale, 

possa godere della maggioranza parlamentare. 

Il regolamento del Congresso detta poi le modalità con cui avviene il dibattito 

sull'investitura, prevedendo che il candidato illustri il proprio programma, che vi siano 

interventi da parte dei rappresentanti dei gruppi parlamentari e che il candidato abbia facoltà 

di replica (art. 171 Regolamento Congresso).  

Relativamente ai poteri, il Governo assomma su di sé tutte le tipiche funzioni del potere 

esecutivo all'interno delle forme di governo parlamentari. Esso dirige la politica interna ed 

estera della Spagna, l'amministrazione civile e militare e la difesa dello Stato (art. 97 Cost.); 

dispone di iniziativa legislativa, la quale si concretizza tramite l'approvazione da parte del 

Consiglio dei ministri (art. 88 Cost.); può essere delegato dal Parlamento ad esercitare il 

potere legislativo in determinate circostanze (artt. 82-85 Cost.), così come può, nei casi di 

necessità e urgenza, adottare decreti legge che devono poi essere trasmessi alle Camere per la 

loro approvazione entro trenta giorni dalla promulgazione. Tramite tali decreti – che, al pari 

dell'ordinamento italiano, sono atti aventi forza di legge – non è possibile modificare la 

legislazione relativa all'organizzazione delle istituzioni, al regime delle Comunità autonome, 

alle libertà pubbliche, la legge elettorale (art. 86 Cost.). 

Il Presidente dirige l'azione del Governo e coordina l'attività dei suoi membri (art. 98, 

comma 2 Cost.). In attuazione delle varie disposizioni costituzionali citate e di quelle 

applicative contenute nella legge sul Governo del 1997, il Presidente del Governo assume una 

serie di funzioni, alcune autonomamente, altre previa deliberazione del Consiglio dei ministri. 

Tra queste ultime vengono in rilievo la proposta al Re dello scioglimento di entrambe le 

Camere o di una soltanto (ma con un potere formale e sostanziale tutto del Presidente) e la 

scelta di porre dinanzi al Congresso la questione di fiducia. Una serie di altre funzioni sono 

svolte senza la previa deliberazione del Consiglio dei Ministri tra cui la proposta al Re di 

convocare un referendum consultivo (previa autorizzazione del Congresso), la convocazione 

del Consiglio dei ministri e la fissazione dell'ordine del giorno, la controfirma per gli atti del 

re, la presentazione del ricorso di incostituzionalità, la modifica o soppressione si ministeri e 

altri organismi interni al Governo, la risoluzione delle controversie tra Ministri (si veda in 

generale l'art. 2 comma 2 della Legge sul Governo). 

 

 

http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/Norm/reglam_congreso.pdf
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I.2.4) Il rapporto fiduciario: la scelta per una forma di governo parlamentare monista e 

razionalizzata 

Gli intenti del Costituente spagnolo del 1978 rispetto alla scelta della forma di governo 

possono forse essere sintetizzati con le seguenti parole: «[il Costituente] ha compiuto due 

scelte in relazione al sistema di formazione dei governi, una in positivo verso il sistema 

tedesco e una in negativo verso quello italiano»
218

. 

In effetti l'intero rapporto fiduciario e la figura del Presidente del Governo nel sistema 

spagnolo è modellato sulla Costituzione tedesca e sulla figura del Cancelliere, con l'intento di 

rifuggire il sistema italiano e le sue instabilità, già del tutto evidenti alla fine degli anni 

Settanta ma anche scartando opzioni dualiste, assegnando al Capo dello Stato monarchico un 

mero ruolo di arbitro neutrale. 

Nel parlamentarismo spagnolo rinveniamo così tutte le caratteristiche tipiche della 

razionalizzazione del sistema parlamentare, intendendo con questa espressione la previsione 

di meccanismi giuridicamente vincolanti in grado di ridurre l'instabilità governativa all'interno 

di un sistema basato sul rapporto fiduciario tra Governo e Parlamento
219

. Esigenze 

razionalizzatrici che, proprio in relazione al potere di scioglimento sono state riconosciute 

anche dal Tribunale costituzionale: «nuestra Constitución se inspira en un principio de 

racionalización de esta forma que, entre otros objetivos, trata de impedir las crisis 

gubernamentales prolongadas.»
220

.  

Vi è chiaramente una primazia del Presidente all'interno del Governo, al pari di quanto 

avviene per il Cancelliere in Germania. Tale supremazia si esplica sia nell'investitura iniziale 

da parte del Congresso dei deputati, riservata al solo Presidente e non a tutto il Governo (art. 

99 Cost.), sia nel potere di nomina e revoca che il Presidente detiene in maniera sostanziale 

rispetto ai propri ministri (art. 100 Cost.). 

Il potere di scioglimento delle Camere è saldamente nelle mani del Presidente del 

Governo, il quale lo decide sotto la sua esclusiva responsabilità (art. 115 Cost.). Rispetto a 

questa scelta, la deliberazione del Consiglio dei Ministri e il successivo decreto regio si 

configurano come mere formalità
221

. Gli unici limiti allo scioglimento sono di carattere 

procedurale ovverosia il caso in cui sia in corso un dibattito su una mozione di sfiducia 

                                                           
218

 Sandulli, N. M., Il Governo della Spagna democratica: riflessioni introduttive, in E. Spagna Musso (a cura 

di), Costituzione e struttura del Governo. L'organizzazione del Governo negli Stati di democrazia parlamentare, 

Padova, Cedam, 1982. 
219

 Le Divellec, A., Vers la fin du « parlementarisme négatif » à la française? Une problématique introductive à 

l’étude de la réforme constitutionnelle de 2008-2009, in  Jus Politicum,  n. 6/2011 riprendendo Boris Mirkine-

Guetzévitch. 
220

 Sent. n. 16 del 6 febbraio 1984 ma anche le successive sentenze 75/1985 e 5/1987. 
221

 Ceccanti, S., La forma di governo parlamentare in trasformazione, Bologna, il Mulino, 1997. 
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oppure nei casi di stati d'allarme e d'assedio. Similmente alla Francia (art. 12 della 

Costituzione della V Repubblica francese) il Costituente ha poi previsto che le Camere non 

possano essere sciolte se non sia trascorso almeno un anno dall'ultimo scioglimento, fatto 

salvo il caso dello scioglimento automatico nell'eventuale impossibilità di formare un governo 

(art. 99 Cost.). 

Come si è visto nel paragrafo precedente, anche nella fase di investitura del Governo e 

instaurazione del rapporto fiduciario il modello ripreso è quello del cancellierato tedesco, con 

la non indicazione degli altri componenti del Governo e l'investitura del solo Presidente. Vi è 

però una differenza sostanziale con la Germania, determinata dal fatto che, nel caso di 

maggioranza relativa, a un Presidente repubblicano, quale quello tedesco, si può lasciare la 

decisione se nominare o sciogliere; al contrario in presenza di un Capo dello Stato 

monarchico questa opzione è preclusa e la procedura prevede la nomina obbligata anche in 

presenza di una maggioranza relativa.  

Allo stesso modo anche le procedure volte a verificare la persistenza del rapporto 

fiduciario e la sua messa in discussione risentono fortemente del modello tedesco.  

È previsto l'istituto della mozione di sfiducia costruttiva (moción de censura, art. 113 

Cost.), al pari di quanto disciplinato in Germania (art. 67 Legge fondamentale), pur con 

alcune minime differenze di carattere formale (in Spagna l'intervallo tra presentazione e 

votazione è di cinque giorni, in Germania di due; in Spagna è la Costituzione a stabilire che il 

numero minimo di firme per presentare la mozione è pari a un decimo dei componenti della 

Camera, in Germania questo aspetto è demandato al Regolamento del Bundestag che 

stabilisce la soglia minima di un quarto dei componenti); in Spagna il voto sulla mozione così 

come quello sull’investitura è palese perché considerato procedimento fiduciario, in Germania 

il voto è segreto perché entrambe interpretate come votazione su persona. 

Il Presidente del Governo può porre la questione di fiducia sul programma o su una 

dichiarazione di politica generale (art. 112 Cost.). La questione di fiducia si intende approvata 

con il voto favorevole della maggioranza semplice dei deputati. Il respingimento della 

questione di fiducia comporta obbligo di dimissioni per il Governo e la riapertura della 

procedura di investitura. In questo si coglie un'ulteriore differenza con il caso tedesco, dove, 

come noto, in caso di respingimento della questione di fiducia il Cancelliere può chiedere lo 

scioglimento al Capo dello Stato. Tuttavia l'obbligo di dimissioni per il presidente spagnolo – 

istituto che avrebbe potuto fortemente indebolire la sua figura rispetto a quella del cancelliere 

tedesco – è in realtà controbilanciato con il suo marcato potere decisionale in tema di 

scioglimento anticipato delle camere. 

La differenza sostanziale tra modello tedesco e modello spagnolo sta nel potere di 

sciogliere le Camere, che in Spagna, essendo saldamente nelle mani del Presidente del 

Governo, rappresenta il deterrente principale alla instabilità governativa. Il potere di 

scioglimento del Presidente spagnolo, che si avvicina molto allo scioglimento di maggioranza 
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del Premier britannico, è il vero meccanismo di razionalizzazione della forma di governo 

iberica, poiché esso offre al Presidente un potere di minaccia molto forte nei confronti della 

propria maggioranza parlamentare. Un potere che non dipende, come invece accade nel caso 

tedesco, dal respingimento di una questione di fiducia. come noto, nel 1972, nel 1983 e nel 

2005 rispettivamente Willy Brandt, Helmuth Kohl e Gerhard Schroeder, per ottenere le 

elezioni anticipate, dovettero artificiosamente farsi rigettare una questione di fiducia per poter 

procedere poi con lo scioglimento.  

Difatti nella forma di governo spagnola la mozione di sfiducia costruttiva è stata 

scarsamente utilizzata e, quando ciò è avvenuto, non è stata impiegata che simbolicamente, 

come stimolo politico più che come vero e proprio deterrente e questo sin dal suo primo 

utilizzo nel 1980 da parte del PSOE e nel 1987 da parte dei Popolari. Si è trattato, in altre 

parole di un escamotage politico-parlamentare per segnalare al Paese che l’alternativa di 

Governo era potenzialmente disponibile; in questo modo uno strumento di razionalizzazione 

costituzionalmente previsto veniva reinterpretato nella logica della legittimazione diretta dei 

Governi. Tuttavia si potrebbe provare a ipotizzare che, dopo i tre casi di scioglimento tedeschi 

poc’anzi citati, in termini sostanziali il sistema tedesco finisce nella sostanza per convergere 

con quello spagnolo, sebbene, in termini formali, l'attribuzione del potere al Presidente 

spagnolo è più “limpido e diretto”, non necessitando della procedura più complessa attuata in 

Germania. 

 

 

I.3) Le leggi elettorali relative ai diversi livelli di governo 

 

I.3.1) Le elezioni per i membri spagnoli del Parlamento europeo 

La selezione dei deputati al Parlamento europeo (Pe) in Spagna, dalla prima elezione nel 

1987, è regolata da un sistema elettorale di tipo proporzionale, in linea con quanto stabilito 

dalla normativa europea che tuttavia non specifica e non impone un sistema comune, con 

formula D’Hondt come previsto dalla legge orgánica n. 5/1985, del 19 giugno, sul regime 

elettorale generale (nota come LOREG) e, in concreto, il titolo VI, intitolato Disposiciones 

especiales para las elecciones al Parlamento Europeo (artt. da 210 a 226). 

I 54 membri
222

 del Pe attributi alla Spagna sono selezionati all’interno di un collegio 

unico nazionale e non è prevista alcuna soglia esplicita di sbarramento. Gli elettori non hanno 

la facoltà di esprimere un voto di preferenza per i candidati, ma le liste sono «chiuse». Il 

combinato disposto del collegio unico nazionale e l’assenza di soglie esplicite di sbarramento 

aumenta il gradiente di proporzionalità del sistema elettorale spagnolo per il Pe consentendo, 

                                                           
222

 I deputati europei attributi alla Spagna furono 60 nel 1986, 64 nel 1994 e nel 1999, 54 nel 2004 e 50 nel 2009. 

Dal 2014 i seggi sono 54.  
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potenzialmente, una maggiore probabilità di accesso alla rappresentanza parlamentare dei 

partiti «nazionalisti», la cui rilevanza è consolidata nel Paese. Viceversa, proprio la presenza 

di un’unica circoscrizione nazionale è stata oggetto di critiche da parte dei partiti con forza 

elettorale geograficamente concentrata, posto che la competizione nazionale ne riduce 

potenzialmente le chances di elezione, benché mitigate da una limitata soglia di sbarramento 

implicita (inferiore al 2% su base nazionale).   

L’elettorato attivo, riservato (come quello passivo) ai cittadini che abbiano compiuto 

diciotto anni di età, si esprime attraverso il voto su un’unica scheda, tracciando un segno 

distintivo sul simbolo del partito/lista preferita.  

Per quanto attiene alla parità di genere, l’art. 44 bis LOREG, modificato dalla seconda 

disposizione aggiuntiva della legge organica n. 3/2007, del 22 marzo, ha introdotto il 

principio per cui le liste «dovranno avere una composizione equilibrata tra donne e uomini, in 

modo tale che nell’insieme della lista i candidati di ciascun genere rappresentino almeno il 

quaranta per cento». 

 

 

I.3.2) Le elezioni  nazionali: il Congresso 

Il Congresso dei deputati, composto da 350 parlamentari
223

, è eletto a suffragio 

universale diretto tramite sistema elettorale di tipo proporzionale. La formula adottata per 

l’allocazione dei seggi è – come nel contesto per il Parlamento europeo – quella D’Hondt. La 

legge elettorale del 1985 che ha confermato il decreto legge del 18 marzo 1977 e la successiva 

incorporazione dei principi in esso contenuti all’interno della Costituzione del 1978, ha 

delineato gli aspetti del sistema elettorale spagnolo.  

La dimensione media delle circoscrizioni è di 6,7 deputati (la mediana pari a 5 segnala 

che la distribuzione in termini di grandezza dei collegi è sostanzialmente omogenea rispetto 

alla media). I due casi di circoscrizioni outliers in termini di seggi assegnati sono Madrid (36) 

e Barcellona (31), mentre sono solo 6 le province in cui il numero di deputati da eleggere 

supera dieci unità (vedasi tabella 16), con un campo di variazione compreso tra 2 e 36
224

. La 

legislazione prevede che a ciascuna provincia siano assegnati almeno 2 seggi: ne consegue 

che 102 seggi (100 per le 50 province cui si aggiungono i due seggi delle enclaves spagnole 

Ceuta e Melilla nel continente africano) sono attribuiti per «diritto» e questa scelta implica 

una sovra-rappresentanza delle aree rurali rispetto alle zone urbane-metropolitane; di 

conseguenza la distribuzione dei rimanenti 248 seggi non consente di riequilibrare la 

rappresentanza in termini territoriali.  
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 La Costituzione spagnola (art. 68) consente che del Congresso dei deputati facciano parte tra trecento e 

quattrocento membri. 
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  Tra queste vi sono tre «province insulari»: due per le Isole Canarie e una per le Baleari. 
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Ogni elettore può esprimere un solo voto indicando la propria scelta tra uno dei partiti 

presenti sulla scheda elettorale. Le liste sono «chiuse» e «bloccate», quindi non è possibile 

esprimere un voto di preferenza per uno o più candidati tra quelli del partito prescelto
225

.  

Il sistema elettorale spagnolo presenta tre fattori che – come noto nella letteratura 

politologica – enfatizzano gli aspetti e gli effetti di dis-proporzionalità delle leggi elettorali di 

tipo proporzionale. La comparativamente ridotta dimensione dell’Assemblea da eleggere (350 

seggi), la presenza di circoscrizioni la cui grandezza è mediamente piccola-media (6-7 

deputati) e la presenza di una soglia esplicita a livello di circoscrizione (3%), sono tutti 

elementi che rendono il sistema elettorale spagnolo particolarmente distorcente in termini di 

sovra-rappresentazione dei partiti maggiori e di sotto-rappresentazione dei partiti minori. 

Queste caratteristiche si uniscono agli effetti generati dalla formula D’Hondt che tende a 

favorire l’allocazione dei seggi per i partiti medio-grandi a scapito di quelli «minori», con una 

dinamica distorcente soprattutto nei piccoli collegi in termini di rappresentanza. Inoltre, la 

soglia esplicita di sbarramento per l’accesso alla distribuzione dei seggi trova reale e concreta 

applicazione solo in una circoscrizione, mentre nelle restanti 51 la soglia implicita (pari al 

totale dei voti diviso il numero di seggi da allocare) fa sì che ogni partito debba conquistare 

una percentuale di consensi di gran lunga superiore al citato 3% per partecipare 

all’assegnazione dei seggi in ciascun collegio. Del resto l’unico caso dove la soglia esplicita 

di sbarramento è applicata (Madrid) offre comunque un deterrente per i partiti «troppo» 

piccoli sebbene tale da non impedire a forze rappresentative di accedere al Parlamento. Questi 

accedono al Parlamento in quanto forze geograficamente concentrate e «irriducibili». 

In questo caso la soglia di accesso alla rappresentanza calcolata su base circoscrizionale 

anziché nazionale è funzionale e favorisce i partiti minori, ossia i partiti «nazionalisti». I quali 

essendo elettoralmente molto forti e insediati in poche circoscrizioni riescono a conquistare 

alcuni seggi anche in circoscrizioni ove vengono assegnati relativamente pochi posti, tanto da 

consentirgli si superare con relativa tranquillità l’ostacolo della soglia implicita di 

sbarramento. Viceversa, una soglia applicata su base nazionale tenderebbe inevitabilmente a 

ridurne la rappresentanza posti che il loro numero di voti conquistati non permetterebbe di 

superare (la seppur esigua) soglia esplicita del 3%.  

Seguendo questa logica, ne discende che i partiti «nazionali», che collocano la loro 

forza elettorale tra il 5% e il 15%, sono tendenzialmente sotto-rappresentati proprio in virtù 

della dis-proporzionalità della formula elettorale (D’Hondt) a favore dei partiti «maggiori» 

nonché della presenza di circoscrizioni di grandezza media-piccola, che tendono 

inevitabilmente a favorire le due forze maggiori ovvero «piccoli» partiti, ma con potente 

seguito elettorale in una o più province. Il caso del Partito comunista spagnolo (PCE – IU), 

storicamente sotto-rappresentato in Parlamento rispetto alla forza elettorale proprio in ragione 
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delle caratteristiche del proprio insediamento elettorale tipicamente «diffuso nazionalmente», 

ma non abbastanza da scalfire la forza di PP e PSOE né viceversa di vincere in molte 

circoscrizioni medio/piccole scavalcando il forte insediamento dai partiti «nazionalisti». 

L’assenza, infine, del recupero di resti nazionali o locali, come caratteristica tipica della 

formula D’Hondt, enfatizza gli elementi di dis-proporzionalità a favore delle forze maggiori e 

relega la dinamica proporzionale solo all’ambito circoscrizionale. Questa tendenza è 

rafforzata ed enfatizzata dal punto di vista elettorale dalla presenza di partiti «regionali» (i 

cosiddetti partidos de ambito no-estatal – Pane), la cui rilevanza elettorale è cresciuta 

recentemente tanto che nelle prime consultazioni degli anni Duemila si calcola che esistano 

circa 10 forze politiche in grado di ottenere alle elezioni politiche circa il 5% dei consensi in 

ambito regionali e siano presenti in almeno sei comunità autonome, e che si distinguono dalle 

formazioni politiche «nazionali» (i cosiddetti partidos de ambito estatal – Paes) (vedi infra). 

Del resto i partiti «medio-piccoli» hanno plausibili aspettative di conquistare alcuni seggi 

nelle circoscrizioni di Barcellona o Madrid, ma non hanno (quasi) alcuna chance di vittoria 

nelle rimanenti circoscrizioni medio-grandi; viceversa, proprio in questi casi sono i due/tre 

partiti «nazionali» maggiori a ottenere seggi ovvero quei partiti geograficamente insediati 

(vedasi tabelle 2 e 3). Si tratta, dunque, di un sistema elettorale proporzionale, fortemente 

corretto, i cui esiti complessivi sono sostanzialmente di tipo «maggioritario», sia in termini di 

rappresentanza e di sistema partitico che di costruzione di maggioranze parlamentari per il 

Governo.  

 

Tabella n.16: Spagna - Grandezza delle circoscrizioni per l'elezione del Congreso de los 

diputados 

 

Circoscrizione Deputati Soglia implicita 

Madrid 36 2,8 

Barcelona 31 3,2 

Valencia/València 16 6,3 

Alicante/Alacant 12 8,3 

Sevilla 12 8,3 

Málaga 10 10,0 

Murcia 10 10,0 

Asturias 8 12,5 

Balears (Illes) 8 12,5 

Bizkaia 8 12,5 

Cádiz 8 12,5 

Coruña (A) 8 12,5 

Palmas (Las) 8 12,5 
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Granada 7 14,3 

Pontevedra 7 14,3 

Santa Cruz de Tenerife 7 14,3 

Zaragoza 7 14,3 

Almería 6 16,7 

Badajoz 6 16,7 

Córdoba 6 16,7 

Gipuzkoa 6 16,7 

Girona 6 16,7 

Jaén 6 16,7 

Tarragona 6 16,7 

Toledo 6 16,7 

Cantabria 5 20,0 

Castellón/Castelló 5 20,0 

Ciudad Real 5 20,0 

Huelva 5 20,0 

León 5 20,0 

Navarra 5 20,0 

Valladolid 5 20,0 

Albacete 4 25,0 

Araba/Álava 4 25,0 

Burgos 4 25,0 

Cáceres 4 25,0 

Lleida 4 25,0 

Lugo 4 25,0 

Ourense 4 25,0 

Rioja (La) 4 25,0 

Salamanca 4 25,0 

Ávila 3 33,3 

Cuenca 3 33,3 

Guadalajara 3 33,3 

Huesca 3 33,3 

Palencia 3 33,3 

Segovia 3 33,3 

Teruel 3 33,3 

Zamora 3 33,3 

Soria 2 50,0 

Ceuta 1 100,0 

Melilla 1 100,0 

totale 350  
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mediana 5  

media 6,7 19,9 

N.B.: Dal calcolo della media sono escluse le circoscrizioni di Ceuta e Melilla.  

 

Commento a Tabella n. 16: Il numero (52) di circoscrizioni elettorali in cui è suddiviso il 

territorio spagnolo e la conseguente attribuzione dei seggi a livello locale, e in assenza di una 

soglia di sbarramento nazionale «esplicita», rendono il sistema elettorale particolarmente 

selettivo. La soglia «implicita» media per accedere alla distribuzione dei seggi è pari a quasi il 

20%, con variazione che vanno dal 3% di Barcellona e Madrid, al 33% delle 8 circoscrizioni 

in cui si assegnano 3 seggi. In linea generale dunque la soglia esplicita di sbarramento 

prevista a livello circoscrizionale (pari al 3% dei voti espressi) è sempre vanificata e superata 

da una più consistente e selettiva soglia implicita. Inoltre, la dimensione comparativamente 

ridotta dell’Assemblea (350 deputati) mitiga il carattere proporzionale del sistema.   

 

 

I.3.3) Le elezioni nazionali: il Senato 

La Camera di rappresentanza territoriale, come definita dalla Costituzione spagnola 

del 1978, ossia il Senato, è la seconda camera delle Cortes generales, istituito nel 1979. 

L’elezione dei senatori, il cui numero varia in parte in funzione della popolazione delle 

Comunità autonome, avviene attraverso un sistema elettorale misto (in parte a elezione 

diretta e in parte a elezione indiretta) (art. 69 Cost.). Se consideriamo la distribuzione 

corrente (2015) è possibile rilevare che tra i 266 membri, 208 senatori sono eletti 

direttamente dal corpo elettorale con suffragio universale e secondo un sistema 

maggioritario plurinominale (voto limitato: ciascun elettore può esprimere un numero di 

preferenze pari al numero di seggi da attribuire, meno uno) che assegna il compito di 

eleggere 4 senatori a ciascuna provincia tra quelle «continentali», per un totale di 188 

eletti. Pertanto ciascun elettore nelle propria provincia esprime fino a 3 voti per i singoli 

candidati (anche presenti all’interno di liste diverse, il c.d. panachage), e i 4 candidati che 

ricevono il maggior numero di consensi risultano automaticamente eletti. Viceversa, alle 

province insulari sono assegnati 16 senatori, di cui 3 vengono eletti in ognuna delle isole 

maggiori (Gran Canaria, Maiorca e Tenerife), mentre 1 senatore è eletto in ciascuna isola 

o gruppo di isole minori (7 in totale). Infine, 2 senatori sono assegnati per l'elezione a 

ciascuna delle città autonome di Ceuta e Melilla. 

I restanti 58 senatori (rispetto ai 56 della legislatura 2008-2011, aumentati stante la 

variazione della popolazione delle regioni) sono designati dalle 17 assemblee delle 

Comunità Autonome, ognuna delle quali elegge almeno un senatore, cui se ne aggiunge un 

altro in più per ogni milione di abitanti residenti entro il territorio della rispettiva 

http://it.wikipedia.org/wiki/Comunit%C3%A0_autonome_della_Spagna
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Comunità. I senatori eletti a suffragio universale restano in carica per un mandato di 

quattro anni, mentre coloro che sono designati dalle Comunità Autonome possono, dal 

punto di vista teorico, essere sostituiti, sebbene questa ipotesti si verifichi raramente. La 

dinamica generata dal sistema elettorale, come rilevato in letteratura (Lijphart et al. 1986), 

favorisce la sovra-rappresentazione dei partiti maggiori, proprio come avviene per la 

camera «bassa». 

 

 

I.3.4) Il sistema elettorale e la forma di governo delle Comunità autonome  

Le Comunità autonome (ad oggi 17)
226

 designano le suddivisioni territoriali 

spagnole, come previsto dal Titolo VIII della Costituzione. Per ciascuna Comunità 

autonoma è previsto un organo esecutivo e un Parlamento autonomo, che legifera nelle 

materie trasferite dal governo centrale a quello regionale.  

Le norme sulla forma di governo, dentro una cornice costituzionale che impone una 

forma di governo parlamentare, sono decise a livello regionale con alcune variazioni. Essa 

è quasi ovunque modellata su quella nazionale, per cui il candidato Presidente in prima 

votazione deve ottenere il voto della maggioranza assoluta dei componenti; in mancanza, 

nelle successive votazioni deve ottenere la maggioranza relativa, ossia i Sì devono 

superare i No, mentre le astensioni non si contano. Se dopo due mesi il candidato non è 

eletto, vi è l’indizione di nuove elezioni anticipate. Quindi, mentre nel caso dei comuni, 

come vedremo tra breve, la partenza del mandato per un sindaco è comunque garantita, il 

capolista della lista più votata può comunque iniziare, qui invece non c’è nessun 

automatismo, il consiglio regionale potrebbe non essere in grado di dare la fiducia a 

nessun Governo e si dovrebbero quindi ripetere le elezioni. 

Anche in ambito di legge elettorale ciascuna Comunità ha optato per un proprio 

ordinamento, sebbene nell’ambito del quadro generale indicato dalla legge organica del 

1985 che stabilisce il principio proporzionale di rappresentanza.  

In particolare, considerando le legislazioni elettorali delle 17 Comunità autonome è 

possibile rilevare una sostanziale continuità ed uniformità, ma anche elementi rilevanti di 

differenziazione puntuale. La maggioranza dei «parlamenti» sub-nazionali ha optato per la 

provincia quale circoscrizione elettorale; tuttavia nelle comunità insulari (Canarie e 

Baleari) l’unica circoscrizione elettorale è rappresentata dal territorio di ciascuna isola 

dell’arcipelago, mentre per i casi di Murcia e nelle Asturie esistono circoscrizioni sub-

provinciali. Infine, le due enclaves di Ceuta e Melilla, che non hanno una ripartizione 
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 Andalusia, Aragona, Asturie, Isole Baleari, Canarie, Cantabria, Castiglia-LaMancia,Castiglia e León, 

Catalogna, Comunità Valenciana, Estremadura, Galizia, La Rioja, Comunità di Madrid, Regione di Murcia, 

Navarra e Paesi Baschi, oltre naturalmente alle due città autonome di Ceuta e Melilla. 
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provinciale, hanno una sola circoscrizione elettorale. Per quanto concerne la presenza di 

soglie legali di accesso alla allocazione dei seggi, in 9 casi è previsto uno sbarramento 

calcolato sull’intera circoscrizione, e in 7 comunità è fissato al 3% mentre per le Baleari e 

la Galizia è pari al 5%. Viceversa, nei restanti casi la soglia fa riferimento alla comunità 

autonoma nel suo complesso e, tranne che per la Navarra in cui il limite è al 3%, la 

percentuale di voti per accedere alla rappresentanza è pari al 5%. Infine, l’unico caso di 

difformità rilevante della legge elettorale è quello delle Canarie: la legislazione della 

comunità prevede un doppio sbarramento per l’accesso alla distribuzione dei 60 deputati: 

30% a livello di circoscrizione e 6% a livello di intera comunità (le soglie sono state 

modificate: 20% e 3% nel 1982; 25% e 5% nel 1996). 

In termini di governo delle Comunità autonome è possibile delineare in un quadro 

generale delle diverse coalizioni sperimentate. In realtà la struttura generale delle 

coalizioni di governo ha seguito la dinamica e la meccanica delle analoghe composizioni 

avutesi a livello nazionale. Per cui, a seconda della forza elettorale dei partiti in ciascuna 

Comunità, i governi «locali» sono stati sostenuti da uno dei due partiti maggiori (PP o 

PSOE) con esecutivi di minoranza o maggioranza (monocolore) ovvero in coalizione con 

forze nazionaliste rilevanti nella regione.  

Nella prima categoria è possibile annoverare ad esempio i casi di Murcia (governo 

del PSOE fino al 1995 e governo del PP dal 1995), Baleari (governo PP tranne per il 

periodo 2003-2007 e 2007-2011), Navarra (Psoe o partito Navarro), Paesi Baschi e 

Comunità Valenciana. 

Nel secondo gruppo ricadono tra gli altri i governi della comunità autonoma 

dell’Andalusia (governo socialista con alleanze congiunturali con IU o il partito socialista 

andaluso), delle Baleari (governo socialista con alleanze congiunturali con il partito 

socialista dell’isola), delle Canarie (governo di minoranza della Coalición Canaria o in 

alleanza con il PP), Navarra tra il 2001 e il 2012 (UPN-PSN), Cantabria (PP e UPCA). 

Il quadro rischia di complicarsi notevolmente con la nuova frammentazione politico-

parlamentare che sta emergendo. 

 

 

  I.3.5) Il caso Andalusia 

Un focus sulle elezioni regionali del 2015 in Andalusia è utile soprattutto in chiave 

comparata per le potenziali/possibili ricadute in ambito nazionale. L’offerta politica, la natura 

dei competitors locali e l’andamento storico dei risultati elettorali (vedasi tabella 4) 

potrebbero generare dinamiche nazionali intra e infra partitiche. Sistema elettorale, del tutto 

analogo a quello per il Congresso nazionale, prevede appunto che i consiglieri regionali 

(attualmente 109) siano assegnati in 8 circoscrizioni a ciascuna delle quali spettano due 
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consiglieri, minimo. Il resto è distribuito in base alla popolazione
227

; inoltre la normativa 

prevede che la presentazione delle liste avvenga con obbligo di alternanza tra candidati di 

genere diverso. Infine, va debitamente ricordato che il risultato delle elezioni regionali in 

Andalusia (22 marzo 2015) ha rappresentato un momento probabilmente cruciale nella 

politica spagnola in vista del rinnovo delle Cortes previsto per novembre 2015. Nonostante il 

clamore di alcuni istituti demoscopici, il PSOE ha vinto le consultazioni confermando sia in 

seggi (47) che in valore assoluto (-100.000 voti) il risultato del 2012, sebbene in termini 

percentuali il partito socialista abbia registrato un calo di 4,2 punti (35,4%). La vera novità è 

la forte affermazione di PODEMOS (15 seggi e il 14,8% dei consensi) che per la prima volta 

entra nel Parlamento regionale, al pari di Ciudadanos che raccoglie quasi un decimo dei 

consensi (9,3%) e vince 9 seggi. 

La débâcle del Partito popolare, con 7 seggi in meno (43) e mezzo milione in voti in 

meno rispetto al 2012, pari a un decremento percentuale di circa 14 punti, conferma la 

centralità socialista. Il PSOE ha avuto diritto ad esprimere la candidatura della Presidenza 

della Giunta, visto che è emerso chiaramente come forza di maggioranza relativa, ma le prime 

tre votazioni parlamentari di investitura che sono iniziate il 5 maggio non hanno avuto esito 

positivo. I voti positivi all'investitura hanno superato i voti negativi solo con la quarta 

votazione, l’11 giugno scorso grazie allo spostamento dei nove deputati regionali di 

Ciudadanos. Il risultato è stato di 56 sì e 51 no. 

  

 

I.3.6) Le elezioni a livello comunale 

Per le elezioni comunali la L.O.R.E.G. (Titolo Terzo) stabilisce che il consiglio 

comunale è eletto con sistema proporzionale (formula D’Hondt) e con una clausola di 

sbarramento del 5% su liste bloccate di partito (artt. 179 e 180). 

Il sindaco è poi eletto dai consiglieri nella prima seduta, stabilita con un‘unica data 

nazionale, che in questo caso era stata fissata al 13 giugno: sono candidabili nei comuni sopra 

250 abitanti solo i capilista. Se uno di essi è eletto a maggioranza assoluta dei componenti è 

proclamato eletto, altrimenti viene proclamato in automatico il capolista della lista più votata 

(art. 196). I comuni sopra tale soglia sono 5.472; prima dello scorso 13 giugno solo in 458 di 

essi il sindaco non era il capolista della lista più votata. 

È possibile sostenere, dunque, che gli elettori spagnoli si fossero abituati a una certa 

regolarità per cui andando a votare sapevano che il capolista della lista da loro prescelta 

avrebbe potuto essere il sindaco, con una legittimazione di fatto diretta, anche se poi 

formalmente l’elezione veniva ratificata in consiglio. In questo caso, però, con un sistema 

molto più frammentato, si sono create varie alleanze e, quindi, il numero delle eccezioni è 
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 Attualmente: Almería 12, Cádiz 15, Córdoba 12, Granada 13, Huelva 11, Jaén 11, Málaga 17 e Sevilla 18. 
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cresciuto. I numeri aggiornati saranno disponibili nelle prossime settimane. In ogni caso la 

governabilità diviene meno semplice, dal momento che la lista più votata normalmente finiva 

per disporre di una maggioranza assoluta o comunque di una maggioranza relativa molto 

consistente. Ora, invece, in vari casi i sindaci eletti (o perché affermatisi in automatico a 

maggioranza relativa in assenza di coalizioni o perché votati sul momento da maggioranze 

assolute a cui però non corrispondono talora stabili coalizioni) dispongono anche solo di un 

terzo o di un quarto dei seggi in consiglio, con tutti i problemi che poi ne potrebbero 

conseguire per gestire i consigli e aggregare sulle varie scelte amministrative delle 

maggioranze. 
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II) Le istituzioni nella dinamica politica 

 

 

II.1) Il sistema dei partiti 

 

Il sistema elettorale spagnolo ha favorito in parte generato effetti, sino ad ora, 

maggioritari. Esistono due partiti che possono ragionevolmente ambire a governare «da soli» 

ovvero in coalizioni minime vincenti, con il sostegno di uno o più formazioni «nazionaliste» 

che garantiscono il sostegno parlamentari in alleanza organica ovvero fornendo il voto su 

singole issues. Viceversa, stante la composizione del sistema dei partiti spagnoli, sia in 

termini di formato che di distanza ideologica tra gli attori principali, le forze di maggioranza 

relativa hanno sovente potuto fare ricorso a governi di minoranza.  

La frammentazione partitica del voto rimane relativamente elevata, nonostante gli 

elementi di dis-proporzionalità del sistema elettorale nel suo complesso. Il quale agisce da 

potente fattore di riduzione della proporzionalità del voto soprattutto in termini di 

rappresentanza. Tuttavia, per quanto attiene al comportamento elettorale, la presenza di 

collegi medio-piccoli basati sulle province tende a enfatizzare il voto «espressivo» a favore di 

forze localmente rilevanti, incrementando perciò il livello di frammentazione. Per cui gli 

strumenti di riduzione e prevenzione della frammentazione sono regolarmente raggiunti a 

livello nazionale, mentre sono alquanto lievi per l’ambito regionale. In termini di 

frammentazione, si consideri che, ad esempio, nel 2013, per la prima volta, alle elezioni 

europee, i due partiti maggiori hanno ottenuto complessivamente una percentuale di voti 

inferiore 50%, anche in virtù della presenza di un nuovo sfidante dei due partiti nazionali, 

Podemos.  

In considerazione del formato e della meccanica del sistema partitico, nonché dei 

risultati elettorali, è possibile individuare tre fasi principali:  

 

a) Frammentazione partitica (1977-1979) 

b) Partito predominante (1982-1993) 

c) Bipolarismo/bipartitismo (1996-2015) 

 

In sostanza, a oggi il formato del sistema partitico (a multipartitismo moderato e non 

polarizzato) vede la presenza di tre partiti «nazionali» (Psoe, Pce/Iu, Pp) e di altrettanti partiti 

regionali che sono rilevanti, che hanno cioè un potere di coalizione e/o di veto su talune 

tematiche, (Ciu, Pnv, Cc). Dalla metà degli anni Novanta si è però consolidata una presenza al 

governo dei due soli partiti nazionali principali, Psoe e Pp, con fenomeno di alternanza nel 



2. COUNTRY PROFILE SPAGNA 

 

 

Pagina | 159 

 

1996, nel 2004 e nel 2011. Sì è avuta una dinamica bipartitica, che però potrebbe essere 

interrotta qualora la forza elettorale di Psoe e Pp non fosse in grado in futuro di garantire loro 

una stabile supremazia in Parlamento e quindi per il governo.  

Queste elementi sistemici sono stati enfatizzati dall’influenza congiunta di due fratture 

(cleavages): alla tensione tra centro-periferia – con la crescente presenza di partiti «regionali» 

(i cosiddetti partidos de ambito no-estatal – Pane), che si distinguono dalle formazioni 

politiche «nazionali» (i cosiddetti partidos de ambito estatal – Paes) – si è aggiunta la frattura 

classica tra destra e sinistra. Ne deriva una strutturazione del sistema partitico, e della 

competizione, su due livelli, uno nazionale e uno regionale/locale.  

Il numero effettivo di partiti (NEP) si è attesta mediamente attorno a 3 (tra i più bassi in 

Europa), sebbene a livello elettorale il valore sia leggermente superiore, proprio in virtù del 

carattere escludente del sistema elettorale in termini di rappresentanza parlamentare. E in ogni 

caso, anche in virtù della natura nazionalista dei partiti regionali, la competizione per il 

governo è stata limitata ai due principali attori, socialisti e popolari. 

Le caratteristiche sopra illustrate del sistema partitico e il sistema elettorale con i suoi 

effetti distorcenti in termini di (sovra) rappresentanza dei partiti maggiori (con dinamiche 

«maggioritarie per i parti nazionali e proporzionali per quelli regionalisti), coniugata a una 

comparativamente elevata percentuale di elettori disposti a mutare comportamento elettorale 

tra due competizioni, hanno reso possibile e per certi aspetti consolidato la dinamica 

bipolare/bipartitica (a esclusione delle spinte regionaliste/autonomiste). La quale, in presenza 

di un sistema elettorale comunque proporzionale, potrebbe vanificarsi allorché mancasse 

l’elemento politico/partitico che ne sostiene la logica. Del resto, un possibile scenario di 

crescente frammentazione partitica e del voto, con conseguente rischi per la stabilità dei 

governi, o almeno della loro strutturazione su una dinamica bipartitica, sono evidenti dai 

recenti sondaggi, con tre partiti (Pp, Podemos, Psoe) che si attestano su circa il 24% dei 

consensi ciascuno
228

, e con la nuova formazione Ciudadanos in forte crescita. 

In altre parole si può sostenere in sintesi che il sistema partitico spagnolo si è strutturato 

e consolidato su una dinamica bipolare e bipartitica dai primi anni ’80. Nel lustro successivo 

alla democratizzazione i due partiti principali, il PSOE e i Popolari, hanno egemonizzato la 

vita politica ed elettorale della Spagna. La sostituzione dell’Ucd da parte di Alianza Popular 

(poi divenuta Partito popolare) ha in qualche misura consentito di annoverare la Spagna tra le 

medio-grandi democrazie europee (ad eccezione dell’Italia) in cui esistevano due principali 

partiti «a vocazione maggioritaria» (catch-all) in grado di competere per il Governo. 

Recentemente una dinamica, e un esito sin qui simile, si sono verificati in Grecia laddove, 

dopo una serie di elezioni politiche (anticipate) svoltesi in pochi anni, il partito Siryza ha 
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 Fonte: CIS – Centro de investigaciones Sociológicas (27,3% PP; 23,9% Podemos; 22,2% PSOE; 5,2% IU).  4 

febbraio 2015. 
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assunto il ruolo di forza politica guida nel campo della sinistra spodestando lo storico Partito 

socialista greco (Pasok).  

L’alternanza tra i partiti «rilevanti» deriva da dinamiche politiche, dalle leadership, 

dalla mobilità e volatilità degli elettori (indotta e influenzata da molteplici e a volte 

concomitanti fattori), e anche, ma non esclusivamente, dai sistemi elettorali. I quali, a seconda 

della rispettiva «forza»
229

, agiscono e hanno effetti sul sistema politico allorché in combinato 

disposto con la «forza» relativa dei sistemi partitici. In qualche misura i sistemi elettorali 

fungono da freni o acceleratori di alcune dinamiche politiche ed elettorali. Nel contesto 

spagnolo la presenza di un sistema complessivamente abbastanza selettivo ha contribuito a 

frenare gli sfidanti dei due principali competitors, ossia Psoe e Ap/Pp. Questa configurazione 

è stata resa possibile grazie a un insieme di variabili, e in particolare stante la presenza di due 

partiti «sfidanti» dei due partiti maggiori, non in grado di comprometterne il dominio. Le 

caratteristiche politiche, organizzative, ideologiche/programmatiche ed elettorali di Izquierda 

Unida e di Unión Progreso y Democracia più recentemente, non hanno permesso a queste 

forze di porsi quali credibili alternative di Governo. Ne è derivata una sostanziale stabilità 

delle dinamiche elettorali e delle formule di governo, solo parzialmente e in congiuntura 

influenzate dal potere di «coalizione e di ricatto» di alcune forze nazionaliste. La novità 

recente è la crescita della neo-formazione politica Podemos, perlomeno quella rilevata dai 

sondaggi e alle consultazioni per il Parlamento europeo del 2014; in forma analoga la forza 

potenziale del partito Ciudadanos è cresciuta nelle rilevazioni demoscopiche, tanto che 

entrambi i partiti pare abbiano superato teoricamente la soglia di sotto-rappresentazione (nel 

rapporto tra voti ricevuti e seggi assegnati) come derivanti dalla logica del sistema elettorale, 

già illustrato. Sebbene né Podemos né/o Ciudadanos pare riescano a sostituire le forze 

politiche principali nella loro funzione di partiti pivot del sistema, tuttavia pare che potrebbero 

plausibilmente affiancarsi a loro sia dal punto di vista elettorale che politico. In particolare, la 

spinta rivoluzionaria di Podemos potrebbe in qualche misura risentire in bene o in negativo, 

almeno per le caratteristiche «simili» di partiti anti-establishment e di un parziale affinità 

ideologica, dell’esperienza di Syriza le cui sorti sono inevitabilmente legate alle condizioni 

sociali e soprattutto di macro e micro economia. 

In sintesi, in futuro l’assetto complessivo del sistema partitico spagnolo, potrebbe non 

funzionare in forma analoga a quella precedente. Del resto l’effetto riduttivo del sistema 

elettorale a livello di collegio (sbarramento al 3% con soglia implicita molto più alta), fornisce 

la possibilità per i partiti «minori» di accedere comunque alla rappresentanza e di risultare 

rilevanti. In considerazione dei rapporti di forza rilevabili nella primavera del 2015, e dunque 

in presenza di partiti nazionali indeboliti/non egemonici (Psoe, Pp e Podemos, Ciudadanos), 

non capaci di catalizzare una percentuale critica di consensi (attorno al 40%), il sistema 

partitico spagnolo potrebbe andare incontro a cambiamenti rilevanti (in ambito 
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 Si veda Giovanni Sartori nel suo Ingegneria costituzionale comparata, Bologna, il Mulino, 1994. 
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rappresentativo e di formule di governo) che ne metterebbero in discussione l’assetto sin’ora 

conosciuto.  

In un contesto di effettivo e potenziale forte mutamento politico ed elettorale è arduo 

ipotizzare quale assetto avrà il Governo prossimo futuro. La strutturazione delle alleanze 

parlamentari e dunque delle coalizioni a sostegno dell’esecutivo saranno praticabili 

probabilmente anche secondo assetti sin qui non praticati. Non solo, evidentemente, lo spazio 

per alleanze e coalizioni dipenderà dal win set, dalla forza elettorale di ciascun partito, 

qualora, come sembra, il quadro politico mutasse in maniera rilevante. Ma il nuovo scenario 

parlamentare dipenderà anche dalle scelte della leadership partitica più o meno propensa a 

costituire rapporti inediti: grandi coalizioni (PP-PSOE), alleanze organiche di centro-sinistra 

(PSOE+Podemos / PSOE+Ciudadanos), ovvero governi di minoranza (PSOE; PP; Podemos). 

Tuttavia, alcune indicazioni, per entrambi i fattori considerati (la forza elettorale relativa e la 

strategia politica) potranno giungere dalle elezioni sub-nazionali che si terranno nell’arco 

temporale che separa dal rinnovo delle Cortes. Il voto per le regionali in Andalucia (di 

qualche settimana fa), e il rinnovo dei mandati locali in importanti città e altre comunità 

autonome, potrebbero costituire un importante indicatore in tal senso. 

 

Tabella n. 17: Spagna - Percentuali di voti e di seggi ottenuti dai principali partiti nelle 

elezioni per il «Congreso de los Diputados» (1977-2011) 

Elezioni Pce/IU Psoe 
Ucd-

Cds 
Ap-PP Pnv Ciu Upyd Altri 

1977 (voti) 9,4 29,3 34,6 8,3 1,7 2,8  13,9 

1977 (seggi) 5,7 33,7 47,4 4,6 2,3 3,1  3,2 

1979 (v) 10,8 30,5 35,0 5,9 1,5 2,7  13,6 

1979 (s) 6,6 34,6 48,0 2,6 2,0 2,3  4,0 

1982 (v) 4,0 48,4 9,7 25,9 1,9 3,7  6,4 

1982 (s) 1,1 57,7 3,7 30,0 2,3 3,4  1,7 

1986 (v) 4,5 44,6 9,2 26,2 1,5 5,1  8,9 

1986 (s) 2,0 52,6 5,4 30,0 2,5 5,1  2,4 

1989 (v) 9,1 39,9 7,9 26,0 1,2 5,1  10,8 

1989 (s) 4,9 50,0 3,1 30,5 1,4 5,1  5,0 

1993 (v) 9,6 38,7 1,8 34,8 1,2 4,9  9,0 

1993 (s) 5,1 45,4  40,3 1,4 4,9  2,9 

1996 (v) 10,6 37,5  38,9 1,3 4,6  7,1 

1996 (s) 6,0 40,3  44,6 1,4 4,6  3,1 

2000 (v) 5,0 34,1  44,5 1,6 3,2  10,0 

2000 (s) 1,1 35,7  52,3 2,0 2,9  4,9 

2004 (v) 5,5 42,6  37,6 1,5 4,2  10,2 

2004 (s) 2,3 46,9  42,3 2,0 4,3  3,4 
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2008 (v) 3,8 43,9  39,9 1,2 3,0 1,2 7,0 

2008 (s) 0,6 48,3  44,0 1,7 2,8 0,3 2,3 

2011 (v) 6,9 28,8  44,6 1,4 4,2 4,7 9,4 

2011 (s) 3,1 31,4  53,1 1,4 4,6 1,4 5,0 

media voti 7,2 38,0 16,4 30,2 1,5 4,0 3,0 9,7 

media seggi 3,5 43,3 21,5 34,0 1,9 3,9 0,9 3,4 

media diff. 

voti-seggi 
3,7 -5,3 -0,9 -3,8 -0,4 0,0 0,4 6,2 

Fonte: elaborazione degli autori da sito web Parlamento spagnolo. 

N.B. in grassetto il partito con più seggi/voti 

 

Commento a Tabella n. 17: La distribuzione dei voti e l’allocazione dei seggi ai principali 

partiti spagnoli pone in evidenza che due partiti, il PSOE e il PP, sono stati sistematicamente 

sovra rappresentati in Parlamento, mentre la terza forza «nazionale» (i comunisti del PCE/IU) 

hanno ottenuto mediamente meno consensi rispetto alla percentuale di voti conquistata. 

Infatti, nel periodo analizzato (1977-2011) i socialisti hanno mediamente ricevuto più seggi 

rispetto ai voti vinti (+5,3 punti percentuali), e i popolari hanno seguito una dinamica simile 

(+4 punti percentuali nella differenza tra voti e seggi); mentre il PCP/IU ha mediamente 

occupato meno scranni parlamentari rispetto alla percentuale di voti vinti (-4 punti percentuali 

tra i due valori). 

La sovra-rappresentazione del primo partito è maggiore quanto più si cumulano due 

fattori: una percentuale alta di voti validi e un maggiore scarto col secondo. Viceversa, 

quando lo scarto è debole la sovra-rappresentazione si distribuisce di solito sui primi due. 

Pertanto, qualora fossero in gioco 3-4 forze nazionali, come sembra per ora emergere dalle 

rilevazioni, le dinamiche voti/seggi potrebbero seguire percorsi differenziati rispetto al recente 

passato, e risentire molto della distribuzione territoriale del consenso. Non è pertanto da 

escludere che in futuro si produca un classico effetto attribuito ai sistemi elettorali 

maggioritari: il primo in voti non è anche il primo in seggi. Un effetto verificatosi in alcune 

elezioni regionali (per esempio alcune volte in Catalogna quando il Psc-Psoe è arrivato primo 

in voti ma Ciu prima in seggi). 
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Tabella n. 18: Spagna - Percentuali di voti e di seggi ottenuti dai due partiti maggiori 

nelle elezioni per il «Congreso de los Diputados» (1977-2011) 

 

Anno Partito 1° Partito 2° 
Somma 

voti (%) 

Somma 

seggi (%) 

Diff. voti-

seggi (p.p.) 

1977 Ucd Psoe 63,9 81,1 -17,2 

1979 Ucd Psoe 65,5 82,6 -17,1 

1982 Psoe Pp 74,3 87,7 -13,4 

1986 Psoe Pp 70,8 82,6 -11,8 

1989 Psoe Pp 65,9 80,5 -14,6 

1993 Psoe Pp 73,5 85,7 -12,2 

1996 Pp Psoe 76,4 84,9 -8,5 

2000 Pp Psoe 78,6 88 -9,4 

2004 Psoe Pp 80,2 89,2 -9 

2008 Psoe Pp 83,29 92,3 -9,01 

2011 Pp Psoe 73,88 84,6 -10,72 

Media (1977-2011)   73,3 85,4 -12,1 

Fonte: elaborazione degli autori da sitoweb Parlamento spagnolo. 

 

Commento a Tabella n. 18: La dinamica bipolare e in parte bipartitica, favorita anche dal 

sistema elettorale, emerge chiaramente considerando i valori relativi alla somma di voti vinti 

dai/e di seggi attribuiti ai due partiti maggiori. Tra il 1977 e il 2011 il PP e il PSOE hanno 

conquistato mediamente circa i 3/4 dei consensi, riuscendo a conquistare circa l’85% dei 

deputati. Una differenza media dunque di circa 12 punti percentuali tra la percentuale di voti 

ottenuti e la percentuale di seggi occupati.  
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Tabella n. 19: Spagna - Numero effettivo di partiti parlamentari ed elettorali e loro 

rappresentanza: «Congreso de los Diputados» (1977-2011) 

 

Anno 

Numero di 

partiti in 

Parlamento* 

Numero 

di partiti 

in > 5% 

Numero di 

partiti in > 

3% 

LSq - 

Disproporzionalità 

(Gallagher) 

Numero 

effettivo di 

partiti 

(voti) 

Numero 

effettivo 

di 

partiti 

(seggi) 

Seggi 

1977 10 4 5 10,05 4,30 2,91 350 

1979 11 4 4 10,56 4,25 2,81 350 

1982 11 3 5 8,02 3,19 2,34 350 

1986 13 4 5 7,19 3,59 2,68 350 

1989 13 5 5 9,35 4,13 2,85 350 

1993 10 3 3 7,08 3,52 2,67 350 

1996 11 3 4 5,36 3,21 2,72 350 

2000 12 3 4 6,10 3,12 2,48 350 

2004 11 3 4 4,25 3,00 2,53 350 

2008 10 2 4 4,49 2,79 2,36 350 

2011 10 3 5 6,93 3,34 2,60 350 

Media 

(1977-

2011) 

11,1 3,4 4,4 7,2 3,5 2,6 350 

 

Commento a Tabella n. 19: Il numero di partiti che ha ottenuto rappresentanza nella Camera 

bassa spagnola si è attestato su un valore medio di 11 nel periodo 1977-2011. A fronte di un 

numero medio di partiti in grado di superare il 3% o il 5% (valori considerati nell’analisi 

poiché soglie esplicite in Germania e Spagna, sebbene in questo caso a livello provinciale) 

pari a circa 4, altri partiti sono riusciti a conquistare seggi. Si tratta dei partiti minori (i 

cosidetti partiti nazionalisti) in grado di vincere seggi nelle circoscrizioni in cui sono 

geograficamente concentrati ed elettoralmente molto competitivi. Tuttavia, guardando alla 

reale meccanica del sistema partitico si evince che il numero di partiti «rilevanti» si aggira 

attorno a 3, sia nel caso del valore «parlamentare» (numero di seggi), sia per quanto concerne 

la forza «elettorale» (numero di voti). In linea generale, infine, il valore dell’indice di 

Gallagher, relativo alla di dis-proporzionalità nel rapporto voti/seggi, segnala e conferma il 

carattere tendenzialmente con effetti «maggioritari» del sistema elettorale spagnolo.
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Tabella n. 20: Andalucia - Voti e seggi ai principali partiti alle elezioni regionali (1982-2015) 

 

  PSOE PP IU PODEMOS C's PA230 UCD 
ALT

RI 

Deput

ati 

(totale) 

Governo 

Leg. Anno 
voti 

(%) 
Seggi 

seggi 

(%) 

voti 

(%) 

Seg

gi 

seggi 

(%) 

voti 

(%) 
Seggi 

seggi 

(%) 

voti 

(%) 
Seggi 

seggi 

(%) 

voti 

(%) 
Seggi 

seggi 

(%) 

vot

i 

(%

) 

Seggi 

segg

i 

(%) 

voti 

(%) 

Seg

gi 

voti 

(%) 
n. partiti 

I 1982 52,6 66 60,6 17,0 17 15,6 8,5 8 7,3       5,4 3 2,8 13,1 15 3,5 109 PSOE 

II 1986 47,2 60 55,0 22,3 28 25,7 17,9 19 17,4       5,9 2 1,8   6,8 109 PSOE 

III 1990 50,1 62 56,9 22,4 26 23,9 12,8 11 10,1       
10,

9 
10 9,2   3,8 109 PSOE 

IV 1994 38,7 45 41,3 34,4 41 37,6 19,1 20 18,3       5,8 3 2,8   2,0 109 PSOE 

V 1996 44,1 52 47,7 34,0 40 36,7 14,0 13 11,9       6,7 4 3,7   1,4 109 
PSOE + 

PA 

VI 2000 44,3 52 47,7 38,0 46 42,2 8,1 6 5,5       7,4 5 4,6   2,1 109 
PSOE + 

PA 

VII 2004 50,4 61 56,0 31,8 37 33,9 7,5 6 5,5       6,2 5 4,6   4,2 109 PSOE 

VIII 2008 48,4 56 51,4 38,5 47 43,1 7,1 6 5,5            6,1 109 PSOE 

IX 2012 39,6 47 43,1 40,7 50 45,9 11,4 12 11,0       2,5     5,9 109 
PSOE + 

IU 

X 2015 35,4 47 43,1 26,8 33 30,3 6,9 5 4,6 14,8 15 13,8 9,3 9 8,3 1,5     5,3 109 PSOE 
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Partido socialista de Andalucia - successivamente Partito andalucista (dal 1984). 
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Commento a Tabella n. 20: La dinamica in termini di rappresentanza e di funzionamento del sistema dei partiti sono analoghe al contesto 

nazionale, come si evince dai rapporti di forza tra i principali partiti, epigoni delle forze nazionali, e i recenti sfidanti emersi alle consultazioni del 

marzo 2015. Tuttavia, la grandezza quasi doppia (in media) delle circoscrizioni rispetto alle elezioni politiche, rende meno vantaggiosa 

l’allocazione dei seggi a favore delle forze maggiori e perciò la loro conseguente sovra-rappresentazione è minore.  
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II.2) Il sistema di governo 

 

 

II.2.1) Una stabilità duratura: fattori giuridici e politici 

Una completa e accurata analisi del funzionamento delle istituzioni non può prescindere 

da una lettura contestuale tanto delle disposizioni costituzionali quanto del sistema politico 

nel suo complesso, seguendo, come anticipato, un metodo di studio che si potrebbe definire, 

sulla scia di quanto elaborato dallo studioso francese Maurice Duverger, "metodo 

combinatorio" tra il diritto costituzionale e la scienza politica
231

. Ciò diviene particolarmente 

vero quando occorre affrontare le dinamiche effettive della forma di governo. Una forma di 

governo che, in ogni caso, si è dimostrata tra quelle che, in prospettiva comparata, mostra uno 

dei più alti livelli di stabilità politica: nei 35 anni a decorrere dalle prime elezioni dopo il varo 

della nuova Costituzione, tenutesi nel 1979, si sono succeduti, in 10 legislature, solo 13 

governi, sotto la guida di 6 Presidenti del Governo. Una stabilità che è stata garantita in 

particolare attraverso alcuni fattori, in parte già analizzati altrove sia di carattere giuridico che 

politico: a) un sistema elettorale che, premiando le forze politiche più grandi ha garantito 

sempre stabili maggioranze parlamentari, con maggioranze di seggi più ampie di quelle 

elettorali; b) un sistema partitico con struttura bipolare; c) la disciplina del rapporto fiduciario 

e i meccanismi di razionalizzazione, sebbene con un ruolo meno rilevante rispetto ai primi 

due fattori; d) un’organizzazione del Parlamento e soprattutto dei gruppi parlamentari in 

grado di assicurare basi parlamentari solide e compatte ai Governi, con poco spazio per 

iniziative dei singoli in dissenso o in attuazione del trasformismo.  

La commistione di questi fattori giuridici (che hanno sia rango costituzionale, che 

legislativo che regolamentare) e politici (il sistema partitico) impongono una lettura della 

forma di governo “diacronica” ovverosia con riferimento alle dinamiche politiche che ne 

hanno modellato l'evoluzione, sin dalla transizione democratica "pactada" guidata dal giovane 

monarca Juan Carlos e dai Governi di Arias Navarro, prima, e Adolfo Suarez, dopo e per più 

lungo tempo
232

. 

 

 

II.2.2) Il sistema di governo: le dinamiche effettive della forma di governo spagnola 

Dal 1977 – anno delle prime elezioni democratiche per l'elezione delle Cortes 

costituenti – al 1982 il sistema spagnolo è costruito su un partito dominante, l’Unione del 
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 Duverger, M., Le système polititique français, Puf, Paris, XXI edizione, 1996. Ma anche Ceccanti, S., 

Maurice Duverger e il metodo combinatorio: una lezione ancora valida, in Quaderni Costituzionali n. 1/2015, 

pp. 227-242. Nonché nel medesimo numero in memoria di Duverger si veda anche Dondi, S., Il 

costituzionalismo repubblicano di Duverger (un ideale preambolo mai scritto alle sue famose leggi), in 

Quaderni costituzionali, n. 1/2015, pp. 243-250  
232

 Ceccanti, S., La forma di governo parlamentare in trasformazione, cit. 
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Centro Democratico (UCD), che si rivelerà però effimero nella forma e destinato a mutare. 

Esso sorge per dare una legittimità democratica per le elezioni costituenti del 1977 proprio ad 

Adolfo Suarez, traghettatore dal regime autoritario e vero fautore della Legge per la riforma 

politica (di fatto la Costituzione provvisoria che ha disciplinato il processo costituente)
233

.  

Nella prima legislatura dopo l’approvazione della Costituzione, che inizia nel 1979, 

infatti, UCD si scontra con due eventi che ne rivelano la scarsa omogeneità – al di là del 

comune sforzo per la democratizzazione – fino a condurlo all’esplosione e alla prima crisi di 

Governo: il referendum sullo Statuto di autonomia dell’Andalusia (su cui si scontrano dal 

1980 sostenitori di una minore e di una maggiore autonomia) e l’approvazione della legge sul 

divorzio nel luglio 1981. A questo punto, a fronte delle pressioni interne, l’UCD provoca la 

prima e unica crisi extraparlamentare della storia spagnola nel febbraio 1981, sostituendo 

Adolfo Suarez col nuovo Premier Calvo Sotelo
234

.  

È esattamente durante l’investitura del nuovo Governo (nella seconda votazione, perché 

Calvo Sotelo aveva mancato la maggioranza assoluta richiesta alla prima, fermandosi a 169 

voti) che si manifesta il tentativo di colpo di Stato del colonnello Tejero. Questo ha 

rappresentato il più grave rischio di regressione autoritaria per la neonata democrazia 

spagnola e nel clima – anche emotivamente difficile – che successe al mancato golpe, Calvo 

Sotelo, che in seconda votazione avrebbe avuto bisogno solo della maggioranza relativa, 

supera però ampiamente anche quella assoluta con 186 Sì. Tuttavia questo successo, dettato 

dall'esigenza di unità nazionale temporanea, si rivelerà anch'esso alquanto effimero.  

Sono le elezioni andaluse del maggio 1982 col crollo dell’UCD al 13% (rispetto al 32% 

delle Politiche del 1979) a determinare la crisi irreversibile, con Adolfo Suarez che crea, 

tramite scissione dall'UCD, un altro partito (il CDS).  

La dissoluzione dell’UCD provoca il primo scioglimento anticipato della storia 

spagnola, con le elezioni dell’ottobre successivo che danno una maggioranza assoluta (207 

voti) al Partido Socialista Obrero Español (PSOE) di Felipe González, il quale aveva operato 

una chiara scelta riformista nel congresso del settembre 1979. González aveva peraltro 

presentato nel maggio 1980, qualche mese dopo quel congresso socialista, una mozione di 

sfiducia costruttiva ben sapendo che essa non avrebbe avuto successo sul piano parlamentare. 

L’intento era quello di segnalare al Paese che l’alternativa era già pronta e, come si è visto, 

questa è stata la finalità più ricorrente con la quale è stato poi successivamente impiegato 

l’istituto della sfiducia costruttiva. In altri termini uno strumento di razionalizzazione interno 

al funzionamento del rapporto tra Camera e Governo veniva reinterpretato nella logica della 

legittimazione diretta dei Governi.  

Nelle elezioni del 1982 l’UCD crolla a poco meno del 7% e il CDS di Suarez a meno 

del 3%, mentre sulla destra cresce il partito post-franchista di destra Alianza Popular (AP) che 
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 Tutte le votazioni fiduciarie del Congresso dei deputati sono reperibili al seguente link: 

http://www.historiaelectoral.com/inv.html 
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ottiene un inaspettato 26% e si afferma da allora come il secondo partito, vera alternativa ai 

Socialisti. Questo sia pure non da subito con una elevata credibilità, dal momento che forte è 

la continuità della sua leadership e della sua membership con il franchismo, a cominciare da 

Manuel Fraga Iribarne, il leader, già ministro-chiave durante lo Stato autoritario. 

Il PSOE governa quindi per lunghi anni secondo un modello molto simile al governo di 

gabinetto inglese ovverosia basandosi su una maggioranza assoluta in seggi e una leadership 

partitica che coincide saldamente con la premiership. Dal 1982 al 1986, una volta realizzata 

l’alternanza, il dibattito politico è principalmente concentrato all’interno del PSOE, che si 

trova a confrontarsi con la propria componente più radicale e di sinistra. Il primo fronte di 

conflitto per il Presidente González è rappresentato da una questione di politica internazionale 

ovverosia la permanenza nella Nato: la Spagna vi era entrata con Calvo-Sotelo e all’epoca i 

Socialisti vi si erano opposti.  

Per questa ragione González utilizza abilmente lo strumento costituzionale del 

referendum consultivo, convocabile dal re su proposta del Presidente del Governo e previa 

autorizzazione da parte del Congresso dei deputati (art. 92 Cost.).  

Il 12 marzo 1986 gli elettori spagnoli sono chiamati a decidere sulla permanenza 

nell’Alleanza atlantica con alcune condizioni. Nella sostanza González aveva in qualche 

modo esternalizzato il dibattito interno al proprio partito ponendo agli elettori una sorta 

questione di fiducia sul Governo in carica. I risultati referendari furono a favore della 

permanenza nella Nato e, dunque, del Governo. Politicamente González è riuscito nell’intento 

di tacitare le opposizioni interne e, forte del risultato referendario, utilizza per la prima volta il 

potere di scioglimento – il principale meccanismo di razionalizzazione introdotto dal 

Costituente – a vantaggio del Governo in carica. Approfittando anche del fatto che Alianza 

Popular ancora non appariva un'alternativa elettoralmente credibile, González decise il primo 

scioglimento di maggioranza “all’inglese”, ovverosia uno scioglimento deciso nel momento 

percepito come più elettoralmente favorevole al Governo in carica e non come esito di una 

crisi politica. 

Le elezioni anticipate del 22 giugno 1986 consentono così al PSOE di conservare la 

maggioranza assoluta dei seggi nel Congresso, sebbene con un lieve decremento (184 seggi).   

Nel 1987, seguendo la stessa logica di González del 1980, il nuovo leader di Alianza 

popular Hernandez-Mancha utilizzò anch’egli la sfiducia costruttiva, ma la pessima 

performance nel dibattito parlamentare, a differenza dell’episodio precedente, ne determinò il 

declino politico personale e con esso quello dell’uso dello strumento.  

La scelta dello scioglimento all’inglese per cavalcare il momento elettoralmente più 

favorevole fu ripetuta nel 1989, sull’onda del successo nel voto europeo, quando AP si era nel 

frattempo trasformata, nel congresso del gennaio 1989, in Partido Popular per distaccarsi più 

nettamente dal passato franchista. Qualche mese dopo Josè Maria Aznar viene designato 

come nuovo leader.  
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A causa di alcune contestazioni la legislatura non iniziò con un plenum completo, 18 

deputati non furono proclamati per cui fu considerata valida l’investitura con 167 sì su 332. 

Per sanare tale votazione González si sottopose qualche mese dopo, a plenum completato, a 

una votazione in cui ottenne 176 sì.  

Più delicata fu la legislatura successiva, quella che iniziò nel 1993, perché con una 

limitata maggioranza relativa González deve negoziare un accordo stabile con i nazionalisti 

baschi e catalani (PNV e Ciu). Il leader socialista inaugura così una fase, durata fino alla fine 

degli anni ’90, in cui i due principali partiti nazionalisti si comportano come veri e propri 

“gruppi di pressione” ovvero contrattano il sostengo al Governo in cambio di una 

ridefinizione dei rapporti tra centro e periferia soprattutto in connessione alla redistribuzione 

delle risorse provenienti dal gettito fiscale
235

. 

Peraltro sono proprio questi due partiti che, a fronte di alcuni scandali che travolgono 

membri di primo piano del PSOE, si ritirano dalla maggioranza a fine 1995 e determinano 

uno scioglimento anticipato rifiutandosi di votare il bilancio. González, sia pure di poco, 

perde le elezioni del marzo 1996.  

Il leader del PP José Maria Aznar, che partiva da un’impostazione fortemente 

centralista, per dare compimento a questa seconda storica alternanza, ha però bisogno di due 

mesi per realizzare a sua volta un patto di coalizione con CiU e PNV facendo loro importanti 

concessioni su competenze e risorse
236

: ottiene pertanto l’investitura a maggioranza assoluta 

in prima votazione il 4 maggio 1996. Viene confermato nel 2000 con una maggioranza 

assoluta autosufficiente, mentre i due partiti regionalisti si separano: Ciu gli conferma 

l’appoggio, in cambio del sostegno del PP in Catalogna, mentre il PNV si colloca 

all’opposizione. 

La terza alternanza si verifica, nel clima segnato dall’attentato terroristico della stazione 

di Atocha, nel marzo 2004 a vantaggio del nuovo leader del PSOE José Luis Rodríguez 

Zapatero, il quale era divenuto segretario di quel PSOE che, dal 1996 in poi, aveva vissuto 

vicende interne molto complesse, a partire da una affrettata successione a González, passando 

per seri e strutturali problemi organizzativi interni.  

Zapatero ottiene l’investitura in prima votazione, nonostante la maggioranza relativa in 

seggi (164), grazie a gruppi minori e al sostegno dell’altro partito regionalista più radicale, 

Esquerra Republicana di Catalogna, che collaborava col PSOE in quella comunità e che per 

la prima ed unica volta vota l’investitura a un Governo. Per la prima volta nella storia della 

democrazia spagnola un partito che deteneva la maggioranza assoluta dei seggi, il PP, passa 

direttamente all’opposizione perdendo le elezioni.  

Nelle elezioni del 2008 Zapatero è confermato ma in quel caso, come Calvo Sotelo nel 

1981, diviene Presidente del Governo solo nella seconda votazione. A differenza di Calvo 
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Sotelo, però, si deve accontentare della sola maggioranza relativa, con l’astensione di quasi 

tutti i gruppi minori.  

Le elezioni del 2011 hanno poi segnato, con la nuova maggioranza assoluta del PP di 

Mariano Rajoy, la quarta storica alternanza di sistema. 

Come la maggior parte dei Governi in carica tra 2008 e 2010, anche il II Governo 

Zapatero paga gli effetti della crisi economica in termini di consenso e, dunque, il PP ottiene 

il 44,6% dei voti e il 53% dei seggi, realizzando quella maggioranza assoluta e un governo 

monopartitico che risale o all’egemonia socialista o al secondo Governo Aznar.   

Il destino stesso del Governo Rajoy è strettamente legato alla crisi economica e alle 

tensioni sociali che ne sono derivate. Difatti le issues politiche che egli si trova a fronteggiare 

sono principalmente due: il crescente deficit di bilancio della Spagna e il problema del 

rispetto dei vincoli di bilancio e di stabilità derivanti dal contesto europeo, da un lato, e le 

crescenti tendenze centrifughe della Comunità catalana, dall’altro. 

Se della complessa vicenda catalana si è già discusso, è bene menzionare il percorso che 

ha condotto alla revisione costituzionale per ottemperare ai vincoli disposti dal patto di 

stabilità dell’Unione europea. La legge costituzionale – peraltro la Costituzione spagnola era 

stata modificata solo un’altra volta nel 1992 per inserire il diritto di voto ai cittadini 

comunitari – che ha modificato l’articolo 135 della Costituzione, introducendovi il principio 

dell’equilibrio tendenziale di bilancio, è stata approvata in entrambe le Camere con una 

maggioranza dei 3/5 richiesti dalla Costituzione (art. 167) e non è stato richiesto il referendum 

confermativo (richiedibile da un decimo dei componenti di ciascuna Camera). Hanno votato a 

favore, oltre ai Popolari, anche i Socialisti. La riforma ha poi previsto – con una modalità 

ripresa dal legislatore costituzionale italiano – una legge organica con il compito di attuare i 

principi stabiliti nel nuovo articolo 135 della Costituzione
237

.  
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III) Focus tematici 

 

III.1) I meccanismi di raccordo tra lo Stato e le Comunità autonome 

 

L’art. 2 della Costituzione spagnola, nel configurare lo Stato come "autonómico", 

presenta un elemento di novità particolarmente rilevante nel quadro comparato, che consiste 

nel bilanciamento tra “la indissolubile unità della nazione spagnola” e il “diritto all’autonomia 

delle nazionalità e regioni che la compongono”. 

Tale previsione si è tradotta nella possibilità di costituire le cd. Comunità autonome, che 

rappresentano un livello di governo intermedio tra quello municipale-provinciale e quello 

statale
238

. 

Di fatti, lo Stato spagnolo è “organizzato territorialmente in Comuni, Province e 

Comunità autonome (...) che godono di autonomia nella gestione dei propri interessi” (art. 

137 CE) ed è proprio in virtù di tale configurazione che l’organizzazione territoriale del 

potere politico si presenta come assolutamente originale. 

Dunque, nel diritto alla autonomia delle nazionalità e delle regioni trova fondamento 

l’autonomia delle Comunidades autonómas, la cui organizzazione territoriale è disciplinata, 

come si è visto,  dal Titolo VIII della Costituzione – artt. 143 e ss. –, che ha legittimato, a 

partire dal 1979, la formazione di ben 17 Comunità, ognuna di esse dotata di uno Statuto
239

.  

Le disposizioni costituzionali, che si limitano ad una generica definizione dello Stato 

autonómico
 
e  a fissare i principi generali, prevedono che in alcuni casi spetta allo Stato il 

compito di dettare norme di base, mentre alle CCAA il compito di assumere competenze di 

attuazione normativa e di esecuzione in determinate materie (art. 148 CE), demandando 

dunque agli Statuti – e ad eventuali leggi dello Stato – la disciplina concreta. 

Come si è visto, i primi “Accordi autonómici” sono stati firmati il 31 luglio 1981, cui è 

seguita la Ley n. 12/1983 – ossia la Ley del Proceso Autonómico (LPA), con cui è stato 

definito il numero delle Comunità autonome, la loro natura giuridica, l’assetto organizzativo e 

i tempi del processo autonómico. A tale legge, è seguita l’approvazione della Legge Organica 

di armonizzazione del processo autonómico (LOAPA), che aveva l’obiettivo di introdurre 

un’armonizzazione sostanziale tra le diverse comunità, ma che è stata dichiarata parzialmente 

incostituzionale con la sentenza del Tribunal costitucional n. 76/1983 in ragione del fatto che 

nessuna legge statale può limitare l’autonomia politica delle CCAA. 
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 Con il termine Comunità autonoma si fa riferimento ad entità territoriali composte da province limitrofe che 
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Negli stessi anni, si è concluso il processo di approvazione degli statuti, che hanno 

delineato un assetto quanto più simmetrico attraverso la Costituzione di un Assemblea 

legislativa, di un Presidente ed un Governo all’interno di ogni singola Comunità, anche se a 

livello di competenze perdurasse una certa asimmetria
240

. 

Con i citati “Accordi autonomici” del 1992 e con la L.O. 9/1992, invece, è stato dato un 

ulteriore impulso al processo di uniformazione, attraverso la definizione delle competenze da 

attribuire alle Comunità, la riforma degli Statuti e l’introduzione di una vera e propria 

parificazione tra le stesse e le cd. Comunità Storiche, eccezion fatta per quelle differenze 

derivanti dagli hechos diferenciales
241

.
 
 

Proprio con quest’ultimo accordo è stato introdotto il principio di cooperazione tra 

centro e periferia, definito come “consustanziale al buon funzionamento dello Stato delle 

autonomie”
242

. 

Una nuova fase del “derecho autonómico” si è inaugurata a partire dal 2000 ed ha visto 

da un lato vari tentativi di riforma della seconda Camera, finalizzati al suo rafforzamento 

come organo di raccordo tra Stato e Comunità autonome; dall’altro, la revisione di molteplici 

Statuti, che sembrano aver tenuto in maggiore considerazione le singole caratteristiche ed 

esigenze delle rispettive CCAA, in particolar modo quello Catalano – approvato con Ley 

Organica dal Parlamento nel 2006 –, oggetto di sette sentenze da parte del Tribunale 

costituzionale. Nello specifico, la Corte è intervenuta cercando di ridimensionare alcune 

rivendicazioni ed affermando che gli Statuti hanno lo stesso rango della fonte con cui sono 

stati approvati – Ley Organica – e sono dunque subordinati alla Costituzione
243

.  

In virtù del fatto che in Spagna manca una Camera propriamente rappresentativa delle 

istanze territoriali, benché la Costituzione con l’art. 69 definisca il Senato come organo 

preposto a siffatta rappresentanza
244

, il legislatore spagnolo è stato chiamato ad affrontare il 

problema di articolare lo Stato e le sue differenti parti costitutive, facendole interagire tra loro 
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 Nello specifico, 7 Comunità avevano raggiunto il livello più alto di autonomia, mentre le restanti  godevano 
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243
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non sono dotate di un vero e proprio potere costituente. Per un approfondimento, cfr. Bifulco, R., Ordinamenti 

federali comparati, pagg. 211-212. 
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grazie ad organi di raccordo e cooperazione rappresentati dalle Comisiones Mixtas de 

Trapasos e dalle Comisiones Bilaterales de Cooperacion.  

Le prime, composte dai responsabili del Governo statale e da quello autonómico 

interessato, si occupano di determinare il trasferimento di servizi, funzionari e mezzi dallo 

Stato alle CCAA, sulla base delle competenze determinate dagli Statuti.  

Le seconde, invece, introdotte con l’obiettivo di ridurre i numerosi contenziosi 

presentati presso il Tribunale costituzionale, rappresentano la sede di confronto diretto tra 

rappresentanza statale e singole CCAA, con competenza generale e composizione paritaria
245

. 

Proprio la determinazione di questi ultimi due fattori spetta all’accordo tra le parti, secondo 

quanto sancito dall’art. 5 della legge n. 30/1992 sul Regime Giuridico delle Amministrazioni 

Pubbliche e sul Procedimento Amministrativo Comune (LRJAPyPAC)
246

. 

Lo stesso articolo, inoltre, ha rafforzato le Conferencias Sectoriales, ossia gli organi di 

cooperazione multisettoriale e di incontro tra il Governo e i rappresentanti regionali, al fine di 

“assicurare in ogni momento la necessaria coerenza dell’attuazione dei poteri pubblici e 

l’imprescindibile coordinamento”. 

Entrambe le tipologie di conferenze, dotate di poteri consultivi e deliberativi, sono 

istituite dal Governo centrale in considerazione di un ambito materiale determinato, sono 

presiedute dal Ministro competente per materia e composte dai consiglieri rappresentanti le 

singole CCAA, anch’essi competenti per materia. In virtù del fatto che la convocazione e la 

determinazione dei diversi profili spetti al Ministro, appare evidente come in realtà il ruolo 

dell’Esecutivo statale sia preponderante in quest’ambito. 

A ciò è necessario aggiungere che gli eventuali accordi o le risoluzioni adottati non sono 

vincolanti per tutti i partecipanti, ma solo nei confronti di coloro che decidono di sottoscrivere 

la decisione finale, che dovrà essere sottoposta a ratifica legislativa da parte della Comunità o 

dello Stato
247

.  

Il sistema delle conferenze, quindi, è stato delineato con l’obiettivo di ovviare 

all’incapacità del Senado di configurarsi come una Camera concretamente rappresentativa 

delle istanze territoriali.  
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La mancanza di strumenti di coordinamento orizzontale e la contestuale asimmetria che 

caratterizza le CCAA ha altresì favorito la conclusione dei cd. Convenios, ossia accordi 

bilaterali tra lo Stato e le singole Comunità, previsti dall’ordinamento spagnolo come 

strumenti opposti al sistema delle conferenze (art. 145 co. 2 CE) 

Con tale tipologia di atti, che devono essere firmati dai Ministri, ogni Comunità negozia 

direttamente con lo Stato centrale sulle materie di sua competenza – gestione e prestazione di 

servizi propri – ed evita quindi di dover trovare un’intesa con le altre CCAA
248

.  

Essi devono rispettare i requisiti richiesti dagli Statuti ed essere comunicati alle Cortes 

Generales, che hanno il compito di effettuare un controllo di legittimità. Inoltre, ai 

“Convenios de colaboración si affiancano sia gli Acuerdos de cooperación, che si distinguono 

dai primi in quanto la cooperazione ha carattere generico; sia i Protocolos de colaboación, 

che costituiscono invece una mera dichiarazione di intenti con la quale le CCAA manifestano 

il proprio interesse per collaborazioni future. 

Un ulteriore passo in avanti – seppur con molteplici scetticismi – è stato fatto con la 

Costituzione della Conferenza tra il Presidente del Governo e i Presidenti delle CCAA con 

l’obiettivo precipuo di implementare i meccanismi di cooperazione multilaterale e multilivello 

e garantire l'uguaglianza, la solidarietà e l’armonioso funzionamento dello Stato. L’istituzione 

di tale organo, che avuto luogo il 28 ottobre 2004, costituisce il livello più alto di 

cooperazione politica tra lo Stato e le Comunità e si propone di discutere e deliberare su 

questioni di particolare rilevanza per il sistema autonómico
249

. 

Tra le proprie finalità, espressamente previste dal regolamento adottato nel 2009, la 

Conferenza ha previsto la discussione dei grandi orientamenti delle politiche pubbliche, 

settoriali e territoriali; l’attuazione di azioni strategiche congiunte; il rafforzamento delle 

relazioni di cooperazione tra lo Stato e il CCAA e si è posta l’obiettivo di dare impulso al 

lavoro delle conferenze settoriali e degli altri organismi di cooperazione multilaterale (art.2 

Reglamento). 
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 In relazione al fatto che spesso tali accordi riguardano le stesse materie, nel 1990 è stato conclusa un’intesa, 

approvata dal Consiglio dei Ministri, con cui sono stati stabiliti determinati requisiti, quali ad es. l’indicazione 

dell’autorità che li sottoscrive, titolo o titoli di competenza in base ai quali si attiva ciascuna delle parti etc. Nel 

1992 si è proceduto alla regolazione di tali accordi con l’art.  6 de la Ley 30/1992, de Régimen Jurídico de las 

Administraciones Públicas y del Procedimiento Administrativo Común, completata con gli accordi del Consiglio 

dei Ministri del 3 luglio 1998. È possibile rinvenire tutte le informazioni sul sito del governo. 
249

 La conferenza si è riunita in tutto 5 volte. È possibile consultare i testi degli accordi sul sito del Governo, per 

un approfondimento, cfr. Gálvez Muñoz, L.A., Ruiz González, J.G., Estado autonómico, cooperacion 

intergubernamental y conferencias de presidentes, in Revista de Derecho Político, n.  86, enero-abril 2013, pagg. 

229-254 

http://www.seap.minhap.gob.es/es/areas/politica_autonomica/coop_autonomica/coop_bilaterale_CCAA/Convenios_colaboracion.html
http://www.seap.minhap.gob.es/es/areas/politica_autonomica/coop_autonomica/Confer_Presidentes.html
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III.2) I partiti politici: status giuridico, organizzazione, democrazia interna e 

finanziamento 

 

III.2.1) Status e riconoscimento dei partiti politici 

I partiti politici sono i pilastri su cui si fondano gli Stati democratici moderni e, in virtù 

di tale considerazione, il Costituente spagnolo li ha riconosciuti come strumento fondamentale 

di partecipazione dei cittadini alla vita politica. Difatti, attraverso l’art. 6, la Costituzione 

sancisce che essi “esprimono il pluralismo politico, concorrono alla formazione e alla 

manifestazione della volontà popolare e sono strumento fondamentale di partecipazione 

politica. La loro creazione e l’esercizio delle attività sono liberi sulla base del rispetto della 

Costituzione e della legge. La loro struttura interna e il loro funzionamento dovranno essere 

democratici”. 

Tale disposizione di rango costituzionale è stata preceduta dalla Ley de los partidos 

politicos del 4 dicembre 1978, n. 54 entrata in vigore pochi giorni prima della Costituzione 

stessa, ma che si limitava a prevedere il procedimento necessario per la Costituzione dei 

partiti, stabilendo un obbligo specifico spettante ai partiti, ovverosia quello di depositare lo 

Statuto e i dati personali relativi ai promotori e ai dirigenti dello stesso presso il Ministero 

degli Interni
250

. 

In relazione al progressivo rafforzamento del ruolo dei partiti politici all’interno del 

sistema istituzionale, il Legislatore è intervenuto nuovamente nel merito, ampliando la 

normativa mediante la Ley Organica n. 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Políticos.  

Nel preambolo della legge, il Legislatore ha evidenziato la necessità di un puntuale 

intervento normativo non più procrastinabile in virtù del fatto che, sebbene i partiti politici 

non siano organi costituzionali ma organismi associativi di diritto privato, rappresentano 

comunque una parte fondamentale dell'architettura costituzionale – “instrumentos 

fundamentales de la acción del Estado” –, e sono chiamati a svolgere funzioni di rilievo 

costituzionale. 

Per tal ragione, viene attribuito loro un regime giuridico specifico, innovando la 

normativa previgente. Nello specifico, l’art. 3 prevede che l’acquisizione della personalità 

giuridica sia conseguente alla registrazione del partito, da realizzarsi tramite il deposito 

dell’atto di costitutivo e dello statuto da parte dei fondatori presso il Ministero dell’Interno. 

Tale atto deve contenere in modo esplicito: i dati anagrafici, la denominazione, i nominativi 

dei membri degli organi dirigenti provvisori, il domicilio e lo statuto (comma 1). Finanche 

non ottengano la registrazione – di norma il nulla osta viene rilasciato entro venti giorni – i 

fondatori del partito, che agiscono in suo nome, rispondono in modo personale e solidale delle 

obbligazioni contratte con terzi (art. 4 comma 1).  
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Appare evidente, dunque, come la volontà del Legislatore sia stata quella di costituzionalizzare i partiti 

politici, considerandoli elementi fondamentali ed indispensabili del nuovo ordinamento democratico. 
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Nel caso in cui vengano riscontrati vizi formali nell’atto di fondazione o nella 

documentazione di accompagnamento, o i proponenti non siano in possesso delle capacità 

richieste dalla normativa, il Ministero dell'Interno informa le parti interessate, di modo tale 

che possano apportare le necessarie correzioni.  

Qualora dovessero emergere indizi di illecito penale a carico del partito, il Ministero 

dell’Interno ne trasmette notizia al Ministerio Fiscal (Procura) – mediante una relazione in cui 

vengono inseriti elementi probatori che consentono di valutare i suddetti indizi –, chiamato ad 

effettuare le opportune verifiche. Se le accuse dovessero rivelarsi infondate si procede 

all’iscrizione nel registro.   

 

 

III.2.2) Organizzazione e democrazia interna dei partiti politici 

Come già anticipato, la Costituzione sancisce espressamente che i partiti politici sono 

tenuti a rispettare il principio democratico per quanto riguarda la loro struttura interna e il loro 

funzionamento. Tale formulazione, mutuata dal sistema tedesco (art. 21.1 GG)
251

, supera il 

mero riferimento ai partiti come associazioni e, dunque, impone loro specifiche condizioni in 

relazione alla rilevanza pubblica e delle funzioni da essi assunte all’interno del sistema 

costituzionale.  

Per tali ragioni sono sottoposti ad uno specifico regime giuridico introdotto dalla 

disciplina di dettaglio, ossia la L.O. n.6/2002 – introdotta con l’obiettivo di ampliare la 

succinta e frammentata Legge n. 54/1978 – in virtù della quale devono ispirarsi al principio 

democratico e a quanto disposto dalla Costituzione e dalle leggi, e sono liberi di determinare 

in maniera autonoma la loro organizzazione, la loro attività e il loro funzionamento, con 

l’unico limite stabilito dall’ordinamento giuridico (art. 6 LOPP). 

Inoltre, secondo quanto sancito dall’art. 7 co. 2 LOPP l’organo supremo del partito è 

l’Assemblea generale degli iscritti, i quali possono prendervi parte sia in maniera diretta, sia 

attraverso i loro delegati.  

Agli statuti (o ai regolamenti esecutivi), non è solamente rinviata la determinazione del 

procedimento di elezione e le attribuzioni degli organi direttivi – che devono avvenire 

attraverso voto libero e segreto –, ma altresì: la definizione dei fini dell’associazione politica; 

la denominazione; la procedura di ammissione al partito; i diritti ed i doveri degli iscritti, le 

regole di disciplina e le sanzioni in caso di loro inosservanza; i mezzi economici ed il 

procedimento di rendiconto; le cause di scioglimento dell’associazione; i registri ed i 

documenti da tenere; le procedure, le regole di deliberazione e la determinazione di un 

termine per le convocazioni degli organi collegiali; etc.  
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 Difatti, l’art. 21.1 GG dispone che “il loro ordinamento interno deve corrispondere ai principi fondamentali 

della democrazia”.  
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Relativamente alla loro attività, la normativa sancisce che seppur libera, essa deve 

comunque rispettare i valori costituzionali espressi nei principi democratici e nei diritti umani 

e sono tenuti a sviluppare le funzioni che sono loro attribuite a livello costituzionale dalla 

forma democratica e nel pieno rispetto del pluralismo (art. 9 co.1). 

Con l’obiettivo precipuo di tutelare il più possibile i diritti degli iscritti/affiliati – 

specificatamente i diritti delle minoranze – il legislatore spagnolo, attraverso l’art. 8, ha 

introdotto il diritto di partecipare alle attività di partito, agli organi di governo e di 

rappresentanza e di esercitare il diritto di voto (co. 4 lett. a); di essere elettori ed eletti alle 

cariche di partito (co. 4 lett. b); di essere informati sulla composizione, sulle decisioni degli 

organi direttivi ed amministrativi e sulle attività realizzate dal partito e sulla sua situazione 

economica (co. 4 lett. c) e di impugnare le decisioni degli organi del partito ritenute contrarie 

alla legge e agli statuti (co. 4 lett. d). 

Inoltre, il Legislatore, se da un lato ha precisato che le formazioni partitiche sono libere 

di  esercitare la loro attività con il solo limite di rispettare i valori costituzionali e il principio 

democratico, dall’altro – integrando le disposizioni contenute nel Codice penale del 1995 che 

disciplinano i casi di dissoluzione delle associazioni con finalità terroristiche –, elenca tutte le 

ipotesi che possono portare alla dichiarazione di illegalità di un partito
252

.  

La normativa ha avuto quindi il merito di introdurre un procedimento giurisdizionale 

per lo scioglimento di quei partiti che risultano vicini o che offrono aiuti al terrorismo, come 

nei casi dell’Herri Batasuna, dell’Euskal Herritarrok e del Batasuna – accusati di essere 

affiliati all’organizzazione illecita indipendentista di stampo terrorista dell’Eta –. Difatti, in 

base all’art. 10, il Tribunale Supremo, sulla base di elementi probatori certi, può disporre lo 

scioglimento di un partito qualora emerga che questo appoggi il terrorismo, ovvero violi 

ripetutamente e in forma grave i principi democratici o adotti le condotte elencate dall’art. 9 

co. 3 (tra cui: fornire appoggio politico espresso o tacito al terrorismo; legittimare azioni 

terroristiche; promuovere o difendere attentati contro la vita, l’integrità o la dignità della 

persona; includere tra gli organi direttivi o nelle liste elettorali persone condannate per delitti 

o atti di terrorismo, utilizzare simboli o messaggi che rappresentino o si identifichino con il 

terrorismo e i comportamenti ad esso associati etc.).  

In merito a tali previsioni, parte della dottrina ha sollevato non pochi dubbi di legittimità 

costituzionale, ritenendo che in tal modo sarebbe possibile operare un controllo sulle finalità 

perseguite dai partiti, violando così l’art. 6 della Costituzione posto a tutela della libertà di 

azione politica.  
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Secondo quanto disciplinato dalla Legge n.54/1978 le due ipotesi di scioglimento potevano essere disposte 

per ragioni di illiceità penale e di illegittimità, ossia nel caso in cui incorressero in una delle fattispecie di 

associazione illecita previste dall’art. 515 del Codice penale; ovvero in caso di contrarietà ai principi 

democratici. 
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Tuttavia finora in più occasioni
253

, la Corte europea dei diritti dell’uomo ha ritenuto 

compatibile con le norme convenzionali le disposizioni della LOPP sulla dissoluzione dei 

partiti politici, precisando che lo scioglimento giudiziario di Batasuna e Herri Batasuna 

sarebbe stato, peraltro vanificato, se si fosse consentito ai componenti dei partiti dichiarati 

illegali di proseguire in via di fatto le attività di quei partiti semplicemente sotto altro nome, 

nonché sostenendo che la sanzione dello scioglimento fosse proporzionata perché necessaria a 

mantenere la sicurezza e l’ordine pubblico in una società democratica. 

Nel caso in cui il Tribunale speciale dichiari l’illegalità di un partito, la sentenza è 

inappellabile – sebbene sia ammesso il Recurso de Amparo davanti al Tribunale 

Costituzionale – e viene disposta la cancellazione della registrazione; mentre se la richiesta 

viene respinta, essa non può essere ripresentata, salvo incorrano nuovi e diversi fatti. 

 

 

III.2.3) Il finanziamento dei partiti politici  

Il finanziamento dei partiti politici in Spagna, in virtù della loro natura e della loro 

funzione costituzionalmente garantita dall’art. 6 della Costituzione spagnola del 1978, ossia 

quella di essere espressione del “pluralismo politico” e di concorrere “alla formazione e 

manifestazione della volontà popolare”, è attualmente disciplinato dalla Ley orgánica n. 8 del 

2007, come modificata dalla L.O. n. 5/2012
254

.  

La legge n.8/2007, in realtà, è il frutto di un’evoluzione normativa iniziata nel 1978 con 

la Ley 54 de 4 de diciembre, de Partidos Políticos
255 

(poi sottoposta a modifica con la legge n. 

                                                           
253

 Corte europea dei diritti dell’uomo, Herri Batasuna e Batasuna c. Spagna, Herritarren Zerrenda c. Spagna e 

Exteberria Barrena Arza e altri c. Spagna, tutte del 30 giugno 2009; più recentemente, e sempre legata alle 

attività di Batasuna, si veda Corte europea dei diritti dell’uomo, EuskoAbertzale Ekintza – Acciòn Nacionalista 

Vasca (EAE-ANV) c. Spagna, del 15 gennaio 2013.  
254

 Di recente è stata approvata la Ley Orgánica 5/2012, de 22 recante modifiche alla normativa del 2007, con 

l’obiettivo di rispondere alle contingenze dettate dall’attuale crisi economica e quindi di ridurre i costi della 

politica: “con la presente reforma se incide en la idea de que un sistema de obtención de ingresos por partidos 

políticos en el que se combinen adecuadamente la suficiencia y la austeridad, unido a un refuerzo de los 

mecanismos de control y de la potestad sancionadora del supremo órgano fiscalizador y de enjuiciamiento de la 

responsabilidad contable de quienes tienen a su cargo el manejo de caudales públicos, constituye el mejor 

antídoto contra la financiación irregular” Cfr. preambolo L.O. 5/2012. 
255

 In realtà appare doveroso precisare che la L.O. del 1978 è stata inizialmente modificata dal Legislatore 

attraverso la legge n. 6 del 27 giugno 2002. La normativa del 1978, approvata prima dell’entrata in vigore della 

Costituzione, è risultata essere alquanto scarna ed ha disciplinato: la libertà di creare partiti politici in virtù del 

diritto di associazione (art.1); l’acquisizione della personalità giuridica, che dipende essenzialmente dal deposito 

dell’atto istitutivo, dello statuto e dalla necessaria iscrizione nel registro dei partiti politici (art.2); la 

dichiarazione di illegalità di un partito (art.3); l’individuazione dei principi democratici di organizzazione e 

funzionamento dei partiti politici (art.4); la sospensione e scioglimento dei partiti (art.5); il  finanziamento statale 

dei partiti (art.6). Per ragioni strettamente legate ad una debolezza intrinseca dei partiti e alla mancanza di 

militanti all’interno degli stessi, il Legislatore spagnolo ha preferito rendere preponderante un finanziamento di 

tipo pubblico, che costituisce il 90 per cento circa delle entrate. Verosimilmente, come evidenziato da Bifulco, 

l’esigenza di procedere ad una riforma della L.O. 54/1978 è stata avvertita in relazione alle crescenti minacce 

terroristiche dell’ETA e dei partiti politici baschi (in particolar modo per estromettere il partito Batasuna). Cfr. 

Bifulco, R., Ordinamenti federali comparati, Torino, Giappichelli editore, 2012 e Nicotra, I., La nuova legge 

http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/pre_2006/812.pdf
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3/1987 recante disposizioni "sobre la financiaciòn de los partidos politìcos”), che se da un 

lato ha rappresentato la prima fase di regolazione dei finanziamenti ai partiti politici – 

riconosciuti come associazioni private che svolgono una funzione pubblica (cfr. L.O. n. 6 del 

2002) –; dall’altro, ha avuto l’obiettivo primario di assicurare una maggiore indipendenza 

rispetto alle fonti di natura privata. 

Secondo quanto sancito dall'art. 2 co. 2 della L.O., le modalità di contribuzione sono in 

tutto cinque, di cui beneficiari non sono esclusivamente i partiti politici, ma tali erogazioni 

sono estese altresì alle federazioni, alle coalizioni o ai gruppi di elettori.   

Innanzitutto sono previste sovvenzioni pubbliche conferite per i costi elettorali, nei 

termini stabiliti dalla L.O. 5/1985 (Ley organica del Régimen Electoral general - LOREG) a 

livello statale, e dalle leggi regionali sui procedimenti elettorali delle singole Comunità 

autonome; in secondo luogo le sovvenzioni elargite ogni anno dallo Stato per le spese generali 

di funzionamento; in terzo luogo le sovvenzioni annuali che le CCAA decidono di conferire, 

al fine di sostenere le spese generali di funzionamento nel proprio ambito territoriale, anche 

nel caso di “Corporaciones locales” – ossia enti locali –; in quarto luogo le sovvenzioni 

straordinarie per la realizzazione di campagne di propaganda in occasione dello svolgimento 

di referendum; ed infine i contributi che i partiti politici possono ricevere dai gruppi 

parlamentari delle Camere, delle Assemblee legislative delle Comunità autonome e dai gruppi 

di rappresentanza negli organi degli enti locali. 

Per quanto riguarda i rimborsi delle spese elettorali sostenute durante lo svolgimento 

delle campagne elettorali – introdotti con la Ley 39/1978, de 17 de julio, de elecciones locales 

e ricompresi poi nella LOREG – il finanziamento pubblico non ha subito modifiche da parte 

del Legislatore spagnolo. Lo Stato può dunque elargire contributi a titolo di rimborso parziale, 

ma tali spese non possono essere superiori al limite predeterminato – calcolato moltiplicando 

una determinata cifra per il numero di abitanti della circoscrizione in cui uno specifico partito 

concorre –. L’ottenimento del rimborso, tra l'altro, è subordinato ai risultati ottenuti, in quanto 

il requisito indispensabile per potere accedere a tale tipologia di sovvenzione annuale è che il 

partito riesca ad ottenere almeno un candidato eletto (artt. 131 e 175 L.O. 5/1985).
256

 

Inoltre, sulla base della tipologia di elezione viene predeterminato il contributo (art. 175 

della Legge organica 5/1985), che può essere aggiornato – entro i cinque giorni successivi 

                                                                                                                                                                                     
organica sui partiti politici in Spagna al primo banco di prova: il procedimento di "illegalizzazione" del 

Batasuna, in Forum on line di Quaderni costituzionali, 2002. 
256

 Come evidenziato nel dossier del Servizio studi della Camera dei Deputati, per le elezioni politiche del  2011 

le somme erogate sono state pari a: 21.633,33 euro per ciascun seggio ottenuto alle Cortes Generales; 0,83 euro 

per ciascun voto ottenuto da ogni candidato al Congresso, nelle circoscrizioni nelle quali il partito abbia 

conseguito almeno un eletto al Congresso e 0,33 euro per ciascun voto ottenuto dai candidati eletti al Senato. A 

tali somme è stato aggiunto un contributo per le spese sostenute in relazione all’invio di materiale di propaganda 

elettorale ai cittadini, a condizione però che il partito riesca ad ottenere un determinato numero di seggi ovvero 

che riesca a formare un gruppo parlamentare. Cfr. Dossier Servizio Studi Camera dei Deputati, Il finanziamento 

della politica in Francia, Germania, Regno Unito e Spagna (A.C. 4826-A ed abbinate).  

http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/pre_2006/812.pdf
http://www.forumcostituzionale.it/wordpress/wp-content/uploads/pre_2006/812.pdf
http://documenti.camera.it/leg17/dossier/Testi/MLC17002.htm
http://documenti.camera.it/leg17/dossier/Testi/MLC17002.htm
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all’indizione delle elezioni – da un’ordinanza (orden) del Ministero dell’Economia e delle 

Finanze
257

. 

Il legislatore spagnolo ha previsto altresì che i partiti – le federazioni e le coalizioni – 

possano beneficiare di acconti sui contributi elettorali, che non devono essere superiori al 

30% della somma totale percepita nella tornata precedente e con la conditio sine qua non che 

abbiano ottenuto un candidato eletto alle precedenti elezioni svoltesi per le Cortes Generales, 

per il Parlamento Europeo o, nel caso, alle ultime elezioni comunali; mentre la somma 

rimanente potrà essere elargita a seguito delle verifiche effettuate dalla Corte dei Conti 

(Tribunal de Cuentas). Per queste ragioni, i partiti sono tenuti a presentare alla Corte una 

contabilità dettagliata e documentata relativa ai finanziamenti e alle spese elettorali sostenute. 

A beneficio dei partiti politici rappresentati al Congresso dei Deputati, la L.O. 8/2007 

ha previsto altresì i cd. “stanziamenti annuali non condizionati” per le spese generali di 

funzionamento, che sono posti a carico del bilancio generale dello Stato e divisi 

proporzionalmente al numero dei voti e dei seggi ottenuti alle ultime elezioni politiche (1/3 

del finanziamento stanziato viene ripartito in proporzione al numero dei seggi ottenuti al 

Congresso dei Deputati; 2/3 sono attribuiti ai partiti in ragione dei voti ottenuti)
258

. 

Il finanziamento ai partiti politici non si esaurisce però esclusivamente a livello statale, 

ma la L.O. 8/2007 ha introdotto una novità assoluta riguardante le sovvenzioni annuali che 

possono essere stabilite dalle CCAA ed eventualmente anche dagli enti locali per le spese 

generali di funzionamento dei partiti politici operanti nel proprio ambito territoriale. Dunque, 

le CCAA possono stanziare un finanziamento – a carico del loro bilancio annuale – alle 

formazioni partitiche rappresentate nelle rispettive Assemblee legislative, secondo le relative 

normative statutarie (art. 3 co. 3). L’elargizione di tali somme avviene in proporzione al 

numero dei seggi e dei voti ottenuti da ciascun partito nelle ultime elezioni regionali, secondo 

criteri specificati nella normativa di dettaglio preventivamente approvata da ogni Comunità 

autonoma.  

La riforma del 2007 ha aggiunto altresì la previsione di elargizioni relative sia ai 

finanziamenti straordinari per i referendum, ovverosia sovvenzioni straordinarie per la 

realizzazione di campagne di propaganda per la realizzazione di referendum – ma che 

rappresenta una mera elencazione e non approfondisce eventuali modalità –, sia forme di 

finanziamento indiretto per ulteriori attività di propaganda da svolgersi durante la campagna 
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 In considerazione fatto che la legge non ha mai stabilito un tetto massimo del finanziamento pubblico 

annuale, rinviando dunque la sua determinazione alla legge di bilancio, a partire dal 2007 si è andato registrando 

un costante aumento della somma totale. Tale tendenza è stata bruscamente interrotta nel 2012 grazie alla Ley 

Orgánica 5/2012, de 22 de octubre, de reforma de la Ley Orgánica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiación de 

los partidos políticos, che in virtù del clima di austerity ha sancito una riduzione di circa il 20%. Fonte Ministero 

dell’Interno. Inoltre, in aggiunta a tale voce di spesa del bilancio statale, è possibile individuare l’assegnazione 

annuale per le spese per la sicurezza nelle quali incorrano i partiti politici durante lo svolgimento  della loro 

attività politica e istituzionale.   
258

 A ciò si deve aggiungere quanto sancito dai Regolamenti delle Camere, che prevedono contributi statali 

annuali da elargire a favore dei gruppi parlamentari (artt. 28 RC e 34 RS). 

http://www.interior.gob.es/
http://www.interior.gob.es/
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elettorale, tra cui si ricorda la possibilità di usufruire di spazi per propaganda elettorale, di 

locali e suolo pubblico per manifestazioni politiche; di tariffe postali agevolate per l’invio di 

materiale elettorale e di spazi gratuiti sui mezzi di comunicazione pubblici. 

Infine, sebbene in Spagna le contribuzioni di cui beneficiano i partiti siano 

prevalentemente di natura pubblica, la normativa del 2007 non si è sottratta al compito di 

disciplinare ulteriori fonti di finanziamento di natura privata. Di fatti, l’art. 2 co. 2 ne 

individua cinque: 1) quote associative e sottoscrizioni da parte di iscritti, aderenti e 

simpatizzanti; 2) utili derivanti da attività proprie dei partiti e rendite ricavate dalla gestione 

del proprio patrimonio, ricavi derivanti da attività promozionali ed altri provenienti da servizi 

prestati in relazione ai propri fini costitutivi; 3) donazioni in denaro o in natura, percepite nei 

termini e nelle condizioni previste dalla legge stessa; 4) fondi derivanti da prestiti o da crediti 

concordati ed infine 5) eredità o lasciti ricevuti. 

In merito a tale tipologia, la normativa appare alquanto frammentata perché, se da un 

lato per quanto attiene ad es. le quote associative, la legge rinvia alle disposizioni presenti 

negli statuti dei singoli partiti; dall’altro contiene norme particolarmente dettagliate per 

quanto riguarda gli istituti relativi alle donazioni private
259

, o finanziamenti ricevuti in via 

indiretta per il tramite di fondazioni
260

. 

Come è facilmente intuibile, la possibilità di accedere al finanziamento pubblico è 

sottoposta ad una serie di obblighi come ad es. quello di tenere dei registri contabili 

particolarmente dettagliati, che consentano la conoscibilità della loro situazione finanziaria e 

patrimoniale; ovvero quello di presentare alla Corte dei conti, entro il 30 giugno successivo 

all’anno finanziario di riferimento, rendiconti annuali particolarmente dettagliati riferiti a 

ciascun esercizio economico, cui deve essere allegata una relazione esplicativa effettuata in 

sede di controllo interno e riguardante le elargizioni pubbliche e private ricevute. La riforma 

del 2012 ha imposto un ulteriore obbligo spettante in capo ai partiti politici, ossia quello di 

pubblicare – anche attraverso i rispettivi siti internet – il bilancio e il relativo conto 

economico. 

Al suddetto controllo interno segue quello di tipo esterno che viene effettuato dalla 

Corte dei Conti, cui spetta il compito di verificare, nei sei mesi successivi, il rispetto delle 

procedure e la regolarità della documentazione ricevuta. Siffatto accertamento deve essere poi 

sottoposto all’approvazione delle Corte Generales e pubblicato sul Bollettino Ufficiale dello 

Stato (BOE). 

                                                           
259

 Tale tipologia di finanziamento era stata sottoposta a restrizioni con la Ley orgánica n. 3 1987 de 2 de julio, 

sobre financiación de los partidos politicos. 
260

 Di fatti, la normativa stabilisce che i contributi provenienti da persone giuridiche devono essere deliberati 

dall’organo sociale competente; inoltre viene confermato il divieto per i partiti di ricevere, direttamente o 

indirettamente, donazioni provenienti sia da enti o imprese pubbliche, sia da imprese private che abbiano 

rapporti contrattuali con le pubbliche amministrazioni o con imprese il cui capitale sia a maggioranza pubblico; 

non ammette finanziamenti elargiti da governi, enti o imprese pubbliche stranieri, così come non sono ammesse 

donazioni anonime o superiori a 100.000 euro annui da una sola persona fisica o giuridica. 
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Il controllo della Corte dei Conti, inoltre, si estende anche alla gestione dei rimborsi 

elettorali in virtù del fatto che i partiti sono obbligati a presentare un rendiconto dettagliato e 

completo sulla gestione di tali fondi – pena l’impossibilità di accedere al contributo stesso – e 

su cui la Corte è tenuta a pronunciarsi. 

Qualora i partiti politici violino le disposizioni della legge ivi trattata, in particolar 

modo per quanto riguarda eventuali donazioni
261

, la Corte dei Conti può infliggere sanzioni di 

tipo pecuniario, come ad. es. una multa che può raggiungere un importo pari al doppio del 

contributo ricevuto illegalmente, dedotta dal successivo conferimento della sovvenzione 

annuale al partito. 

 

 

III.3) La rappresentanza di genere  

 

La Costituzione Spagnola tutela il principio della igualdad grazie al combinato disposto 

degli artt. 14 e 9 comma 2 posti a tutela del diritto alla piena parità formale di tutti i cittadini 

di fronte alla legge e che sanciscono il divieto di discriminazione, tra cui quello basato sulle 

ragioni di genere. In particolar modo, l’articolo 9 co. 2 introduce un obbligo spettante in capo 

ai pubblici poteri, ossia quello di promuovere e – al tempo stesso – rimuovere gli ostacoli che 

impediscono la piena realizzazione del principio ivi trattato, di modo che esso possa essere 

“reale ed effettivo”
262

.  

In relazione alla necessità di intraprendere un’azione normativa che promuovesse 

l’uguaglianza, il Governo Zapatero (PSOE) è intervenuto con la Ley Orgánica 3/2007 para la 

igualdad efectiva de mujeres y hombres, approvata dalle Cortes Generales all’unanimità, 

finalizzata alla prevenzione di condotte discriminatorie e alla promozione della parità effettiva 

tra uomini e donne in ogni ambito della vita politica, sociale e culturale dello Stato spagnolo. 

Appare doveroso precisare che il Partito Popolare si è astenuto, in virtù del fatto che da 

sempre ha manifestato il proprio dissenso nei confronti delle quote di genere. Tale 

opposizione ha raggiunto il proprio apice nel 2008, quando ha presentato ricorso avverso alla 

Ley de Igualdad presso il Tribunal Constitucional. Al contrario, il Partido Socialista Obrero 

                                                           
261

 Attraverso la settima disposizione aggiuntiva sono stati infatti introdotti una serie di principi e limiti, tra cui 

spiccano: il  limite di 150.000 euro all’anno per le donazioni ricevute da una stessa persona fisica o giuridica; la 

formalizzazione delle donazioni superiori a 120.000 euro effettuate da persone giuridiche, deve essere registrata 

in un documento pubblico etc. 
262

 Quello dell’eguaglianza di genere è un principio universalmente riconosciuto ed è stato consacrato a livello 

internazionale con la Convenzione sull'eliminazione di ogni forma di discriminazione della donna (CEDAW), 

adottata dall’Assemblea delle Nazioni Unite nel 1979 e ratificata dalla Spagna nel 1983. Inoltre, se da un lato il 

Trattato di Amsterdam (1999) ha sancito tale principio come fondamentale all’interno dell’Unione Europea, 

impegnando l’Unione stessa e dei suoi Stati membri in politiche finalizzate all’eliminazione delle disuguaglianze 

e alla realizzazione di una piena democrazia paritaria; dall’altro, l’art. 23 della Carta di Nizza ha stabilito che la 

parità tra uomini e donne deve essere assicurata in tutti i campi, compresi quelli in materia di occupazione, di 

lavoro e di retribuzione, senza ostacolare misure necessarie ad assicurare vantaggi specifici a favore del sesso 

sottorappresentato. 
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Español (PSOE) si è fatto portavoce della questione della rappresentanza femminile e già a 

partire dal 1988 ha approvato la quota del 25 per cento, per gli incarichi al proprio interno e 

per le liste elettorali. 

Nello specifico, attraverso il titolo II della legge summenzionata – che dedica 

particolare attenzione al conseguimento di un’equilibrata presenza delle donne nel campo 

della rappresentanza politica e negli incarichi di nomina pubblica –, il Legislatore spagnolo è 

intervenuto modificando in maniera significativa la normativa elettorale (LOREG 5/1985)
263

, 

con l’introduzione del “principio di partecipazione equilibrata”, in virtù del quale le liste 

elettorali presentate dai partiti per le elezioni ad ogni livello (al Congresso dei Deputati, alle 

Assemblee legislative regionali e locali e al Parlamento europeo) prevedano la presenza di 

candidati di entrambi i sessi, da un minimo pari al 40% ad un massimo pari al 60%, in tutti i 

tipi di scrutini. La ratio della legge trova ragion d’essere nelle due direttive europee sulla 

parità di trattamento sia per quanto riguarda l'accesso al lavoro, alla formazione, alla 

promozione professionale e alle condizioni di lavoro (2002/73/CE), sia per l'accesso a beni e 

servizi (2004/113/CE). Si ricorda che la Spagna ha un sistema proporzionale a liste bloccate 

per la Camera e misto per il Senato. Fanno eccezione le elezioni negli enti locali con 3.000 

abitanti o meno e negli enti insulari con 5.000 abitanti o meno
264

 
265

. 

La normativa, tra l’altro, ha il merito di disciplinare l’ordine dei candidati nelle liste, 

imponendo il rispetto delle quote ogni cinque rappresentanti
266

. Qualora i partiti politici, nel 

redigere le liste, non rispettino gli obblighi imposti dalla normativa, le Commissioni elettorali 

provinciali competenti sono tenute ad attivare misure di riequilibro della rappresentanza di 

genere attraverso la non proclamazione delle candidature – ossia nella non approvazione delle 

liste –. Pertanto i partiti possono disporre di un breve periodo per apportare modifiche e dare 

quindi attuazione ad un’equilibrata rappresentanza di genere. 

                                                           
263

 Nello specifico, l’art. 44 bis sancisce che sia necessaria “una composizione equilibrata di donne e uomini, in 

modo che nell’insieme della lista i candidati di ciascuno dei sessi rappresentino almeno il quaranta per cento”. 

Cfr. Biglino Campos, P., Variaciones sobre las listas electorales de composiciòn equilibrada, in Revista 

española de Derecho Constitucional, 2008 L’autrice osserva come in realtà la legge presenta delle imperfezioni, 

in virtù del fatto che non impone il principio dell’alternanza topografica nella lista, quanto piuttosto la necessità 

che ogni cinque candidati vi sia il rispetto delle percentuali (60-40). 
264

 Per un approfondimento Cfr. Ceccanti, S., Scheda sul sistema elettorale spagnolo, http://www.astrid-

online.it/dossier--r1/documenti/scheda-sistema-elett.-spagna.pdf, Lanchester, F., Gli strumenti della democrazia, 

Milano, Giuffré, 2004 e Sartori, G., Ingegneria costituzionale comparata: strutture, incentivi ed esiti, Bologna, Il 

Mulino, 2013 A dicembre 2014, secondo quanto riportato dal sito della Commissione europea, al Congreso de 

los Disputados sono presenti 143 donne contro 207 uomini (41%), mentre al Senado sono presenti 89 donne (il 

33%) contro 177 uomini. I dati sono consultabili on line su www.europa.eu. 
265

 Si ricorda che la Spagna ha un sistema proporzionale a liste bloccate per la Camera e misto per il Senato. 

Fanno eccezione le elezioni negli enti locali con 3.000 abitanti o meno e negli enti insulari con 5.000 abitanti o 

meno. Per un approfondimento Cfr. Ceccanti, S., Scheda sul sistema elettorale spagnolo, http://www.astrid-

online.it/dossier--r1/documenti/scheda-sistema-elett.-spagna.pdf, Lanchester, F., Gli strumenti della democrazia, 

Milano, Giuffré, 2004 e Sartori, G., Ingegneria costituzionale comparata : strutture, incentivi ed esiti, Bologna, 

Il Mulino, 2013 A dicembre 2014, secondo quanto riportato dal sito della Commissione europea, al Congreso de 

los Disputados sono presenti 143 donne contro 207 uomini (41%), mentre al Senado sono presenti 89 donne (il 

33%) contro 177 uomini. I dati sono consultabili on line su www.europa.eu. 
266

 Le quote si applicano non soltanto alla lista generale del partito ma anche ad ogni cinque posizioni. 

http://ec.europa.eu/justice/gender-equality/gender-decision-making/database/politics/national-parliaments/index_en.htm
http://ec.europa.eu/justice/gender-equality/gender-decision-making/database/politics/national-parliaments/index_en.htm
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Inoltre, la normativa prevede eventuali sanzioni da infliggere qualora i partiti incorrano 

nella violazione delle suddette disposizioni. Difatti, l’art. 153 della legge elettorale stabilisce 

che per gli illeciti non costituenti reato – e rientranti quindi tra le violazioni di tipo 

amministrativo – è competente, per l’applicazione delle sanzioni, la Giunta elettorale di 

riferimento
267

. 

Il Titolo V della legge organica disciplina altresì che il principio della “presenza 

equilibrata” (presencia equilibrada) di uomini e donne debba essere esteso anche agli organi 

direttivi dell’amministrazione statale, nominati dal Governo
268

. 

Il derecho a la igualdad non si esaurisce a livello statale, ma è sancito anche a livello 

autonomico, tanto è vero che alcune Comunità hanno inserito specifiche disposizioni affinché 

vengano garantite le quote rosa nella disciplina elettorale. In particolare, la Comunità delle 

Baleari, con la legge n. 6 del 21 giugno 2002 – recante modifiche all’art. 16 della legge n. 

8/1986 – ha infatti inserito precise disposizioni per il conseguimento del principio di 

uguaglianza nella partecipazione politica, attraverso l’adozione di liste cremalleras, ossia liste 

elettorali che devono contenere una presenza equilibrata ed alternata di uomini e donne. 

L’alternanza è un criterio che è stato adottato anche dalla Comunità Autonoma di Castilla-La 

Mancha che innanzitutto ha introdotto, con la legge n. 11 del 27 giugno 2002 recante 

modifiche alla legge elettorale n. 5/1986, strumenti finalizzati a garantire il principio di 

uguaglianza nella liste partitiche; successivamente, con la ley 12/2010, ha inserito meccanismi 

in grado di promuovere la participación y representación equilibrada  nelle istituzioni e negli 

organi direttivi delle istituzioni della Comunità, con particolare riferimento agli organi 

pubblici di decisione, esecutivi, consultivi, organismi autonomi ed enti del settore pubblico 

regionale.  

Nel 2005 anche le Comunità dei Paesi Baschi e dell’Andalusia sono intervenute nel 

merito, apportando modifiche alle rispettive leggi elettorali attraverso l’introduzione 

dell’obbligo di prevedere che le candidature, presentate dai partiti per l’elezione dell’organo 

rappresentativo della Comunità, includano almeno il 50% di donne (Paesi Baschi) e il 

principio dell’alternanza tra uomini e donne nella presentazione delle candidature 

(Andalusia)
269

. 

                                                           
267

In particolare, sono previste multe che variano da 300 a 3.000 euro, in caso di infrazioni commesse da autorità 

o funzionari pubblici, e da 100 a 1.000 euro, se si tratta di illeciti commessi da privati. 
268

La legge non esaurisce il proprio intervento per quanto riguarda il sistema rappresentativo, ma si estende ad 

ulteriori ambiti, quali ad es.: i mezzi di comunicazione (Titolo III); il settore lavorativo (Titolo IV); il settore del 

pubblico impiego e dell’amministrazione pubblica (Titolo V); beni e servizi (Titolo VI); responsabilità sociale 

(Titolo VII). Il Titolo VIII prevede altresì l’istituzione di organi preposti a garantire le pari opportunità, nello 

specifico viene prevista l’istituzione di una Commissione Interministeriale di parità tra uomini e donne, una serie 

di singole Unità per la parità presso ciascun Ministero e il Consejo de participación de la Mujer – Consiglio per 

la partecipazione delle donne – con il compito di svolgere funzioni di consulenza e di sostegno per il 

conseguimento della “Igualdad”. 
269

Cfr. legge n. 4/2005 recante modifiche alla legge elettorale basca n. 5/1990 e legge n. 5/2005 recante 

modifiche alla legge elettorale andalusa n. 1/1986. Inoltre, nel 2007 si è proceduto ad ulteriori modifiche degli 

Statuti delle CCAA delle Baleari, Aragona, Castilla y León (con le rispettive Leyes organicas 1/2007, 5/2007 e 
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Nel 2008, a seguito del ricorso (núm. 5653-2007) presentato da cinquanta deputati del 

Gruppo Parlamentare dei Popolari, nonché della questione di incostituzionalità sollevata dal 

giudice del Tribunale di Santa Cruz di Tenerife (núm. 4069-2007), il Tribunal Constitucional 

si è pronunciato nel merito della legge ivi trattata e, con la sentenza n. 12 del 29 gennaio 

2008, ha respinto tutte le questioni contenute nei ricorsi abbinati. In particolar modo, la Corte 

ha escluso che la L.O. 3/2007 potesse ledere i principi di eguaglianza formale e sostanziale, in 

materia di parità di genere in ambito di rappresentanza politica, confermando dunque 

l’obbligo per i partiti politici di presentare liste con una composizione equilibrata di donne e 

uomini ed escludendo così ogni dubbio di “discriminación inversa” a favore delle donne. 

La Corte è stata chiamata nuovamente ad esprimersi nel merito della questione in due 

occasioni: innanzitutto in riferimento alla Ley del Parlamento Vasco 4/2005 para la igualdad 

de mujeres y hombre e, consolidando l’orientamento precedentemente espresso, ha ribadito 

l’ammissibilità delle quote elettorali, non rinvenendo vizi di costituzionalità nella normativa 

basca secondo cui le liste elettorali devono essere composte tassativamente per il 50% da 

candidati di sesso maschile e per il 50% da candidati di sesso femminile (sentenza 19 gennaio 

2009, n. 13); successivamente, con la sent. n.40/2011, la stessa Corte ha confermato la 

legittimità delle cd. “listas cremallera” per la presentazione delle candidature elettorali al 

Parlamento della Comunità andalusa e, dunque, ha rigettato la paventata disuguaglianza nel 

riservare ex lege ad un determinato genere i posti all’interno delle liste. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                                                                                                                                                     
14/2007) inserendo il derecho a la igualdad entre mujeres y hombres in molteplici ambiti tra cui il libero accesso 

alla funzione pubblica.  
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Figura n. 2: Spagna - Deputate donne, Congreso de los Diputados - elezioni 2011 

 

 

Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali             

 

 

 

Figura 3: Spagna - Senatrici donne, Senado - elezioni 2011 

 

Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali              

 

Commento a Figure n. 2 e 3: il 20 novembre del 2011 si sono tenute le elezioni delle Cortes 

generales, che hanno visto: 

- l’elezione di 125 deputate su un totale di 350 seggi per quanto riguarda il Congreso (due 

seggi in meno rispetto alla precedente legislatura); 

- l’elezione di 73 donne su un totale di 208 seggi per quanto riguarda il Senado (8 seggi in più 

rispetto alla precedente legislatura) e la designazione di 17 Senadoras su un totale di 58 seggi.  

 

 

 

http://www.juntaelectoralcentral.es/
http://www.juntaelectoralcentral.es/
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Tabella n. 21: Spagna - Percentuale delle donne elette al Congreso a partire dalla I 

Legislatura 

 

Legislatura 
1979 

1982 

1982  

1986 

1986 

1989 

1989 

1993 

1993 

1996 

1996 

2000 

2000 

2004 

2004 

2008 

2008 

2012 

2012 

2015 

Percentuale 

donne 

4,00

% 

4,57

% 

6,29

% 

12,86

% 

15,7

1% 

22,00

% 

28,29

% 

36,00

% 
36,30

% 

36,00

% 

Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali. 

N.B. In rosso le due legislature successive all'entrata in vigore della Ley de igualdad del 2007 

 

 

Tabella n. 22: Spagna - Percentuale delle donne elette al Senato a partire dalla I 

Legislatura 

 

Legislatura 
1979 

1982 

1982 

1986 

1986 

1989 

1989 

1993 

1993 

1996 

1996 

2000 

2000 

2004 

2004 

2008 

2008 

2012 

2012 

2015 

Percentuale 

donne 

2,88

% 

4,35

% 

5,56

% 

10.76

% 

12,50

% 

14,06

% 

24,32

% 

25,10

% 

28,24

% 

33,33

% 

Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali. 

N.B. In rosso le due legislature successive all'entrata in vigore della Ley de igualdad del 2007 

 

Commento a Tabelle n. 21 e 22: Dall’analisi dei dati è possibile notare come la presenza 

delle donne tra gli eletti sia accresciuta in maniera esponenziale a partire dal 1979. L’entrata 

in vigore della Ley Organica del 2007, come già anticipato, ha avuto il merito di introdurre 

(sia a livello nazionale, sia a livello autonómico) non solo la promozione del principio della 

presenza equilibrata, ma anche l’obbligatorietà delle quote, che se non rispettate prevedono 

l’annullamento delle candidature.  

Tali novità sono state messe in pratica per la prima volta in occasione delle elezioni 

amministrative del maggio 2007 e in occasione delle elezioni nazionali del marzo 2008.  

A livello nazionale, è possibile osservare che il sistema delle quote, da un lato, non ha avuto 

sostanziali ripercussioni sulla rappresentanza femminile al Congresso, dove il numero di 

Diputadas elette nel 2011 ha subito un’inflazione pari allo 0,30% rispetto alla precedente 

legislatura; dall’altro, invece, ha comportato un incremento non trascurabile per quanto 

riguarda la Camera alta, dove il numero di Senadoras elette nel 2011 è pari al 33,33% 

(rispetto al 25,10% di quelle elette nel 2004).  

http://www.juntaelectoralcentral.es/
http://www.juntaelectoralcentral.es/
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Sembrerebbe dunque che la legge, sebbene abbia comportato un aumento percentuale delle 

donne candidate – che però non si è tradotto in un aumento significativo di quelle elette –, non 

abbia avuto effetti dirompenti, all’infuori del rispetto di quel “minimo sindacale” previsto 

dalla legge. 

 

Tabella n. 23: Spagna - Percentuale delle Deputate donne elette in ogni gruppo 

parlamentare a partire dalla I Legislatura (1979-1982) 

 

Partito/Legisla

tura 

1979 

1982 

1982 

1986 

1986 

1989 

1989 

1993 

1993 

1996 

1996 

2000 

2000 

2004 

2004 

2008 

2008 

2012 

2012 

2015 

PSOE 
5,00

% 

6,93

% 

7,07

% 

17,14

% 

17,61

% 

26,66

% 

36,80

% 

46,30

% 

43,20

% 

39,09

% 

PP 
11,10

% 

0,95

% 

5,95

% 

10,38

% 

14,89

% 

14,29

% 

25,14

% 

28,38

% 

29,87

% 

36,22

% 

IU-ICV 
8,70

% 

0,00

% 

0,00

% 

11,11

% 

22,22

% 

33,33

% 

25,00

% 

40,00

% 

0,00

% 

28,57

% 

Unión 

Progreso y 

Democracia 

         
40,00

% 

Catalán-CiU   
5,56

% 

5,56

% 

5,88

% 

25,00

% 

13,33

% 
10 

40,00

% 

31,25

% 

Vasco-PNV  
12,50

% 
   

20,00

% 

28,57

% 

14,29

% 
 

20,00

% 

Coalición 

Canaria 
      

25.00

% 

20,00

% 
  

Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali. 

N.B. In rosso le due legislature successive all'entrata in vigore della Ley de igualdad del 2007 
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Tabella n. 24: Spagna - Percentuale delle Senatrici elette in ogni gruppo parlamentare a 

partire dalla I Legislatura (1979-1982)  

 

Partito/Legislat

ura 

1979 

1982 

1982  

1986 

1986 

1989 

1989 

1993 

1993 

1996 

1996 

2000 

2000 

2004 

2004 

2008 

2008 

2012 

2012 

2015 

PSOE  
6,37

% 

8,05

% 

14,06

% 

17,95

% 

10,53

% 

17,39

% 

27,08

% 

29,00

% 

22,41

% 

PP  
1,47

% 

3,13

% 

7,78

% 

9,43

% 

22,92

% 

30,87

% 

24,60

% 

29,17

% 

37,88

% 

CiU    
9,09

% 
   

16,67

% 

28,57

% 

38,46

% 

Vasco-PNV       25 
28,57

% 

25,00

% 

30,00

% 

Coalición 

Canaria 
      

16,67

% 
   

Entesa pel 

Progrés de 

Catalunya 

      
18,18

% 

25,00

% 

31,25

% 

30,00

% 

Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali. 

N.B. In rosso le due legislature successive all'entrata in vigore della Ley de igualdad del 2007 

 

Commento a Tabelle n. 23 e 24: Analizzando invece la composizione delle liste elettorali 

presentate dai maggiori partiti politici, è facilmente desumibile la tangibile differenza che 

caratterizza i partiti di sinistra e il Partido Popular. Proprio quest’ultimo si è dimostrato sin 

dall’inizio molto più conservatore e contrario all’introduzione delle quote di genere; mentre il 

PSOE, dalla metà degli anni 90, ha dato avvio ad un processo di riforma endogeno, che ha 

portato all’approvazione di un aumento delle quote riservate alle donne pari al 40% per le 

elezioni e all’interno del partito stesso. Difatti, già nell’arco di un triennio la percentuale delle 

Deputate del PSOE è aumentata di circa un dieci per cento (dal 17,6% del 1993 al 27,7% nelle 

elezioni del 1996, per poi aumentare ancora nel 2000 raggiungendo il 36,8%). Tale aumento 

ha influenzato sia la Izquierda Unida, sia il più restio Partido Popular, che a loro volta hanno 

incrementato il numero delle Deputate all’interno delle proprie liste.  

Inoltre, anche alcuni partiti regionali hanno adottato una quota del 40 per cento per entrambi i 

sessi: il Partito socialista di Catalogna (Partit dels Socialistes de Catalunya) dal 2000, 

l’iniziativa per la Catalogna-Verdi (Iniciativa per Catalunya-Verds) dal 2002; la Sinistra 

repubblicana di Catalogna (Esquerra Republicana de Catalunya) dal 2004; il Blocco 

nazionalista galiziano (Bloque Nacionalista Galego) dal 2002, e la Coalizione delle Canarie 

(Coalición Canaria) dal 2000. 
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Tabella n. 25: Spagna - Rappresentanza femminile nelle Assemblee delle principali 

Comunità autonome
270

 

 

Comunità/anno 2000 2004 2008 2012 

ANDALUCÍA 34,86% 39,45% 45,87% 47,71% 

CATALUNYA 23,70% 29,63% 36,30% 40,00% 

GALICIA 16,67% 33,33% 33,33% 40,00% 

MADRID 32,35% 37,84% 42,50% 44,19% 

PAÍS VASCO 29,33% 34,67% 52,00% 49,33% 

Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali. 

N.B. In rosso gli anni successivi all'entrata in vigore della Ley de igualdad del 2007 

  

Commento a Tabella n. 25: A livello delle Comunità autonome – tenendone in 

considerazione cinque –, è possibile osservare che la dinamica in termini di rappresentanza è 

similare a quella nazionale. Difatti, partendo dal 2000 per arrivare ad oggi si è registrato un 

incremento esponenziale nella rappresentanza femminile.  

Il merito delle leggi regionali adottate dalle singole Comunità – come ad es. quella dei País 

Vasco – è quello di aver inserito non solo il principio della presenza equilibrata, ma anche il 

criterio dell’alternanza tra i candidati – cuotas cremallera –, che impedisce a quei partiti 

contrari a tali politiche di relegare le donne in fondo alle liste, rendendo concreta la possibilità 

di essere elette.  

 

 

                                                           
270

 Le cinque comunità prese in considerazione sono state scelte come indicatore sulla base di criteri relativi a: 

densità della popolazione, peso politico istituzionale, peso economico. 
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Tabella n. 26: Spagna - Posizione delle donne nelle liste elettorali presentate dal Psoe e 

dal PP per le elezioni di Madrid 

 

 
LISTA 

PSOE 2003 

LISTA 

PP 2003 

LISTA 

PSOE 2007 

LISTA 

PP 2007 

LISTA 

PSOE 2011 

LISTA 

PP 2011 

1* POSTO Uomo Uomo Uomo Uomo Uomo Donna 

2* POSTO Donna Uomo Uomo Uomo Donna Uomo 

3* POSTO Uomo Donna Donna Donna Uomo Uomo 

4* POSTO Donna Uomo Donna Uomo Donna Donna 

5* POSTO Uomo Donna Uomo Donna Uomo Donna 

6* POSTO Donna Uomo Donna Uomo Donna Uomo 

7* POSTO Uomo Uomo Uomo Uomo Uomo Uomo 

8* POSTO Uomo Donna Uomo Uomo Donna Donna 

9* POSTO Donna Donna Donna Donna Uomo Donna 

10* POSTO Uomo Uomo Uomo Donna Donna Uomo 

Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali. 

 

Commento a Tabella n. 26: Nonostante abbia effetti particolarmente maggioritari, il sistema 

elettorale spagnolo è un sistema basato sul metodo proporzionale con liste “bloccate” senza 

voto di preferenza. Ciò significa che nella ripartizione, i voti vengono assegnati sulla base di 

un meccanismo di scorrimento di lista. Attraverso tale metodo di assegnazione dei seggi, più 

le donne sono collocate tra le prime posizioni, maggiore è la possibilità di essere elette.  

 

In linea teorica, la legge ivi esaminata (Ley de igualdad del 2007) potrebbe essere uno 

strumento molto utile nell’assicurare un’equa ed effettiva parità di genere all’interno dei 

partiti politici e dell’istituzione parlamentare, in virtù del fatto che ha costretto i partiti stessi 

ad aumentare il numero di candidate di sesso femminile. Ma, tutt’oggi, in relazione al fatto 

che la legge non introduce un obbligo spettante ai partiti di stabilire un ordine tra i candidati e 

le candidate (come invece viene imposto a livello regionale dalle cd. listas cremallera), lascia 

ai medesimi un ampio margine di manovra perché consente il posizionamento dei nominativi 

delle candidate negli ultimi posti della lista elettorale presentata. L’elezione delle quote rosa, 

infatti, dipende tanto dal numero di seggi, quanto dalla possibilità di un partito di ottenere un 

determinato numero di seggi e sarebbe dunque inutile inserire il nominativo delle candidate 

negli ultimi due posti della lista dal momento che quel determinato partito aspira ad ottenere 

solamente due seggi
271

.  

                                                           
271

 Ai seguenti link è possibile rinvenire documentazione utile e tutti i dati ufficiali pubblicati dalle Cortes), dal 

Ministero dell’Interno, dalla Giunta elettorale centrale e dall’Istituto de Mujeres. 

Senado de España: Igualdad. Dossier. Información en Internet: Comunidades Autonómas 

http://www.juntaelectoralcentral.es/
http://www.cortesgenerales.es/
http://www.interior.gob.es/
http://www.juntaelectoralcentral.es/portal/page/portal/JuntaElectoralCentral/JuntaElectoralCentral
http://www.inmujer.gob.es/
http://www.senado.es/web/conocersenado/biblioteca/dossieresareastematicas/detalledossier/index.html;jsessionid=mLPLQGvFvZlKt5JvH6zGpWQQP0Q4shTkJLfGG1Jn0xRlWhmSpvvl!610352564?id=DOSSIER_IGUALDAD&parte=IGUALDAD_NET_AUTONOMICA
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III.4) Opposizione parlamentare e statuto dell'opposizione 

 

L’ordinamento costituzionale spagnolo non contempla espliciti riferimenti al fenomeno 

dell’opposizione parlamentare
272

. 

Di fatti, è possibile ricavare dal testo costituzionale una serie di elementi che 

contengono garanzie indirette attribuite alle minoranze, tali da consentire la stabile presenza 

di forze contrapposte all’indirizzo politico di maggioranza, benché il Governo e la 

maggioranza stessa siano predominanti. 

Il quadro di riferimento in cui opera l’opposizione è fortemente stabilizzato e ciò 

dipende essenzialmente dalla presenza di una serie di fattori che concorrono a determinarlo, 

come la presenza di un forte premierato, le numerose competenze attribuite alle Comunità 

autonome, i meccanismi di garanzia spettanti al Tribunale costituzionale e l’instaurazione di 

un forte bipartitismo caratterizzato dall’alternanza.  

Sia la Costituzione che il Regolamento del Congreso de los Disputados tutelano 

l'opposizione attraverso la previsione di una serie di strumenti di seguito analizzati, sebbene 

manchi una norma specifica che definisca l’opposizione in quanto tale. 

Innanzitutto lo status dell’opposizione è riconosciuto al partito di minoranza più 

consistente e, al fine di favorire il confronto politico-parlamentare, l’ordinamento spagnolo 

riconosce una serie di poteri di critica e contestazione dell’indirizzo governativo, tra cui 

spicca la facoltà attribuita al Leader dell’opposizione di intervenire nel dibattito sul discorso 

del Presidente del Governo “sobre el estado de la Nación”
273

. 

In secondo luogo, sono stati introdotti alti quorum deliberativi per la revisione 

costituzionale, che deve essere approvata con la maggioranza qualificata dei 3/5 dei 

                                                                                                                                                                                     
Senado de España: Igualdad. Dossier. Documentos: Estadisíicas 

Congreso de los Diputados:  Listing of Women Members in active. X Legislatura 

Gobierno de España. Ministerio del Interior: DOCUMENTACIÓN y PUBLICACIONES. Elecciones y partidos 

políticos 

Instituto Nacional de Estadística. Mujeres en el Congreso de los Diputados y en el Senado 

Instituto de la Mujer y para la Igualdad de Oportunidades. Mujeres y Hombres en España 

Junta Electoral Central. 
272

 Con il termine “opposizione” si intende sia quell’attività finalizzata a controllare l’operato del Governo, 

finalizzata a condizionare ed influenzare le sue linee politiche; sia quei gruppi che rappresentano interessi, 

principi e valori diversi da quelli espressi dalla maggioranza parlamentare. Cfr. de Vergottini, G., V. 

“Opposizione Parlamentare”, in Enciclopedia del Diritto (XXX), Milano, Giuffrè, 1980, pagg. 532-561 e 

Sánchez Navarro, A.J., El estatuto constitucional de la oposición política, 1991 
273

 Il discorso sullo “stato della Nazione” si celebra ogni anno presso il Congreso de los Diputados con 

l’obiettivo di ripercorrere la politica generale perseguita dal Governo. Tale meccanismo di controllo non trova 

fondamento costituzionale, ma è andato affermandosi in via di prassi a partire dal 1983, seguendo l’iter delle 

“comunicazioni del Governo” disciplinate dagli artt. 196 e 197 del Reglamento del Congreso. Il dibattito viene 

inaugurato dal Presidente del Governo, cui fanno seguito l'intervento del Leader dell'opposizione e gli interventi 

dei portavoce dei gruppi parlamentari in ordine decrescente, limitati ad un arco temporale predeterminato. Per un 

approfondimento, cfr. Gambino, S., Forme di governo. Esperienze europee e nord-americana, Milano, Giuffrè, 

2007 e Dickmann, R., Staiano, S., Le funzioni parlamentari non legislative: studi di diritto comparato, Milano, 

Giuffré, 2009 

http://www.senado.es/web/conocersenado/biblioteca/dossieresareastematicas/detalledossier/index.html?id=DOSSIER_IGUALDAD&parte=IGUALDAD_ESTADISTICAS
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Diputados/Diputadas%20en%20activo
http://www.interior.gob.es/es/web/archivos-y-documentacion/documentacion-y-publicaciones/publicaciones-descargables/elecciones-y-partidos-politicos
http://www.interior.gob.es/es/web/archivos-y-documentacion/documentacion-y-publicaciones/publicaciones-descargables/elecciones-y-partidos-politicos
http://www.ine.es/ss/Satellite?L=es_ES&c=INESeccion_C&cid=1259925595398&p=1254735110672&pagename=ProductosYServicios%2FPYSLayout&param3=1259924822888
http://www.inmujer.gob.es/estadisticas/mujeresHombres/home.htmhttp:/www.inmujer.gob.es/estadisticas/consulta.do?area=8
http://www.juntaelectoralcentral.es/portal/page/portal/JuntaElectoralCentral/JuntaElectoralCentral/ResultElectoral
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componenti di entrambe le Cortes – e che se non raggiunta viene abbassata a 2/3 per il 

Congresso, mentre per il Senato è prevista la maggioranza assoluta –; ovvero per la scelta dei 

componenti di elezione parlamentare del Tribunal Constitucional (art. 159 CE) e del 

Consiglio Generale del potere giudiziario (art. 122 Cost.), per la cui elezione si rende 

necessaria la maggioranza qualificata dei 3/5 dei membri. 

In relazione alla programmazione dei lavori, non sono previste dai regolamenti 

parlamentari quote di tempi o argomenti a favore delle opposizioni, dunque l’unica possibilità 

per influenzare i contenuti e/o le tempistiche riguardano i poteri di iniziativa dei gruppi e gli 

strumenti di sindacato ispettivo. 

Per quanto riguarda l’iniziativa legislativa, invece, l’art. 87 co. 1 CE dispone che essa 

spetti al Governo, alla Camera e al Senato nel loro complesso, mentre risulta del tutto silente 

in merito all’iniziativa spettante ai singoli parlamentari. 

Tale previsione è confermata dal Regolamento della Camera bassa, che concentra il 

potere di iniziativa legislativa – e la facoltà di presentare emendamenti – nelle mani di 

soggetti collettivi, come i gruppi parlamentari
274

 e i gruppi formati da almeno 15 deputati (art. 

126 RC)
275

, come già visto in precedenza.. 

Le minoranze hanno però la facoltà di presentare “enmiendas de totalidad” – ovverosia 

emendamenti soppressivi o sostitutivi del testo proposto dalla maggioranza –, attraverso cui è 

possibile provocare un dibattito politico sulle scelte della maggioranza ed esporre le proprie 

proposte alternative, dimostrando così una capacità di controllo sull’indirizzo politico del 

Governo. 

La Costituzione prevede altresì la possibilità di istituire commissioni di inchiesta – 

Comisiones de investigación – al fine di svolgere indagini su argomenti di interesse pubblico. 

Il Regolamento della Camera precisa che tali organi possono essere istituiti, previa richiesta 

avanzata dal Governo, dall’Ufficio di Presidenza, da due gruppi parlamentari o da un quinto 

dei membri della Camera. Appare dunque evidente che siano legittimate anche le minoranze 

parlamentari. 

                                                           
274

 I Gruppi parlamentari rivestono un ruolo molto importante all’interno dell’ordinamento spagnolo. In ragione 

del fatto che essi sono considerati, alla stregua del caso italiano, come “proiezione dei partiti nelle 

Camere”(Martines) le disposizioni contenute nel Regolamento del Congreso relative alla formazione e 

all’esercizio delle prerogative sono particolarmente dettagliate. Ad es. tutti i deputati hanno l’obbligo di 

confluire nel gruppo parlamentare omologo al partito di appartenenza; i deputati che decidessero di abbandonare 

il loro gruppo originario non possono confluire in altri gruppi e sono costretti ad aderire al gruppo misto; ogni 

gruppo è dotato di un Presidente esecutivo, etc. Cfr. artt. 23 e ss. Reglamento del Congreso de los Disputados. 

Per un approfondimento sui Gruppi parlamentari, cfr. Saiz Arnaiz, A., Los grupos parlamentarios, Valencia, 

Cortes Valencianes, 2001 
275

 Appare doveroso sottolineare che l’avvio del procedimento legislativo è subordinato alla decisione della 

maggioranza parlamentare che “prende in considerazione” – toma o no en consideración – la proposta di legge e, 

in caso affermativo, l’Ufficio di Presidenza della Camera ne dispone l’invio alla Commissione competente per 

materia. Cfr. art. 126 co. 5 RC. 
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Nel merito, si è andata affermando inoltre la prassi di rispettare una composizione 

paritaria tra i due partiti maggiori, cui si aggiunge la presenza di un componente per ciascuna 

delle formazioni minori
276

. 

Uno strumento molto utile risulta essere quello costituzionalmente garantito dall’art. 

111 CE, ossia il diritto di interpellanza e di interrogazione. Di fatti, la Costituzione prevede 

che il Governo e ognuno dei suoi membri sia tenuto a rispondere alle interpellanze e alle 

interrogazioni che possono essere rivolte loro dalle Camere (comma 1) e che i Regolamenti 

delle Assemblee debbano riservare un tempo minimo – con cadenza settimanale – affinché 

possano essere svolti i relativi dibattiti (comma 2). 

Nonostante i parlamentari possano ricorrere ad entrambi gli istituti, non sono previste 

particolari tutele per i gruppi di minoranza e, dunque, non si procede sulla base 

dell’appartenenza alla maggioranza o all’opposizione
277

. 

In conclusione, il Testo costituzionale, sebbene non specifichi a livello formale quali 

siano le garanzie di cui possono beneficiare le opposizioni parlamentari, riconosce la loro 

rilevanza anche attraverso l’attribuzione del diritto di ricorrere al sistema di giustizia 

costituzionale, con l’obiettivo di contrastare quegli atti o provvedimenti legislativi approvati 

dalla maggioranza. In tal senso è certamente possibile richiamare strumenti come la 

possibilità spettante a 50 Deputati o 50 Senatori di impugnare le leggi e gli atti aventi forza di 

legge davanti al Tribunale Costituzionale entro tre mesi dalla pubblicazione
278

; ovvero la 

possibilità, da parte di un quinto dei Deputati o due gruppi parlamentari, di proporre al 

Congreso di chiedere al Tribunale costituzionale la verifica della compatibilità con la 

Costituzione di un trattato internazionale sottoposto alla ratifica da parte della stessa 

Assemblea. 

È necessario precisare che i forti timori espressi dalla dottrina in relazione ad un 

possibile abuso di tali strumenti da parte delle opposizioni, si sono dissolti in quanto le stesse 

si sono dimostrate sufficientemente responsabili nell’avvalersi di tali strumenti.
279

 

 

                                                           
276

 Tali organi possono essere istituiti dal Congresso, dal Senato o congiuntamente dalle due Camere. Cfr. art. 76 

CE e art. 51 RC 
277

 In via di prassi, nelle ultime legislature si è fatto sempre più ricorso alle interrogazioni orali al Capo del 

Governo che, secondo l’opinione di taluni autori, rappresentano uno dei momenti più qualificanti del confronto 

tra la maggioranza e le opposizioni. Cfr. Rizzoni, G., Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa, 

Bologna, Il Mulino, 2012 
278

 Cfr. art. 162 comma 1 CE e STC n. 5/1981 e n. 42/1985. Oltre ai 50 Deputati e Senatori, sono legittimati a 

presentare il ricorso d'incostituzionalità: il Presidente del Governo, il Difensore del popolo e gli organi di 

Governo o assembleari delle Comunità autonome. 
279

 Cfr. Rizzoni, G., Opposizione parlamentare e democrazia deliberativa. L’autore, inoltre, richiama l’istituto 

del sindacato preventivo delle leggi organiche, introdotto nel 1979 con la Ley organica del Tribunal 

Costitucional n. 2/1979 (LOTC). Tale strumento, che consentiva alle minoranze parlamentari di impugnare 

preventivamente siffatta tipologia di leggi, è stato abrogato nel 1985, a seguito dei numerosi ricorsi presentati da 

Alianza Popular. Il partito, infatti, aveva reso il sindacato preventivo delle leggi organiche uno strumento 

particolarmente politicizzato, considerandolo l’unica arma per aprire un confronto con la maggioranza. 
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III.5) Modalità di accesso al Tribunale costituzionale e  

ricorso delle minoranze parlamentari  

 

 

Il Tribunale Costituzionale spagnolo
280

 opera fondamentalmente attraverso un 

controllo di costituzionalità successivo. Difatti, solamente nel caso di ratifica di trattati 

internazionali, l’art. 95 Cost., II co., prevede la possibilità per il Governo o per una delle due 

Camere di richiedere preventivamente che il Tribunale Costituzionale si pronunci in merito 

all’esistenza o meno di un contrasto tra le clausole contenute nel trattato e la Costituzione. 

Per quanto riguarda le modalità di accesso ad esso in Spagna, diversamente da quanto 

accade in altri Paesi che hanno ispirato il sistema di garanzie costituzionali spagnole quali 

Germania ed Italia, la prassi – per le ragioni che verranno illustrate nel prosieguo – è stato 

privilegiato l’accesso diretto rispetto a quello incidentale.  

Il Tribunale costituzionale - oltre ai conflitti d’attribuzione tra organi e poteri dello 

Stato (art. 161, lett.d) e ai conflitti di competenza tra gli organi dello Stato e tra Stato e 

Comunità autonome (art. 59 Legge organica n.2 del 1979) - è competente a conoscere: a) i 

ricorsi di incostituzionalità contro la legge e gli atti ad essa equiparati (art. 161, lett.a)); b) le 

questioni di incostituzionalità (art. 163); i ricorsi di amparo per la violazione dei diritti 

fondamentali (art. 161, lett.b).
281

 

I ricorsi di incostituzionalità si configurano come strumenti di accesso diretto alla 

giustizia costituzionale avente per oggetto le leggi e gli atti venti forza di legge ovvero gli atti 

specificamente elencati all’art. 32 della Legge organica n. 2 del 1979 (statuti di autonomia, 

leggi ordinarie dello Stato, leggi organiche, disposizioni normative ed atti dello Stato e delle 

Comunità autonome con forza di legge, trattati internazionali, regolamenti parlamentari del 

Congresso dei Deputati, del Senato e delle Camere nel loro complesso).  

I soggetti legittimati a presentare il ricorso di incostituzionalità ex art. 162, comma 1, 

lett. a) sono il Presidente del Governo, il Difensore del Popolo, 50 deputati, 50 senatori, gli 

organi collegiali esecutivi e le assemblee rappresentative delle Comunità autonome. In virtù 

dei soggetti pubblici legittimati ad esercitarlo, il ricorso di incostituzionalità ha finito per 

                                                           
280

 Il Tribunale costituzionale e le funzioni ad esso spettanti sono disciplinate dal Titolo IX della Costituzione e 

dalla Legge organica sul Tribunale Costituzionale n. 2 del 1979 nella versione consolidata  con le successive 

modifiche intervenute con le Leggi organiche nn. 8 del 1984, 6 del 1988, 7 del 1999, 1 del 2000, 6 del 2007, 1 

del 2010 e 8 del 2010. L’art. 159 Cost. prevede che esso sia composto da dodici membri tutti nominati dal Re, di 

cui quattro proposti dal Congresso, quattro dal Senato, due dal governo e altri due dal Consiglio generale del 

potere giudiziario. ad eccezione dei due membri di nomina governativa, per l’elezione si richiede un quorum 

piuttosto alto (3/5 dei componenti); inoltre, il mandato ha una durata di 9 anni (dunque ben superiore a quello 

della legislatura) e non è rinnovabile; infine, si richiede che i membri del Tribunale siano scelti tra giuristi di 

prestigio, con almeno 15 anni di esercizio professionale. 
281

 La Legge organica sul tribunale costituzionale prevedeva anche un controllo astratto preventivo che, tuttavia, 

è stato eliminato nel 1985 dato che, nella prassi, è stato usato come strumento di lotta politica in mano 

all’opposizione con finalità chiaramente ostruzionistiche (cfr. BIENTINESI, Il ricorso delle minoranze 

parlamentari al giudice costituzionale, Padova, Cedam, 2001, 113-128). 

http://it.wikipedia.org/wiki/Congresso_dei_deputati
http://it.wikipedia.org/wiki/Senato_(Spagna)
http://it.wikipedia.org/wiki/Governo_della_Spagna
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assumere una doppia natura: quella di mezzo di risoluzione di conflitti tra lo Stato e le 

Comunità autonome aventi ad oggetto atti legislativi e quella di sindacato astratto di 

costituzionalità sulle leggi con finalità di depurazione dell’ordinamento da leggi 

incostituzionali. Si deve tuttavia evidenziare come nella prassi tra le due la prima natura sia 

risultata nettamente prevalente.  

Peculiarità di questa forma di ricorso in via diretta è la legittimazione prevista anche a 

favore delle minoranze parlamentari (cinquanta Deputati su 350 membri complessivi o 50 

Senatori su 264 membri complessivi) che rappresentano un settimo del Congresso e un quarto 

del Senato.  

È evidente che nell’attribuire ad una minoranza parlamentare la possibilità di adire il 

Tribunale costituzionale il quorum di parlamentari prescelto è destinato ad influenzare in 

maniera decisiva il funzionamento dell’istituto in relazione alle caratteristiche fondamentali 

del sistema dei partiti ovvero del loro numero, della loro struttura parlamentare o meno, del 

loro grado di coesione e del modo reciproco di considerarsi
282

. 

In proposito è opportuno ricordare che – in mancanza di disposizioni all’interno dei 

regolamenti parlamentari volte a disciplinare la presentazione dei ricorsi di incostituzionalità 

da parte dei deputati o dei senatori – il Tribunale costituzionale spagnolo ha evidenziato come 

la nozione di minoranza parlamentare sia ben diversa rispetto a quella di opposizione. Nella 

sua giurisprudenza, ha infatti affermato che i 50 deputati e i 50 senatori possono anche far 

parte di gruppi diversi ovvero che essi costituiscono un raggruppamento ad hoc, occasionale, 

formatosi allo scopo di sottoporre a controllo la legittimità costituzionale di una legge. 

Parimenti, la Corte ha rilevato che per proporre il ricorso non è necessario appartenere 

all’opposizione in senso stretto, né aver votato contro la legge giacché i parlamentari 

ricorrono non per tutelare un interesse di parte, ma per il superiore interesse pubblico al 

rispetto della Costituzione (cfr. sent. n. 27/1981).  

I termini temporali entro i quali si può presentare il ricorso sono precisati agli artt. 31 e 

33 della legge organica n.2 del 1979. La prima disposizione, precisa che il ricorso può essere 

promosso a partire dalla pubblicazione ufficiale dell’atto e, dunque, ne evidenzia il carattere 

successivo; la seconda, invece, specifica che il ricorso deve essere formulato entro tre mesi 

dalla pubblicazione, mediante richiesta al Tribunale nella quale devono essere indicati 

l’identità dei ricorrenti, l’atto impugnato ed il precetto costituzionale che si ritiene violato. Nel 

caso in cui siano ricorrenti il Presidente del governo ovvero gli esecutivi delle Comunità 

autonome, nell’ipotesi in cui sia in contestazione la competenza, il secondo comma dell’art. 

33 attribuisce invece un termine di nove mesi dalla pubblicazione per l’impugnazione di leggi 

o atti ad esse equiparati.  
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 Cfr. Brunelli, Una riforma non necessaria: l’accesso diretto delle minoranze parlamentari al giudizio sulle 

leggi, in Anzon, A., Caretti, P.,  Grassi, S., (a cura di), Prospettive di accesso alla giustizia costituzionale, 

Torino, Giappichelli, 2000, 166. 
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Una volta che il Tribunale ha dichiarato ammissibile la richiesta, ne darà 

comunicazione ai Presidenti del Congresso e del Senato, al Governo, attraverso il Ministero 

della Giustizia, e, qualora l’oggetto del ricorso sia una legge delle Comunità autonome, anche 

all’organo esecutivo e legislativo della Comunità interessata, affinché costoro, se lo ritengono 

opportuno, possano decidere, entro quindici giorni, di intervenire nel procedimento e 

presentare documentazione. Il Tribunale, trascorsi altri dieci giorni (ampliabili a trenta con 

risoluzione motivata del Tribunale stesso), emetterà la sentenza la quale, in base all’art. 164 

Cost., sarà pubblicata nella gazzetta ufficiale dello Stato, con le eventuali opinioni 

dissenzienti, ed avrà valore di cosa giudicata in via definitiva con efficacia erga omnes, a 

partire dal giorno successivo alla pubblicazione, ferme restando le pronunce passate già in 

giudicato. 

Le questioni di incostituzionalità di cui all’art 163 corrispondono al giudizio in via 

incidentale dato che possono essere sollevata da parte del giudice nel corso di un processo, 

secondo modalità e regole simili a quelle stabilite in Italia. Si tratta tuttavia di una via 

d’accesso assai più limitata rispetto a quella italiana in considerazione del carattere obiettivo 

del giudizio che, pur nascendo da una situazione concreta (processo a quo), viene poi a 

prescindere totalmente dalla stessa ai fini della decisione della questione di costituzionalità. 

Altra peculiarità di tale tipo di ricorso riguarda l’attenuazione del principio della 

corrispondenza tra chiesto e pronunciato, giacchè́ il Tribunale può fondare la dichiarazione di 

incostituzionalità su qualsiasi precetto costituzionale, senza esser vincolato dalla preventiva 

individuazione dello stesso nel corso del processo costituzionale o nell’atto introduttivo di 

questo. Infine, si deve rilevare che alle parti del giudizio a quo, fino al 2007, non era 

consentito di costituirsi davanti al Tribunale costituzionale, poichè l’art. 37 della Legge 

organica del Tribunale costituzionale prevedeva la sola legittimazione di soggetti pubblici. 

Successivamente, con la sostanziosa riforma apportata alla Legge organica del Tribunale 

costituzionale dalla Legge organica n. 6 del 2007, si è rafforzato il ruolo delle parti 

permettendo loro di presentare memorie non più soltanto sull’opportunità di promuovere la 

questione di incostituzionalità, ma anche nel merito di questa consentendo loro, tramite 

modifica dell’art. 37, di costituirsi dinanzi al Tribunale costituzionale entro i quindici giorni 

successivi alla pubblicazione nel bollettino ufficiale dell’ammissibilità della questione di 

costituzionalità.  

L’analisi dei dati quantitativi dei giudizi costituzionali evidenza come i giudici 

spagnoli siano ricorsi a questa modalità di accesso alla Corte con molta parsimonia. In un 

primo momento questa ritrosia era imputabile alla scarsa sensibilità della magistratura 

formatasi durante il franchismo ai nuovi valori e meccanismi costituzionali. Attualmente, 

invece, è ascrivibile sia alla previsione in Costituzione del ricorso di amparo la cui presenza 

ha senz’altro influito nel valorizzare l’aspetto oggettivo ed astratto del giudizio incidentale 

sulle leggi a scapito di quello concreto e a ridurne conseguentemente anche l’utilizzo da parte 

dei giudici (cfr. tabella A), sia alla rigidità del Tribunale costituzionale nell’ammettere i 

ricorsi sollevati dai giudici. 
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Il ricorso di amparo ovvero quello strumento volto a proteggere i diritti fondamentali 

nei confronti di tutti i poteri dello Stato, rappresenta una delle competenze fondamentali del 

Tribunale costituzionale e costituisce l’ultimo baluardo interno al sistema di garanzie delle 

libertà e dei diritti fondamentali costituzionalmente riconosciuti.  

Attraverso questo ricorso non può essere portata alla conoscenza del Tribunale 

costituzionale una qualsiasi questione, bensì esclusivamente quelle concernenti la protezione 

dei diritti e delle libertà fondamentali. Di conseguenza, tanto il fondamento dell’azione – la 

violazione di un diritto fondamentale – quanto la finalità – garantire questo diritto – fanno del 

ricorso di amparo un’azione straordinaria. Altra caratteristica del ricorso di amparo è il suo 

carattere sussidiario: per poter accedere a questo strumento è infatti necessario essersi rivolti 

prima al competente giudice comune (sia esso ordinario o amministrativo) il quale è il garante 

naturale di tali diritti e libertà. Soltanto nel momento in cui la giurisdizione comune si sia 

dimostrata insoddisfacente è consentito rivolgersi al Tribunale costituzionale, ma va precisato 

che il previo esaurimento è esigibile soltanto in quei casi in cui la legge effettivamente 

preveda dei rimedi davanti ai giudici comuni. 

L’ambito oggettivo di applicazione del ricorso di amparo è limitato dall’art. 161, I co., 

lettera b) attraverso un rinvio interno all’art. 53, II co. Di conseguenza, il ricorso di amparo 

offre tutela alle libertà ed ai diritti fondamentali espressamente indicati nella prima sezione 

del Capitolo II ovvero ai diritti di prima e seconda generazione (diritti civili e politici), 

escludendo tutti quelli che sono nominati nella seconda sezione.  

Un particolare tipo di amparo sempre di competenza del Tribunale costituzionale è 

l’amparo elettorale previsto dalla Legge Organica n. 5 del 1985 che ammette la possibilità di 

presentare il ricorso di amparo, dopo aver adito una Sala speciale del Tribunale Supremo. 

Questo tipo di amparo è configurabile come impugnazione della decisione relativa alla 

proclamazione delle candidature e dei candidati, ovvero della decisione di proclamazione 

degli eletti.  

Il ricorso di amparo viene nominato per la terza ed ultima volta nella Costituzione 

spagnola all’art. 162, I co., che individua alla lettera b) i soggetti legittimati ad esperirlo.  

Precisamente, la legittimazione soggettiva viene riconosciuta a tutte le persone fisiche 

o giuridiche titolari dell’interesse legittimo a ricorrere, al Difensore del popolo e al Pubblico 

ministero. La legittimazione soggettiva è stata inoltre estesa dalla Legge organica n.2 del 1979 

alla persona direttamente lesa nel caso di atti parlamentari privi di forza di legge e alle parti 

del relativo procedimento giurisdizionale nelle ipotesi di atti amministrativi o giudiziari.  

La legittimazione che l’art. 162 prevede in capo ai due soggetti pubblici è una 

legittimazione di carattere straordinario giustificata dalla missione che li accomuna, ovvero la 

difesa dei diritti fondamentali per il Difensore del popolo e la difesa della legalità, dei diritti 

dei cittadini e dell’interesse pubblico tutelato dalla legge, nonché il dovere di salvaguardare 

l’indipendenza dei tribunali per il Pubblico ministero. Si tratta tuttavia di una legittimazione 

distinta e autonoma, poiché tali soggetti non agiscono necessariamente in sostituzione della 
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persona titolare quando questa non può difendersi da sola. La disciplina costituzionale del 

ricorso di Amparo è integrata dal Titolo III della Legge organica sul Tribunale 

costituzionale
283

. 

A supporto di quanto evidenziato in precedenza, analizzando i dati contenuti nella 

tabella A, è possibile rilevare che la maggior parte delle questioni sottoposte al Tribunale 

costituzionale spagnolo è costituita dai ricorsi di amparo che, nel 2010, hanno rappresentato il 

98,9% del totale dei ricorsi presentati, nel 2011 il 98,6%, nel 2012 il 98,7 % e nel 2013 il 

97,3%. Sotto questo punto di vista si conferma, dunque, il trend che ha caratterizzato la 

presentazione dei ricorsi al Tribunale costituzionale sin dalla sua entrata in funzione
284

. Ciò 

tuttavia non deve stupire poiché, dal punto di vista culturale, la competenza a conoscere i 

ricorsi individuali è considerata quella maggiormente rappresentativa tra quelle attribuite alla 

Corte e, di conseguenza, è la più utilizzata.   

Allo scopo di deflazionare la Corte dall’elevato numero dei ricorsi di amparo che 

hanno finito per soffocare le altre competenze attribuitegli, con la legge organica n.6 del 2007 

si è cercato di rendere più difficile la fase di ammissione al giudizio. Ciononostante, come si 

evince dalla tabella B, la maggior parte delle decisioni adottate dal Tribunale costituzionale 

riguarda ancora oggi ricorsi di amparo (il 63% nel 2010, il 70% nel 2011, il 50% nel 2012 e il 

37,7% nel 2013).  

Altro aspetto sul quale vale la pena soffermarsi riguarda i ricorsi di incostituzionalità 

e, in particolare, quelli presentati dalle minoranze parlamentari. Osservando la tabella n. 27, si 

ricava che in generale questa modalità di accesso alla Corte non sia molto usata, mentre 

osservando i dati contenuti nella tabella n. 29 risalta l’esiguità di quelli presentati dalle 

minoranze parlamentari. Questo però non pare essere sintomo di un cattivo funzionamento 

dell’istituto, ma piuttosto frutto di una sorta di self restraint delle minoranze stesse, volto ad 

evitare ripetute smentite da parte del Tribunale costituzionale.  
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 La legge organica distingue tre tipologie di amparo in base alla lesione denunciata. Si tratta tuttavia di una 

distinzione che opera ai soli fini procedurali: in particolare, mentre l’art. 42 si riferisce al ricorso di amparo 

contro decisioni parlamentari; l’art. 43 al ricorso di amparo contro decisioni governative e amministrative; e 

l’art. 44 al ricorso di amparo contro decisioni giudiziarie. Dal punto di vista procedimentale è opportuno 

evidenziare che la domanda deve superare un filtro di ammissione così come modificato dalla Legge Organica n. 

6 del 2007. Prima di tale riforma, oltre al rispetto dei requisiti formali, era richiesto un requisito di sostanza 

consistente nel fatto che il ricorso poteva non essere ammesso perché già vi erano state sentenze di non 

ammissione su casi simili o perchè il ricorso era manifestamente carente di contenuto che giustificasse una 

decisione del Tribunale. Con la riforma si è invece previsto che spetta al ricorrente dimostrare che il contenuto 

del ricorso giustifica una decisione sul merito da parte del Tribunale, a causa del suo particolare rilievo 

costituzionale da valutare con riguardo alla importanza per l’interpretazione costituzionale, per l’applicazione o 

l’efficacia generale della costituzione o per la determinazione del contenuto e della portata dei diritti 

fondamentali. Di fatto ciò ha attribuito al Tribunale maggiori margini di manovra, non soltanto in termini di 

discrezionalità ma anche di celerità. Superata la fase di ammissione il procedimento è piuttosto semplice: si dà 

notifica degli atti a tutte le parti affinchè, entro il termine comune di venti giorni, presentino le memorie scritte 

che ritengono pertinenti. Questo percorso può essere sostituito, d’ufficio o su istanza di parte, da una udienza 

orale. Presentate le memorie o celebrata l’udienza, viene emessa la sentenza.  
284

 Cfr. Iacometti, M.,  La giurisprudenza del Tribunale costituzionale spagnolo nel biennio 1997-1998, in 

Giurisprudenza costituzionale., 1999, 3538 in cui l’A. evidenzia che nel 1997 i ricorsi di amparo 

rappresentavano più del 98,7% sul totale di quelli presentati. 
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In sostanza, l’esigenza di salvaguardare la propria credibilità e la propria immagine ha 

fatto sì che il ricorso successivo venisse utilizzato nella prassi dalle minoranze soltanto in 

presenza di questioni rilevanti, per difendere la Costituzione e non come vero e proprio 

strumento di lotta politica. 

 

 

Tabella n. 27. Spagna – Numero ricorsi presentati 

 Anno 2010 Anno 2011 Anno 2012 Anno 2013 

Ricorsi di 

incostituzionalità 
32 31 36 75 

Questioni di 

incostituzionalità 
50 51 42 106 

Ricorsi di 

amparo 
8947 7098 7205 7376 

Conflitti 11 12 9 14 

Totale 9040 7192 7292 7571 

 

 

Tabella n. 28. Spagna – Numero decisioni adottate  

 Anno 2010 Anno 2011 Anno 2012 Anno 2013 

Ricorsi di 

incostituzionalità 
10 32 51 76 

Questioni di 

incostituzionalità 
40 22 41 17 

Ricorsi di 

amparo 
91 145 124 87 

Conflitti 2 8 30 39 

Totale 143 207 246 219 
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Tabella n. 29 - Spagna – Ricorsi di incostituzionalità classificati secondo il promotore 

(2010-2013) 

 Anno 2010 Anno 2011 Anno 2012 Anno 2013 

Presidente del 

governo 

10 11 9 14 

Difensore del 

popolo 

3 _ _ _ 

Deputati e 

Senatori 

6 3 7 18 

Comunità 

autonome 

13 17 20 43 

Totale 32 31 36 75 

  

 

 

III.6) La disciplina del contenzioso elettorale 

 

In virtù della considerazione riconosciuta ai diritti elettorali, ossia di essere ritenuti al 

pari dei diritti fondamentali, nell’ordinamento spagnolo il contenzioso in materia elettorale è 

sottoposto al potere giudiziario. A tale considerazione è necessario aggiungere che, al fine di 

garantire il massimo grado di trasparenza ed obiettività dei procedimenti elettorali, 

l’amministrazione spagnola si avvale di organi amministrativi per impugnare qualsiasi 

irregolarità riscontrata durante lo svolgimento delle elezioni. 

Il ricorso al contenzioso elettorale trova disciplina negli artt. 109 e 117 della Ley 

orgánica de Régimen Electoral General 5/1985 (L.O.R.E.G.) e nella Ley 29/1998 de la 

Jurisdicción Contencioso-administrativa, che se da un lato costituiscono l’insieme delle 

garanzie al procedimento elettorale, dall’altro rappresentano strumenti efficaci per sottoporre 

al controllo giudiziario la validità delle elezioni.  

Il procedimento si estrinseca in due fasi principali: l’una amministrativa, finalizzata a 

sanare gli eventuali vizi formali, l’altra giurisdizionale, che rappresenta il contenzioso vero e 

proprio. 

Una volta che le operazioni elettorali sono concluse, è compito della Junta electoral 

redigere le relazioni di scrutinio, all’interno delle quali devono essere specificati: il totale dei 

voti, il totale dei votanti e le circostanze in cui hanno avuto luogo le elezioni. Tali relazioni 

devono essere sottoscritte dai membri della Giunta e dai delegati o dai rappresentanti generali 

delle candidature.  

Nel caso in cui venissero presentate delle proteste o dei reclami, questi dovrebbero 

essere inoltrati entro il giorno successivo alla Giunta elettorale competente per territorio, la 
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quale si pronuncia mediante decisione scritta. Tale decisione può essere impugnata dai 

delegati o dai rappresentanti delle candidature sempre dinnanzi alla Giunta, che si esprime il 

giorno successivo ed invia la sua decisione, accompagnata necessariamente da una relazione, 

alla Giunta elettorale centrale. Quest’ultima ha a disposizione solo due giorni per convocare le 

parti ed esprimere la propria posizione alla Giunta elettorale competente per territorio, di 

modo che gli eletti possano essere proclamati. 

Nei tre giorni successivi alla predetta proclamazione i candidati proclamati e non 

proclamati, i rappresentanti delle candidature, i partiti politici, le associazioni, le federazioni, 

le coalizioni che abbiano presentato candidature nelle circoscrizioni
285

 possono presentare 

ricorso avverso dinnanzi alla Giunta autrice dell’atto di proclamazione, nel caso in cui fosse 

riscontrata la presenza di un vizio sostanziale (quali ad es. vizi nella composizione della 

Giunta, etc.).  

Spetta al Presidente della Giunta trasmettere il ricorso all’organo giurisdizionale 

amministrativo
286

 competente (art. 116 co. 1 LOREG), ossia la Sala de lo Contencioso-

Administrativo del Tribunal Supremo per le elezioni del Parlamento nazionale e del 

Parlamento europeo, ovvero la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior 

de Justicia della Comunità autonoma coinvolta, per quanto riguarda le elezioni locali e delle 

CCAA. 

Sebbene la sentenza del giudice amministrativo che si pronuncia nel merito sia 

irrevocabile ed inappellabile, è possibile presentare – entro tre giorni dalla notifica della 

sentenza amministrativa – un recurso de amparo electoral dinanzi al Tribunal Constitucional, 

relativo alla regolarità del processo elettorale che ha avuto luogo dinanzi agli organi del 

contenzioso amministrativo. Nel caso in cui il Tribunale Costituzionale – che deve 

pronunciarsi entro il termine di quindici giorni – decidesse di accogliere il ricorso, lo stesso 

sarebbe tenuto ad annullare le decisioni giurisdizionali e/o amministrative precedenti.  

Secondo quanto disciplinato dall’art. 113.2 LOREG, la sentenza deve contenere: 1) 

l’inammissibilità del ricorso; 2) la validità delle elezioni e la proclamazione degli eletti – e, 

nel caso, riportando la lista più votata –; 3) la nullità degli accordi di proclamazione di uno o 

più eletti e la contestuale proclamazione dei corrispondenti; 4) l’annullamento delle elezioni 

che hanno avuto luogo in quei seggi in cui si sono riscontrate delle irregolarità e che 

necessitano di una nuova convocazione, anche limitatamente all’atto di votazione, ovvero 

riguardo una nuova elezione quando ne faccia richiesta il “Presidente de una Corporación 

Local”, e comunque entro tre mesi dalla sentenza.  
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 Cfr. art. 110 comma 1 LOREG. 
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 La SSTC 24 y 26 1990 ha inaugurato una modifica importante, introdotta con la LO 8/1991, in virtù della 

quale “Non si procederà a dichiarare la nullità quando il vizio del procedimento elettorale non è determinante 

sul risultato delle elezioni. Nemmeno la nullità del voto in una o più sezioni comporta l'annullamento delle 

elezioni, quando il risultato non viene alterato”. 

http://www.juntaelectoralcentral.es/portal/page/portal/JuntaElectoralCentral/Ley%20%20Org%C3%A1nica%20del%20R%C3%A9gimen%20Electoral%20General?_piref53_9636063_53_9634063_9634063.next_page=/jec/ContenidoLeyRegimenElectoral
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L’articolo ivi trattato specifica altresì che la nullità del voto in uno o più seggi o in una 

o più sezioni non ha come conseguenza un nuovo processo elettorale quando il risultato non 

comporta modifiche alla ripartizione dei seggi nella circoscrizione. 

Inoltre, appare doveroso precisare che la giurisdizione del contenzioso-amministrativo 

non si esaurisce nel disposto degli artt. 109 e 117 della LOREG, ma si estende alla 

proclamazione dei singoli candidati (ex art. 49) e alla proclamazione degli eletti (art. 114.2). 

Difatti, qualsiasi candidato escluso o i rappresentanti delle candidature proclamate – o coloro 

che si sono visti negare la proclamazione – hanno a disposizione un tempo pari a due giorni 

per presentare ricorso avverso alle decisioni della Giunta elettorale, presso il “Juzgado de lo 

contencioso-administrativo”. La decisione avrà carattere definitivo, inappellabile e non sarà in 

grado di arrecare pregiudizio al procedimento pendente al Tribunale Costituzionale. 

Per completezza d’indagine, infine, non è possibile tralasciare l’art. 70 CE, che rinvia 

alla legge elettorale la determinazione di quelle che sono le cause di ineleggibilità (assoluta e 

relativa)
287

 ed incompatibilità
288

 dei Deputati e dei Senatori, introducendo dunque una riserva 

di legge specifica.  

 

 

III.7) La disciplina del voto per corrispondenza e del voto elettronico 

 

Il voto per corrispondenza, o meglio “voto por correo”, è disciplinato dalla Ley 

Organica 6/1992 recante modifiche alla Ley Organica del Régimen Electoral general 

(LOREG) n. 5/1985
289

 agli artt. 72 e ss., 139, 141 e 190, sebbene trovi fondamento a livello 

costituzionale in via indiretta nell’art. 23 co. 1, che sancisce il diritto al suffragio universale.  

Attraverso siffatta tipologia di voto, ad ogni elettore è consentito di poter esprimere la 

propria preferenza anche nel caso in cui sia impossibilitato a recarsi ai seggi, facendone 

preventiva richiesta
290

. 

Il voto per corrispondenza, nonostante la sua regolamentazione, ha rappresentato un 

argomento particolarmente controverso sia in relazione alla segretezza del voto
291

, sia in virtù 

dei brogli avvenuti in occasione delle elezioni locali e autonomiche del maggio del 1991, che 
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 Cfr. artt. 6 e 154 LOREG n. 5/1985, come modificata dalle L.O. 2 e 3/2011 e STC 45/1983 
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 Cfr. artt. 155 a 159 LOREG 
289

www.juntaelectoralcentral.es/portal/page/portal/JuntaElectoralCentral/Ley%20Org%C3%A1nica%20del%20

R%C3%A9gimen%20Electoral%20General?_piref53_9636063_53_9634063_9634063.next_page=/jec/Contenid

oLeyRegimenElectoral&idContenido=49486&idLeyJunta=1&idLeyModificacion=19 
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È difatti possibile distinguere il voto per corrispondenza, utilizzato in Stati come l’IrLanda, il Lussemburgo e 

la Slovenia; e il voto per corrispondenza su richiesta in Stati come la Germania e il Regno Unito, oltre che la 

Spagna. Tali tipologie di voto, che si affiancano ai cd. “voto per procura” e “voto in loco”, sono predilette per 

l’espressione del voto all’estero.  
291

 La Costituzione spagnola definisce il suffragio universale, libero, uguale, diretto e segreto. Cfr. artt. 68,69 e 

140 CE. 
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hanno dato luogo a diverse sentenze del Tribunale Costituzionale e del Tribunale Supremo, 

oltre alle numerose risoluzioni della Giunta Elettorale Centrale.
292

  

Inoltre, a seguito dei summenzionati episodi, si è aperto un acceso dibattito politico e 

parlamentare che ha portato all’approvazione delle modifiche attraverso cui è stata emendata 

la LOREG, come L.O. 6/1992 e la L.O.  3/1995, che hanno inciso sull’istituto del voto per 

corrispondenza.  

A livello procedurale è possibile distinguere un procedimento ordinario e ben cinque 

procedimenti speciali, in ragione delle diverse situazioni in cui possono trovarsi gli elettori. 

Il procedimento ordinario, disciplinato dagli artt. 72, 73 e 88 co. 2 della LOREG, 

prevede diverse fasi, quali: a) la richiesta da parte dell’elettore del certificato di iscrizione nel 

censimento alla “Delegación Provincial de la Oficinal del Censo Electoral” cui appartiene; b) 

il controllo effettuato dalla Delegazione che il richiedente sia effettivamente registrato nelle 

liste elettorali; c) il rilascio del certificato di iscrizione; d) l’invio di tutta la documentazione 

necessaria
293

.  

Una volta che gli elettori hanno ricevuto la documentazione elettorale possono 

procedere a riempire la relativa scheda elettorale ed inviarla al Consiglio elettorale 

responsabile dello scrutinio (tramite raccomandata ovvero possono consegnarla a mano), 

entro il terzo giorno antecedente allo svolgimento delle elezioni. 

I procedimenti speciali sono invece applicabili a diverse tipologie di soggetti, quali: gli 

infermi, i malati, i membri delle forze armate, i residenti sul territorio straniero etc., e per tali 

ragioni le disposizioni della LOREG sono integrate da ulteriori norme come quelle contenute 

nel Real Decreto 605/1999, sulla regolazione dei processi elettorali, nel Real Decreto 

557/1993, sull’attuazione del procedimento di emissione del voto per corrispondenza, ovvero 

quelle ricomprese nell’Orden del Ministerio de Defensa 116/1999, relativo al personale delle 

Forze armate.
294

 

In ragione dell’importanza che il voto per corrispondenza riveste all’interno 

dell’ordinamento spagnolo, il Legislatore ha previsto altresì un rilevante regime sanzionatorio 

in caso di infrazione: gli artt. 139 e 141 co. 2 della LOREG prevedono pene detentive (da 6 

mesi a 2 anni di reclusione) e multe che vanno da 30.000 a 300.000 euro sia per funzionari 

pubblici, sia per coloro che violano volontariamente le procedure stabilite dal voto per 

corrispondenza.  

Di recente, con la riforma della Legge organica 9/2007, è stato emendato l’art. 74 della 

LOREG con l’obiettivo di tutelare altresì i cittadini elettori che si trovano all’estero per un 
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  STC 180/1988 e STC 169/1991. 
293

 Le Delegazioni provinciali dell’Officina del Censo elettorale hanno il compito di inviare per raccomandata ai 

cittadini che ne abbiano fatto richiesta, tutta la documentazione elettorale. Nei plichi vengono inseriti i certificati 

di voto degli elettori con le relative buste precompilate con l’indirizzo del seggio cui appartengono, le note 

esplicative, etc.  
294

 Una volta che il Presidente del seggio abbia verificato che gli elettori siano regolarmente iscritti nell’apposito 

registro, le schede vengono scrutinate al termine delle normali operazioni di spoglio elettorale. 
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periodo limitato. In tal senso è stata introdotta una deroga alla disciplina in ragione del fatto 

che tali elettori non potrebbero votare sia perché fisicamente assenti dal territorio spagnolo, 

sia perché non iscritti nelle liste preposte. 

L'elettore ha quindi la facoltà di richiedere la documentazione presso la vicina 

Ambasciata o Consolato, al fine di esercitare il proprio diritto di voto. Una volta presentata la 

domanda, la Delegazione spagnola avrà il compito di trasmettere la richiesta all’Ufficio del 

Censimento elettorale
295

. 

Le evoluzioni tecnologiche nel campo dell’informatica hanno avuto particolari 

ripercussioni anche per quanto riguarda lo svolgimento delle consultazioni elettorali e nello 

specifico la possibilità di ricorrere a apparecchiature elettroniche per le modalità di voto o a 

procedure informatizzate per la rilevazione dello scrutinio, che nel complesso rientrano nel 

meccanismo dell’e-democracy – o più propriamente e-voting –. 

La ratio alla base di tali procedure è ambivalente: se da un lato l’obiettivo può essere 

quello di snellire la procedura, dall’altro si rende necessario raggiungere un margine d’errore 

prossimo allo zero sia per quanto riguarda la fase di espressione del voto, sia per quanto 

riguarda la fase di conteggio delle schede. 

A tal fine, il Legislatore spagnolo ha aperto la strada all’utilizzo del voto 

electrónico,
296

 cui si è fatto ricorso per la prima volta durante le elezioni generali del 2004 e a 

seguire con le elezioni del Congreso de los Diputados e del Senado del 2008, per le elezioni 

europee del 2009 e per le elezioni municipali del 2011. La procedura utilizzata è stata quella 

di un’automatizzazione degli Uffici elettorali più importanti.  

Il ricorso al voto elettronico ha avuto luogo anche a livello autonomico: antesignani 

sono stati i Paesi Baschi, che nel 1998 hanno utilizzato tale meccanismo per le elezioni del 

Parlamento
297

, cui ha fatto seguito il Parlamento della Catalogna nel 2003, che ha introdotto il 

voto elettronico a beneficio degli elettori catalani residenti in territorio straniero.  
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 Le modifiche apportate hanno introdotto altresì un compito spettante al Governo centrale, ossia quello di 

emanare disposizioni di dettaglio per quanto riguarda il personale imbarcato su navi appartenenti alle Forze 

armate, personale impegnato in missioni internazionali, etc.  
296

 Con la generica dizione “voto elettronico” si fa riferimento a differenti procedure, diverse tra loro da un punto 

di vista qualitativo e quantitativo.  I modelli principali sono assimilabili a due categorie: da un lato il modello 

che prevede il ricorso a strumenti tecnologici (Direct Recording Electronic System – DRE); dall’altro il modello 

che prevede il ricorso ad apparecchiature collegate ad internet o ad altri media (Internet voting). Per un 

approfondimento, cfr. Cuocolo, L., Voto elettronico e postdemocrazia nel diritto costituzionale comparato in 

Diritto pubblico comparato ed europeo, 1/2008 pagg. 257 e ss. 
297

 Nello specifico, i Paesi baschi hanno previsto la possibilità di sostituire il certificato elettorale con una carta 

magnetica e di sostituire le procedure tradizionali di espressione del voto (scheda e matita) con schermi 

elettronici touchscreen. Cfr. Gratteri, A., Il valore del voto. Nuove tecnologie e partecipazione elettorale, 

Cedam, Padova, 2005, pagg. 161 e ss. 
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3.2.3 CONTENUTI EXTRA 

Le elezioni andaluse del 22 Marzo 2015 

 

di Eduardo Virgala Foruria 

Professore di diritto costituzionale, Facoltà di Diritto, Università del Paese Basco 

(traduzione a cura del Prof. Stefano Ceccanti) 

 

 

Il 27 gennaio scorso il Presidente della Giunta dell'Andalusia, Susana Díaz (PSOE), ha 

proceduto a sciogliere il Parlamento regionale e indire nuove elezioni. Poneva fine così ai 

sedici mesi della sua presidenza (dal settembre 2013), a seguito delle dimissioni del collega 

socialista José Antonio Griñán, e ai poco meno di tre anni di durata della legislatura, con un 

governo di coalizione che si era formato nel maggio 2012 tra PSOE e Izquierda Unida (IU). In 

questo modo si era confermata l'egemonia socialista in Andalusia, dove il PSOE ha governato 

in tutte le legislature dal 1982, sia da solo (1982-1996 e 2004-2012), sia in coalizione con il 

Partito andaluso (1996-2004) o Izquierda Unida (2012-2015). 

Nelle elezioni precedenti del marzo 2012 si era prodotta l'insolita vittoria del centro-

destra del PP col 48.41% dei voti, che era rimasto a cinque seggi dalla maggioranza assoluta 

(50 seggi sui 109, maggioranza assoluta 55). Il PP non era mai stato così vicino a una vittoria 

che non era riuscito ad ottenere, pur avendo governato dalla metà degli anni novanta quasi 

tutte le principali città dell'Andalusia e pur avendo conquistato nel 2011 il governo di otto 

comuni capoluogo delle provincie andaluse. Il PSOE, nel frattempo, aveva ottenuto 47 

deputati regionali, cosa che portò al patto con IU (12 deputati), in un governo guidato da José 

Antonio Griñán,  che si è poi dimesso a giugno 2013 prima del suo possibile coinvolgimento 

nello scandalo della ERE (una rete di presunta corruzione legata al Governo regionale 

dell’Andalusia, per gli aiuti concessi alle imprese in crisi obbligate a chiedere il permesso per 

sospendere  o licenziare lavoratori con la procedura nota come ERE, acronimo che sta per 

Expedientes de Regulación de Empleo) e per prevenire un'ulteriore erosione del consenso al 

governo andaluso. 

Per sostituire Griñán il PSOE ha proposto nel Parlamento regionale andaluso Susana 

Díaz, che è stata eletta il 5 settembre 2013 e che era già dal mese di luglio candidata alla 

presidenza della Regione per le elezioni successive. Questa nomina era emersa da una 

primaria convocata frettolosamente a causa dell'annuncio di Griñán, che non si sarebbe 

ripresentato, e, a causa dei requisiti draconiani, come ad esempio il 15% di firme di iscritti, 

solo Díaz, allora consigliere della Presidenza (organismo che a livello regionale corrisponde a 

quello che è da noi a livello nazionale il sottosegretario alla Presidenza del Consiglio – NdT) 

sostenuta dall'apparato di partito, è riuscita a superare quel numero di iscritti, arrivando 

addirittura a più della metà delle firme dei membri del partito. Il risultato finale è stato di non 
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svolgere le primarie e di proclamare direttamente candidato Susana Díaz. Dopo la sua 

elezione a presidente della Junta de Andalucía la sua ascesa al potere assoluto nel PSOE 

andaluso è stata completata dalla sua elezione a segretario generale nel mese di novembre 

2013, con il 98,6% dei voti dei delegati in un congresso straordinario. 

Il governo di Susana Díaz ha vissuto la sua prima grande crisi nel mese di aprile 2014 

per la disparità di opinioni sulla politica abitativa tra la presidente e l’assessore ai lavori 

pubblici, Elena Cortés (IU), alla quale la presidente aveva ritirato il potere di aggiudicare 

abitazioni nel parco pubblico dell’Andalusia. In dicembre 2014 ci fu un'altra crisi tra la 

presidenza e IU, quando questa formazione aveva annunciato che nel giugno 2015 avrebbe 

svolto un referendum tra gli iscritti sulla prosecuzione del patto di governo. Anche se 

l’accordo non si ruppe subito, l'annuncio per il gennaio 2015 della visita del Vice Presidente, 

Diego Valderas (IU), nei campi Saharawi in Algeria, la accelerò. Diaz annunciò che nessun 

membro del suo governo avrebbe fatto questa visita. Pochi giorni dopo, e basandosi sul 

referendum annunciato da IU, Diaz sostenne che non vi era stabilità della coalizione di 

governo e procedette allo scioglimento, fissando le elezioni per il 22 marzo. 

Susana Diaz ha iniziato, quindi, a parlare di mancanza di stabilità prima che essa si 

manifestasse, cosa che paradossalmente finì per causare un’enorme instabilità del governo 

regionale. Probabilmente ciò che la spinse furono le previsioni negative per il PSOE alle 

elezioni generali del novembre 2015, che avrebbero potuto influenzare quelle andaluse 

previste per il 2016. Diaz era convinta che IU avrebbe lasciato il governo regionale in estate, a 

quel punto senza possibilità di indire elezioni regionali anticipate. Al contrario, lo 

scioglimento anticipato immediato si è verificato in un momento in cui la nuova forza politica 

in ascesa (il partito populista Podemos
298

) non era ancora consolidata nella sua struttura in 

Andalusia e con un PP in ribasso per gli scandali di corruzione a livello nazionale e con un 

leader poco conosciuto. 

Nelle elezioni del 22 marzo sono stati eletti 109 deputati in otto circoscrizioni (una per 

provincia), sulla base di una regola generale (il numero di deputati proporzionale alla 

popolazione) e due correttivi (un numero di seggi per circoscrizione comunque non inferiore a 

otto; nessuna può esprimere il doppio di parlamentari di un’altra). Per queste elezioni 

l'Andalusia aveva 6.496.685 elettori. Il risultato è stato l'entrata in Parlamento di cinque partiti 

(PSOE, PP, IU, Podemos, Ciudadanos
299

, mentre nel precedente Parlamento erano solo tre. Il 

vincitore si è dimostrato il PSOE (35,43% e 47 seggi), seguito da PP (26,76% e 33 seggi), 

Podemos (14,84% e 15 seggi), Ciudadanos (9,28% e 9 seggi) e IU (6,89% e 5 seggi, il suo 

peggior risultato di sempre). 

Susana Díaz è rimasta esattamente ai 47 seggi che aveva prima, ma è riuscita a 

fermare l'emorragia di voti che i sondaggi prevedevano qualche mese fa, ha chiaramente 

                                                           
298

 Partito formato nel gennaio 2014 con posizioni populiste di tipo rigenerativo. Nonostante il suo reiterato 

rifiuto a posizionarsi sul continuum classico sinistra-destra, i suoi dirigenti provengono dall’estrema sinistra. 
299

 Partito con presenza esclusiva in Catalogna fino agli inizi del 2014, rappresenta attualmente un filone 

rigenerativo centrista. 
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superato il PP (passato da 50 a 33 sgegi), il suo ex socio di governo (IU) ha perso più della 

metà dei parlamentari e ha contenuto l’avanzata di Podemos (che va da 0 a 15 seggi, ma al di 

sotto delle aspettative dei sondaggi e moto lontano dal contendere il governo regionale come 

voleva). Diaz ha fatto sì che il PSOE vincesse in centralità per il fatto di essere assolutamente 

indispensabile per qualsiasi formula di governo, con un vantaggio molto consistente sul 

principale partito di opposizione e con possibilità di raggiungere accordi puntuali alla sua 

destra (Ciudadanos) e alla sua sinistra (Podemos e IU). Tutto che nella regione con il più alto 

tasso di disoccupazione in Europa (34%) e gravi scandali di corruzione. Si tratta di un 

successo della decisione rischiosa della Presidente e ha probabilmente impedito una sconfitta 

elettorale, se riesce a concludere la legislatura. 

L'elezione della Presidente della Junta de Andalucía deve avvenire in un processo che 

inizia con la proposta di un candidato alla presidenza del Parlamento entro quindici giorni dal 

16 aprile (prima sessione della legislatura in conformità al decreto di scioglimento del 27 

gennaio). Prima di questo plenum di investitura vi sarà l’elezione della presidenza del 

Parlamento, nella quale vi può essere un qualche inizio di accordo tra partiti. Comunque, 

convocato il plenum di investitura, la candidata deve ottenere la maggioranza assoluta nella 

prima votazione (55 voti a 109) o la maggioranza relativa nella seconda, 48 ore più tardi. Non 

si vede nessuna candidatura alternativa a quella di Susana Díaz, cosa che necessiterebbe un 

accordo del PP con Podemos o con IU e Ciudadanos, come minimo, cosa che è politicamente 

irrealizzabile. Pertanto è logico che la candidata socialista sia eletta al secondo turno, a meno 

che PP e Podemos non votino contro. In campagna elettorale il PP ha sottolineato che avrebbe 

dovuto governare la lista più votata, anche se non avesse avuto la maggioranza assoluta, 

automatismo che come tale sarebbe in contrasto con l'essenza del parlamentarismo. Tuttavia, 

conosciuti i risultati, ha annunciato il suo voto contro il candidato del partito vincente il 22 

marzo. 

Podemos e Ciudadanos sono interessati a dare un’immagine di partiti utili che forzano 

il PSOE a cambiare le sue posizioni. Podemos esige la sospensione degli sfratti per mancato 

pagamento di mutui immobiliari, l’incremento degli aiuti alle persone non autosufficienti, un 

salario sociale e misure contro la corruzione. Quest'ultimo è il più grande ostacolo, come 

l’esigenza di Ciudadanos che gli ex dirigenti socialisti abbandonino i loro incarichi 

parlamentari, richiesta alla quale Susana Díaz non è disponibile. Né Podemos né Ciudadanos 

vogliono governare, almeno prima delle elezioni locali o politiche, quindi è necessario che 

Podemos e qualche altro partito si astengano. Tuttavia sia Podemos sia Ciudadanos basano il 

loro discorso sulla critica del bipartitismo PSOE-PP e il primo in Andalusia ha governato sin 

dal 1982 e recentemente in mezzo a scandali di corruzione che danneggiano la sua immagine. 

Qualora Susana Díaz non ottenga neppure la maggioranza semplice, vi saranno 

proposte successive da parte del presidente del Parlamento di modo che, come a livello 

nazionale, se da due mesi dalla prima votazione, nessun candidato abbia ottenuto la 
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maggioranza semplice, Il Parlamento viene sciolto e si svolgeranno nuove elezioni (artt. 118 

Statuto di autonomia di Andalusia), che si terrebbero ai primi di settembre
300

. 

In questo panorama politico l'argomento usato dal Presidente della Junta de Andalucía 

per una maggiore stabilità è risultato, come previsto, inconsistente. È vero che l'opposizione è 

frammentata ed è politicamente impossibile, a causa del meccanismo di mozione di sfiducia 

costruttiva, il governo sia bocciato in Parlamento. Però è anche vero che sarà un governo che 

avrà bisogno di appoggi specifici di Podemos o Ciudadanos, che difficilmente si produrranno 

fino alle elezioni politiche di novembre. Probabilmente l’Andalusia vivrà un anno di inerzia 

parlamentare fino a quando la situazione politica non si chiarirà al livello nazionale spagnolo. 

Resta l’incognita se, dopo questi risultati, Susana Diaz concorrerà alle primarie del 

PSOE a luglio a eleggere il candidato premier. Non sembra di sì nel momento in cui ha vinto 

le prime elezioni in Andalusia, ma non c'è dubbio che il risultato l’ha rafforzata, in particolare 

quando ha deciso di non contare durante la campagna elettorale sulla presenza del Segretario 

Generale del PSOE, Pedro Sanchez. La sua candidatura dipenderà da come si svilupperà il 

processo di investitura e da come saranno i risultati dei socialisti nelle elezioni locali. Allo 

stato attuale, solo una sconfitta in tali elezioni e un appello successivo della maggioranza dei 

cosiddetti baroni (i leader regionali) socialisti potrebbe portare Susana Díaz a provare la salita 

al potere a livello nazionale
301

. 

Infine sembra rischioso estrapolare questo risultato da solo dall’insieme della Spagna. 

L’Andalusia è sempre stata una comunità situata elettoralmente a sinistra, la sua posizione 

socio-economica è molto diversa da quella di altre regioni e la sua sociologia elettorale di 

solito non coincide con quella generale. Detto questo, è chiaro che essa evidenzia il 

cambiamento che sta avvenendo in Spagna. C'è una erosione del bipartitismo, ma in 

Andalusia la paga il PP. Il grande spagnolo di centro-destra si trova, per di più, di fronte al 

pericolo per cui quella che fino ad ora era stato un suo vantaggio, la sua forza interiore e il 

fatto di essere l'unico rappresentante della sua area politica, diventi un peso, il fatto che sia 

molto più difficile da solo ottenere la maggioranza assoluta e di avere poche possibilità di 

coalizione se tale obiettivo fallisce. La sua unica possibilità è la collaborazione con 

Ciudadanos, ma questo nuovo partito rischia di essere visto come un semplice stampella PP, 

cosa che danneggerebbe il suo discorso di rigenerazione e che danneggerebbe il suo futuro 

elettorale. Il PSOE ha beneficiato della strategia disegnata da Susana Díaz, ma non può far 

confidare che si verifichi nel resto della Spagna. Una parte importante dell’opinione pubblica 

                                                           
300

 [N.d.r.] Alla fine l’11 giugno Susana Díaz ha ricevuto l’investitura nella quarta votazione con 56 voti a 

favore, i 47 del PSOE e i 9 de Ciudadanos. La Presidente in funzione ha raggiunto un accordo con Ciudadanos 

che si è realizzato due giorni prima dell’investitura con la firma di tre documenti relativi alla trasparenza e alla 

rigenerazione democratica; coesione sociale; economia e lavoro, con un totale de 72 misure. Ciudadanos ha 

votato a favore dell’investitura di Susana Díaz, però senza entrare nel Governo né lasciare la sua collocazione di 

opposizione. 
301

 [N.d.r.] Al momento in cui si scrive, Susana Díaz non ha concorso alle primarie. L’importante 

ridimensionamento del PP nelle elezioni locali del 24 maggio ha comportato il fatto che nel PSOE non si 

vogliano correre rischi e pertanto vi è stata solo la candidatura del suo segretario general, Pedro Sánchez. 
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lo collega agli scandali di corruzione (ERE, le carte di credito con gestione opaca della banca 

Caja Madrid, ecc), al suo cambiamento di politica socio-economica in senso liberale, a partire 

dal 2010 nel governo Zapatero ed alla sua scarsa capacità di opposizione col successivo leader 

Rubalcaba. E 'ancora un’incognita come gli elettori reagirebbero se il nuovo candidato alla 

fine fosse Pedro Sanchez. 

Le elezioni andaluse consolidano chiaramente i due nuovi partiti. Podemos irrompe in 

modo spettacolare con quasi il 15% nelle prime elezioni regionali, eliminando qualsiasi 

dubbio sul fatto che il risultato nelle europee del maggio 2014 fosse un miraggio, ma è certo 

che resta lontano dalle prospettive utopiche che si era auto-assegnato di competere già 

direttamente per il potere. Anche Ciudadanos si presentava per la prima volta fuori della 

Catalogna, ma le sue aspirazioni erano più modeste (formare un gruppo parlamentare con 

cinque membri), per cui il suo risultato di nove deputati può essere considerato eccellente. 

Inoltre la sua posizione al centro gli permette non in Andalusia, ma sì a livello nazionale o in 

altre comunità autonome, di avere potere di coalizione o ricatto (come direbbe Giovanni 

Sartori) sia con il PP sia con il PSOE, anche se con il rischio detto in precedenza, di non 

essere capito in questa politica dai suoi elettori che vogliono la rigenerazione. Le elezioni del 

22 marzo confermano ciò che i sondaggi preannunciavano sulla virtuale scomparsa di UPyD 

(1'93% e lo zero parlamentari) come partito riformista (il precedente partito centrista anti-

regionalista- NdT). La rigidità del suo capo, Rosa Díez, e il rifiuto di una alleanza con 

Ciudadanos non sono stati compresi dagli elettori. IU non è riuscita a raccogliere 

l'indignazione delle persone colpite dalle politiche di austerità e ha visto il suo elettorato 

conquistato da Podemos con un discorso populista più moderno e con forte penetrazione nelle 

reti sociali. Il suo futuro si presenta molto nero fino al punto di essere fagocitata dal nuovo 

populismo. 

Tuttavia, come già sottolineato, le elezioni andaluse non sono un termometro 

affidabile, dato che mancano anche i risultati delle elezioni locali
302

, nonché lo sviluppo dei 

procedimenti penali per gli scandali che colpiscono PP (Gurtel) e PSOE (ERE), le elezioni 

cosiddette plebiscitarie (in quanto centrate sul sì o il no alla prospettiva indipedentista- NdT) 

in Catalogna nel mese di settembre e l'evoluzione della situazione economica. Molte incognite 

ancora. 
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 Le elezioni locali del 24 maggio 2015 hanno rappresentato un ribaltamento elettorale, specialmente con 

l’elezione dei sindaci il 13 giugno. Quattro delle cinque città più popolose della Spagna (Madrid, Barcellona, 

Valencia e Saragozza) hanno eletto sindaci di piattaforme di unità popolare vincolate alla sinistra altenativa. 

Delle dieci più grandi città spagnole il PP mantiene solo Malaga. Nelle cinquanta capitali di provincia il risultato 

è stato: PP 19, PSOE 17, Piattaforme di unità populare 7, PNV 3, Bildu 1, IU 1, CiU 1, Coalición Canaria 1. 
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Versione in lingua originale 

Elecciones andaluzas de 22 de marzo de 2015 

 

 

di Eduardo Virgala Foruria 

Catedrático de Derecho Constitucional, Facultad de Derecho. Universidad del País Vasco 

 

 

El pasado 27 de enero la Presidenta de la Junta (Gobierno) de Andalucía, Susana Díaz 

(PSOE), procedió a disolver el Parlamento y convocar nuevas elecciones. Ponía fin, así, a 

dieciséis meses de su presidencia (desde septiembre de 2013), tras la dimisión del también 

socialista José Antonio Griñán, y a algo menos de tres años de legislatura, con un Gobierno de 

coalición que habían formado en mayo de 2012 PSOE e Izquierda Unida (IU). De esta forma 

se había mantenido la hegemonía socialista en Andalucía, en la que el PSOE ha gobernado en 

todas las legislaturas desde 1982 bien en solitario (1982-1996 y 2004-2012), bien en coalición 

con el Partido Andalucista (1996-2004) o IU (2012-2015).  

En las anteriores elecciones de marzo de 2012 se había producido la insólita victoria 

del centro-derecha del PP con el 48,41% de los votos, quedándose a cinco escaños de la 

mayoría absoluta (55). El PP nunca había estado tan cerca de una victoria que se le resiste a 

pesar de haber gobernado desde mediados de los noventa casi todas las grandes ciudades de 

Andalucía y haber conquistado en 2011 los Ayuntamientos de las ocho capitales de provincia 

andaluzas. El PSOE, por su parte, obtuvo 47 diputados, lo que condujo al pacto con IU (12 

diputados) en un Gobierno dirigido por José Antonio Griñán, que dimitió en junio de 2013 

ante su posible implicación en el escándalo de los ERE (red de corrupción presuntamente 

vinculada a la Junta de Andalucía, a partir de las ayudas otorgadas a empresas en crisis 

obligadas a presentar expedientes de regulación de empleo-ERE) y para evitar una mayor 

erosión del Gobierno andaluz.   

Para reemplazar a Griñán, el PSOE propuso, y así fue elegida el 5 de septiembre de 

2013 por el Parlamento andaluz, a Susana Díaz, que ya era desde julio la candidata a la 

Presidencia para unas futuras elecciones. Esta candidatura había surgido de unas primarias 

convocadas a toda prisa, ante el anuncio de Griñán de que no repetiría como candidato, y con 

unas exigencias draconianas, como la del 15% de avales de militantes, con lo que sólo Díaz, 

entonces Consejera de Presidencia, apoyada por el aparato del partido, consiguió ese número 

hasta sobrepasar en avales más de la mitad de la militancia del partido. El resultado final fue 

la no celebración de primarias y la proclamación directa como candidata de Susana Díaz. Tras 

su elección como Presidenta de la Junta de Andalucía, su elevación al poder absoluto en el 

PSOE andaluz se completó con su elección como secretaria general en noviembre de 2013 

con el 98,6% de los votos de los delegados en un Congreso extraordinario.  
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El gobierno de Susana Díaz tuvo su primera gran crisis en abril de 2014 por la 

disparidad de criterios en materia de vivienda entre la Presidenta y la Consejera de Fomento, 

Elena Cortés (IU), a la que retiró la facultad de adjudicar viviendas del parque público de 

Andalucía. En diciembre de 2014 se produjo otro choque de la Presidencia con IU, al decidir 

esta formación que iba a someter en junio de 2015 a referéndum de sus militantes la 

continuación del pacto de gobierno. Aunque en un primer momento no se produjo la ruptura, 

el anuncio en enero de 2015 de la visita del vicepresidente de la Junta, Diego Valderas (IU), a 

los campamentos saharauis de Argelia lo precipitó. Díaz anunció que ningún miembro de su 

Gobierno realizaría la visita. Pocos días después, y amparándose en el referéndum anunciado 

por IU, Díaz argumentó que no había estabilidad con el Gobierno de coalición y procedió a la 

disolución y convocó elecciones para el 22 de marzo. 

Susana Díaz empezó, por lo tanto, a hablar de falta de estabilidad antes de que existiera, lo 

que paradójicamente terminó provocando una enorme inestabilidad en el Gobierno andaluz. 

Probablemente lo que le decidió fueron los negros pronósticos para el PSOE en las generales 

de noviembre de 2015, lo que podría haber repercutido en las andaluzas inicialmente previstas 

para 2016. Díaz estaba convencida de que IU abandonaría el Gobierno en verano, ya sin 

margen para adelantar los comicios autonómicos. Por el contrario, la convocatoria actual se 

producía en un momento en que la nueva fuerza política ascendente (el partido populista 

Podemos
303

) estaba todavía sin una estructura consolidada en Andalucía y con un PP a la baja 

por los escándalos de corrupción a nivel nacional y con un líder poco conocido.  

 En las elecciones del 22 de marzo se han elegido 109 diputados en las ocho 

circunscripciones electorales (una por cada provincia), con un número de diputados 

proporcional a su población, nunca inferior a ocho y donde ninguna puede elegir el doble de 

diputados que otra. Para estas elecciones, la Comunidad Autónoma de Andalucía contaba con 

6.496.685 electores. El resultado ha sido el de la entrada en el Parlamento de cinco partidos 

(PSOE, PP, IU, Podemos, Ciudadanos
304

) frente al anterior Parlamento de solo tres. El 

vencedor ha resultado ser el PSOE (35’43% y 47 escaños), seguido del PP (26’76% y 33 

escaños), Podemos (14’84% y 15 escaños), Ciudadanos (9’28% y 9 escaños) e IU (6’89% y 5 

escaños, su peor resultado histórico).  

Susana Díaz ha mantenido exactamente los 47 escaños que antes tenía, pero ha 

conseguido frenar la hemorragia de votos que las encuestas pronosticaban hace unos meses, 

ha sobrepasado con claridad al PP (que pasa de 50 a 33), su antiguo socio de gobierno (IU) 

pierde más de la mitad de los parlamentarios y ha contenido el avance de Podemos (que pasa 

de 0 a 15, pero por debajo de las expectativas en las encuestas y muy lejos de disputar el 

Gobierno andaluz como quería). Díaz ha hecho que el PSOE gane en centralidad al ser 
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 Partido formado en enero de 2014 y con posturas populistas de carácter regeneracionista. A pesar de su 

reiterada negativa a posicionarse en el eje clásico izquierda-derecha, sus dirigentes provienen de la extrema 

izquierda. 
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 Partido con presencia exclusiva en Cataluña hasta comienzos de 2014, representa en la actualidad un 

regeneracionismo centrista. 
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absolutamente indispensable para cualquier fórmula de gobierno, con una ventaja muy 

sustancial respecto del principal partido de la oposición y con posibilidades de llegar a 

acuerdos puntuales a su derecha (Ciudadanos) y a su izquierda (Podemos e IU). Todo eso en 

la región con mayor paro de Europa (34%) y con graves escándalos de corrupción. Es un éxito 

de la arriesgada decisión de la Presidenta y que probablemente ha evitado un fracaso electoral 

si llega a agotar la legislatura. 

La elección del Presidente o Presidenta de la Junta de Andalucía ha de producirse en 

un proceso que comienza con la propuesta de un candidato por el Presidente del Parlamento 

en un plazo de quince días a partir del 16 de abril (primera sesión de la legislatura de acuerdo 

al Decreto de disolución de 27 de enero). Antes de ese pleno de investidura se producirá la 

elección de la Mesa del Parlamento, en la que puede haber algún avance de los apoyos entre 

partidos. En todo caso, convocado el pleno de investidura, la candidata ha de obtener la 

mayoría absoluta en la primera votación (55 votos a favor de 109) o la mayoría simple en la 

segunda 48 horas después. No se ve ninguna candidatura alternativa a la de Susana Díaz, ya 

que necesitaría la conjunción de PP con Podemos o con IU y Ciudadanos, como mínimo, lo 

que es políticamente inviable. Por eso, lo lógico es que la candidata socialista resulte elegida 

en segunda votación, salvo que PP y Podemos voten en su contra. El PP insistió en campaña 

electoral que debía gobernar la lista más votada aunque no tuviera la mayoría absoluta, en 

contra de la esencia del parlamentarismo. Sin embargo, conocidos los resultados, ha 

anunciado su voto en contra a la candidata del partido vencedor el 22 de marzo.  

Podemos y Ciudadanos están interesados en dar una imagen de partidos útiles que 

fuerzan al PSOE a cambiar sus posturas. Podemos exige la paralización de los desahucios de 

viviendas por impago de hipotecas, la agilización de las ayudas a la dependencia, un salario 

social y medidas contra la corrupción. Esto último es el escollo mayor, como la exigencia de 

Ciudadanos de que exdirigentes socialistas abandonen sus cargos parlamentarios, a lo que 

Susana Díaz se niega. Ni Podemos ni Ciudadanos quieren gobernar, al menos antes de las 

elecciones locales ni de las generales, por lo que es necesario que Podemos y alguno de los 

otros dos partidos se abstengan. Sin embargo, tanto Podemos como Ciudadanos basan su 

discurso en la crítica al bipartidismo PSOE-PP y el primero lleva gobernando en Andalucía 

desde 1982 y últimamente en medio de escándalos de corrupción que lastran su imagen.  

Caso de que Susana Díaz no consiguiera ni la mayoría simple, se tramitarán sucesivas 

propuestas por el Presidente del Parlamento
305

, de forma que, como sucede a nivel nacional, si 

en dos meses desde la primera votación, ningún candidato hubiera obtenido la mayoría 

simple, el Parlamento quedará automáticamente disuelto y se convocarán nuevas elecciones 
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 Finalmente, el 11 de junio Susa Díaz ha sido investida en la cuarta votación por 56 votos a favor, los 47 del 

PSOE y los 9 de Ciudadanos. La Presidenta en funciones llegó a un acuerdo con Ciudadanos que se plasmó dos 

días antes de la investidura con la firma de tres documentos referidos a transparencia y regeneración 

democrática; cohesión social; y economía y empleo, con un total de 72 medidas. Ciudadanos ha votado a favor 

de la investidura de Susana Díaz, pero sin entrar en el Gobierno ni dejar su papel de oposición.  
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(arts. 118 Estatuto de Autonomía de Andalucía), que se celebrarían a comienzos de 

septiembre. 

En este panorama político, el argumento utilizado por la Presidenta de la Junta de 

Andalucía de una mayor estabilidad ha resultado, como ya se preveía, inconsistente. Es cierto 

que la oposición está atomizada y que es políticamente imposible, debido al mecanismo de la 

moción de censura constructiva, que el Gobierno sea derribado parlamentariamente. Pero 

también que va a ser un Gobierno necesitado de apoyos puntuales de Podemos o de 

Ciudadanos, que, hasta que se celebren las elecciones generales en noviembre, difícilmente se 

producirán. Probablemente, Andalucía vivirá un año de inacción parlamentaria hasta que la 

situación política a nivel nacional español se clarifique.    

Queda la incógnita de si, tras estos resultados, Susana Díaz concurrirá a las primarias de julio 

del PSOE para elegir al candidato a la Presidencia del Gobierno. No parece cuando ha ganado 

sus primeras elecciones en Andalucía, pero no cabe duda de que el resultado le ha fortalecido, 

máxime cuando decidió no contar durante la campaña electoral con la presencia del secretario 

general del PSOE, Pedro Sánchez. Su candidatura dependerá de cómo se desarrolle el proceso 

de investidura y de cómo sean los resultados de los socialistas en las elecciones locales. En 

estos momentos, sólo una debacle en estas últimas elecciones y un llamamiento posterior de la 

mayoría de los barones (líderes autonómicos) socialistas podría llevar a Susana Díaz a intentar 

el asalto al poder a nivel nacional
306

. 

Finalmente, parece aventurado extrapolar sin más este resultado al conjunto de España. 

Andalucía ha sido siempre una Comunidad situada electoralmente a la izquierda, su posición 

socio-económica es muy diferente al de otras regiones y su sociología electoral no suele 

coincidir con la general. Dicho esto, es claro que evidencia el cambio que se está produciendo 

en España. Hay un desgaste del bipartidismo, pero que en Andalucía lo paga el PP. El gran 

partido español de centro-derecha se encuentra, además, ante el peligro de que lo que hasta 

ahora era una ventaja, su solidez interna y ser el único representante de ese sector político, se 

convierta en un lastre, al serle mucho más difícil alcanzar por sí solo la mayoría absoluta y 

tener escasas posibilidades de coalición si no lo consigue. Su única posibilidad es la alianza 

con Ciudadanos, pero este nuevo partido corre el riesgo de ser visto como una simple muleta 

del PP, lo que perjudicaría a su discurso regeneracionista y lastraría su futuro electoral. El 

PSOE se ha beneficiado de la estrategia diseñada por Susana Díaz, pero no puede confiar en 

que eso se produzca en el resto de España. Una parte importante de la opinión pública lo 

vincula a los escándalos de corrupción (ERÈs, tarjetas opacas en Caja Madrid, etc.), a su 

cambio de política socio-económica en sentido liberal a partir de 2010 en el Gobierno de 

Zapatero y a su escasa capacidad de oposición con el liderazgo posterior de Rubalcaba. Es 

todavía una incógnita cómo reaccionara el electorado al nuevo candidato si es finalmente 

Pedro Sánchez. 
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 Al momento de escribir esta nota añadida, 16 de junio de 2015, Susana Díaz no ha concurrido a las primarias. 

El importante retroceso del PP en las elecciones locales de 24 de mayo ha conducido a que en el PSOE no se 

quieran correr riesgos y sólo ha habido la candidatura de su secretario general, Pedro Sánchez. 
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Las elecciones andaluzas consolidan claramente a los dos nuevos partidos. Podemos irrumpe 

espectacularmente con casi un 15% en sus primeras elecciones autonómicas, despejando 

cualquier duda sobre si el resultado en las europeas de mayo de 2014 había sido un espejismo, 

pero es cierto que queda lejos de las utópicas perspectivas que se había autoimpuesto de 

disputar ya directamente el poder. Ciudadanos también se presentaba por primera vez fuera de 

Cataluña, pero sus aspiraciones eran más modestas (formar grupo parlamentario con cinco 

diputados), por lo que su resultado de nueve parlamentarios puede considerarse como 

excelente. Además, su posición en el centro le permite, no en Andalucía, pero sí a nivel 

nacional o en otras Comunidades Autónomas, tener capacidad de coalición y chantaje (como 

diría Giovanni Sartori) tanto con el PP como con el PSOE, aunque con el riesgo antes 

apuntado de no ser entendida esa política por sus votantes regeneracionistas. Las elecciones 

del 22 de marzo confirman lo que apuntaban las encuestas de práctica desaparición de UPyD 

(1’93% y cero diputados) como partido reformista. La inflexibilidad de su líder, Rosa Díez, y 

el rechazo a una alianza con Ciudadanos no han sido entendidos por el electorado. IU no ha 

sabido recoger la indignación de los perjudicados por las políticas de austeridad y ha visto 

cómo Podemos le arrebata su electorado con un discurso populista, más moderno y con fuerte 

penetración en las redes sociales. Su futuro se augura muy negro hasta el punto de poder ser 

fagocitado por el nuevo populismo.  

Sin embargo, como antes se apuntaba, las elecciones andaluzas no son un termómetro fiable, 

además de faltar los resultados de las elecciones locales
307

, el desarrollo de los procesos 

penales por escándalos que afectan a PP (Gurtel) y PSOE (EREs), las elecciones plebiscitarias 

catalanas de septiembre y la evolución de la situación económica. Muchas incógnitas todavía. 
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 Las elecciones locales de 24 de mayo de 2015 han significado un vuelco electoral, especialmente con la 

elección de Alcaldes el 13 de junio. Cuatro de las cinco ciudades más pobladas de España (Madrid, Barcelona, 

Valencia y Zaragoza) han elegido Alcaldes de plataformas de unidad popular vinculadas a la izquierda 

alternativa. El PP de las diez grandes ciudades españolas solo retiene Málaga. En las 50 capitales de provincia el 

resultado ha sido: PP 19, PSOE 17, Plataformas de unidad popular 7, PNV 3, Bildu 1, IU 1, CiU 1, Coalición 

Canaria 1. 
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I) Le istituzioni nel quadro costituzionale 

 

I.1) Il tipo di Stato 

 

 I.1.1) Ordinamento statale e natura degli enti territoriali 

La Quinta Repubblica, erede della tradizione centralista giacobina e bonapartista, è 

sempre rimasta fedele all’impostazione dello Stato unitario con uno statuto delle collettività 

territoriali e una configurazione dei rapporti tra centro e periferia improntati al principio di 

decentramento di tipo amministrativo così come viene riconosciuto dalla Costituzione, la 

quale ha costituito oggetto in tema di decentramento di un’ampia revisione operata dalla legge 

costituzionale n. 2003-276 del 28 marzo 2003 relativa all’”Organizzazione decentrata della 

Repubblica”. 

Il testo costituzionale dedica alle collettività territoriali innanzitutto l’intero Titolo XII e 

inoltre le disposizioni degli artt. 1, 24, 4°c. e 34 della Costituzione.   

Con la riforma costituzionale del 28 marzo 2003, approvata con la legge costituzionale 

n. 2003-276, è stato introdotto all’art. 1 Cost.,1°c. il principio dell’”organizzazione decentrata 

della Repubblica”, principio con cui che si consacra l’evoluzione compiuta dal decentramento 

in Francia dalle origini fino ad oggi. 

Un altro fondamentale principio sancito dalla Costituzione è quello della libre 

administration che viene affermato sia dall’art. 72, 3°c. Cost. – dopo la riforma del 2003 - ai 

sensi del quale le collettività territoriali si amministrano liberamente attraverso consigli di 

eletti e alle condizioni stabilite dalla legge sia dall’art. 34 Cost. che menziona tra l’elenco 

delle materie riservata alla legge la “libera amministrazione delle collettività territoriali”. I 

contenuti e le implicazioni di questo principio sono stati ampiamente precisati dalla 

giurisprudenza costituzionale che in numerosissime sentenze a partire dal 1979
308

 - in 

particolare dopo le riforme succedutesi dal 1982 - ne ha progressivamente delineato i 

contorni
309

.  

Occorre dire che l'esperienza francese di decentramento
310

 sembra a tratti paradossale
311

 

perché essa ha sovrapposto nel corso degli anni “l'immagine dello Stato unitario per 

eccellenza - costruita su una centralizzazione multisecolare - con quella di uno Stato che ha 
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 V. Décision n. 79-104 DC del 23 maggio 1979 relativa alla legge di modifica delle modalità di elezione 

dell’Assemblea territoriale della Nuova Caledonia, (9° Considérant). Sul principio di libera amministrazione 

inoltre v. C. Bacoyannis, Le principe constitutionnel de libre administration des collectivites territoriales, Paris, 

Economica, 1987. 
309

 V. sul punto J.B.Auby-J.F.Auby, Droit des collectivités locales, Paris, Puf, 1998, p. 31 ss. 
310

 S. Flogaïtis, La notion de décentralisation en France, en Allemagne et en Italie, Paris, L.g.dj., 1979. 
311

 Cfr. G. Marcou, Dècentralisation: approfondissement ou nouveau cicle ?, in Le Cahiers français, 318, 2004, 

9, il quale ben evidenzia la contraddizione di un sistema fondato, a partire dal 1982, su un dualismo in cui lo 

Stato conserva un apparato amministrativo che gli permette di attuare direttamente le sue politiche e in cui le 

collettività territoriali esercitano competenze proprie. 



  3. COUNTRY PROFILE FRANCIA 

 

 Pagina | 233 

intrapreso e in parte è riuscito in una politica di decentramento determinato e globale a 

profitto delle autorità territoriali elette"
312

. Negli anni si sono succedute riforme che hanno 

contribuito alla costruzione di un modello
313

 in cui le collettività di diritto comune coesistono 

insieme a collettività a statuto derogatorio come Parigi, la Corsica e l’Alsazia-Mosella e a 

collettività a statuto particolare come quello dei Territori d’Oltremare
314

.  

Proprio i Territori d’Oltremare hanno visto modificare di più il loro statuto in questi 

ultimi anni in favore di formule giuridiche adatte ai particolarismi dei loro territori.  

L’ordinamento francese della V Repubblica, infatti, frutto di un compromesso 

istituzionale chiaramente orientato alla "restaurazione del pouvoir d'État" – come vedremo nel 

corso della presente trattazione – è approdata con il passare del tempo
 
ad una organizzazione 

dei rapporti centro/periferia
315

 caratterizzata da collettività territoriali di natura 

amministrativa, chiamate ad esercitare i relativi compiti attraverso organi elettivi e privi di 

poteri di natura legislativa. La ripartizione di competenze - spesso confuse ed incerte
316

 - tra 

lo Stato e le collettività avvenuta con leggi ordinarie attraverso il ricorso al criterio del 

trasferimento di blocchi di competenze rigidamente ripartite in via esclusiva o residuale 

rispetto allo Stato tra le varie collettività territoriali
317

. 

 L'art.72, 1°c. Cost. come modificato con la revisione del 2003, enumera le collettività 

territoriali esistenti ovvero i comuni, i dipartimenti, le regioni, le collettività a statuto speciale 

e le collettività d’oltremare regolate dall’articolo 74 Cost., lasciando comunque aperta al 

legislatore la possibilità di creare con legge ogni altra collettività territoriale. Sempre ai sensi 

dell’art. 72, al comma 3 viene sancito poi che tali collettività territoriali "si amministrano 

liberamente tramite Consigli elettivi” e alle condizioni fissate dalla legge e che esse 

dispongono del potere regolamentare per esercitare le loro competenze.   

                                                           
312

 A. Delcamp (a cura di), Les collectivités décentralisées de l' Union européenne, La Documentation française, 

Paris, 1994, 149.  
313

 R. Degron, Vers un nouvel ordre territorial français en Europe, Paris, L.g.d.j., 2014; D. Guignard-S. 

Regourd- J. Carles, La décentralisation. 30 ans après, Paris, L.g.d.j, 2014. 
314

 Si tratta di un’evoluzione del decentramento francese che come è stato affermato porta “à percepire la 

décentralisation in una logica diversa, che non può limitarsi alla sola gestione di questioni amministrative»,  cfr. 

M. Verpeaux, Droit des collectivités territoriales, Paris, Puf, 2008, XVII. 
315

 M. Calamo Specchia, Il regionalismo atipico in Francia ovvero una décéntralisation a géométrie variable, in 

A. Benazzo (a cura di), Federalismi a confronto. Dalle esperienze straniere al caso veneto, Padova, Cedam, 

2010, pp. 91-123 
316

 L’attribuzione di blocchi di competenze a ciascun livello di amministrazione si è spesso rivelato difficile da 

mettere in pratica, soprattutto in alcuni settori come la pianificazione del territorio, lo sviluppo economico e la 

cultura. Lo Stato e le collettività territoriali non hanno esitato ad intervenire anche al di fuori dell’ambito di 

competenza riconosciuto per legge, il primo in nome del rispetto del principio di uguaglianza, le seconde in 

nome della clausola generale di competenza. V. precisamente sul punto S. Fonrojet, L’organisation 

territoriales : quelle répartition des competences?, in Le Cahiers français, 318, 2004, 24.  
317

 V. i contributi su Les Cahiers français 318, 2004: S. Regourd, L’organisation territoriales issue de la 

decentralisation de 1982 : un bilan critique, 3-7; G. Marcou, Dècentralisation: approfondissement ou nouveau 

cicle ?, 8-14; F. Délperée, Organisation territoriale et “exception française”, 15-18; H. Portelli, Union 

européenne: des systèmes fédéraux ou régionalisés, 19-21; S. Fonrojet, L’organisation territoriales: quelle 

répartition des competences ?, 22-26. 
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Nonostante le novità introdotte dalla revisione del 2003 – di cui diremo più 

specificatamente più avanti - la Costituzione continua comunque ad imporre alle collettività 

territoriali tutta una serie di limiti che di fatto ne riducono il ruolo come quello stabilito nel 

comma 5 dell'art.72 che prevede la presenza presso le collettività stesse di un rappresentante 

dello Stato, che rappresenta ciascun membro del Governo con il compito di curare gli interessi 

nazionali, il controllo amministrativo e di vigilare sul rispetto delle leggi. 

Prima della riforma del 2003 le uniche collettività territoriali menzionate nella 

Costituzione erano i comuni, i Dipartimenti e i Territori d’Oltremare, questo a significare 

dello scarso ruolo e della debole attenzione dal costituente, e, per lungo anche dal legislatore 

alle regioni.  

Per quanto riguarda le Regioni è importante dividere il periodo antecedente alla riforma 

del 1982 e il periodo successivo. Infatti prima di tale riforma relativa alla libertà di comuni, 

dipartimenti e regioni, la Regione non era considerata un terzo tipo di collettività territoriale: 

essa fu infatti fino al 1972 considerata circoscrizione amministrativa e, da quella data in poi, 

fu "établissement public régional" con attribuzioni specializzate, ma circoscritte allo sviluppo 

del territorio e al finanziamento delle infrastrutture pubbliche; solo a partire dal 1982 essa fu 

istituita come ente con propri consigli elettivi e con attribuzioni amministrative di maggiore 

rilievo fino ad allora affidate ai prefetti. Comuni e dipartimenti sono invece enti che erano già 

presenti nella tradizione francese di fine ottocento. Le leggi del 1871 e del 1884, infatti, 

procedendo ad istituire un decentramento limitato fecero leva su queste due entità.  

La legge di riforma n. 82-213 del 2 marzo 1982 cosiddetta loi Defferre ha costituito il I 

Atto del decentramento. Da allora si sono succedute nel tempo moltissime leggi che hanno 

progressivamente modificato la ripartizione delle competenze tra comuni, dipartimenti, 

regioni e lo Stato, attraverso il trasferimento di blocchi di competenze.
318

  

Consacrata come collettività territoriale solo nel 1982, la Regione è ormai diretta da 

rappresentanti eletti dal popolo ed è dotata di un Presidente. La legge del 2 marzo 1982 ha 

                                                           
318

 Numerose sono le leggi sul decentramento approvate tra gli anni Ottanta, Novanta e Duemila prima della 

revisione costituzionale del 2003: legge n. 82-213 del 2 marzo1982 relativa ai diritti e alle libertà dei comuni, dei 

dipartimenti e delle regioni; la legge n. 82-623 del 22 luglio di modifica e completamento della legge n. 82-213 

del 2 marzo1982 relativa ai diritti e alle libertà dei comuni, dei dipartimenti e delle regioni e di definizione delle 

nuove condizioni di esercizio del controllo amministrativo sugli atti delle autorità comunali, dipartimentali e 

regionali; la legge n. 83-8 del 7 gennaio 1983 relativa alla ripartizione delle competenze tra comuni, 

dipartimenti, regioni e lo Stato e quella del 22 luglio 1983 n.83-663 di completamente della prima; la legge n. 

86-16 del 6 gennaio 1986 relative alla creazione e all’organizzazione delle regioni; la legge n. 88-13 del 5 

gennaio 1988 relativa al miglioramento del decentramento; La legge n. 92-215 del 6 febbraio 1992 relativa 

all’amministrazione territoriale; La legge n. 95-115 del 4 febbraio 1995 relativa all’orientamento per la 

pianificazione e lo sviluppo del territorio; la legge n. 99-533 del 25 giugno 1999 di orientamento per la 

pianificazione del territorio e lo sviluppo sostenibile del territorio e di modifica della legge n.95-115 del 4 

febbraio 1995 sopra citata; la legge n. 99-586 del 12 luglio 1999 del 12 luglio 1999 relativa al rafforzamento e 

alla semplificazione della cooperazione intercomunale; la legge n.2002-276 del 27 febbraio 2002, relativa alla 

democrazia di prossimità che concede nuove competenze alle collettività territoriali, con la regione come 

principale beneficiaria. 
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introdotto l'elezione diretta dell'Assemblea regionale a suffragio universale diretto, e la prima 

elezione si è tenuta nel marzo 1986.  

Le Regioni divenute, dunque, regioni amministrative a partire dal 1982, si sono viste 

attribuire una serie di competenze in settori come quello della scuola, della pianificazione del 

territorio e aiuti alle imprese. Tuttavia esse nè costituzionalizzate – fino alla revisione del 

2003 - né dotate di poteri legislativi e con competenze spesso confuse tra quelle trasferite e 

quelle deconcentrate, hanno beneficiato marginalmente del processo avviato dalla serie di 

riforme che si sono succedute nel corso degli anni '80. 

Un salto qualitativo nell’approfondimento delle dinamiche del decentramento si è avuto, 

invece, con l’approvazione della revisione costituzionale relativa all’ “Organizzazione 

decentrata della Repubblica” del 28 marzo 2003 (legge costituzionale n. 2003-276) che ha 

rappresentato la risposta all’esigenza, emersa già da diversi anni, di proseguire nel cammino 

delle riforme sul decentramento inaugurate, a partire dal 1982, con il I Atto del 

decentramento. 

Con la modifica di ben otto articoli della Costituzione e l’introduzione di sei nuovi, tale 

revisione ha contribuito a mutare “profondamente il quadro costituzionale dell’azione delle 

collettività territoriali”. 

 Essa ha innanzitutto operato una modifica – come già anticipato sopra - dell’art. 1 della 

Costituzione introducendo il principio dell’“organizzazione decentrata della Repubblica”. Si 

tratta – come è stato sottolineato
319

 - di un’affermazione dal carattere dichiaratamente 

simbolico che sembra tuttavia segnare, nonostante qualche perplessità
320

, un’evoluzione della 

concezione del ruolo delle collettività territoriali francesi. Tale principio – occorre però 

sottolinearlo – è messo in rilievo come principio di organizzazione amministrativa, dunque 

non destinato a mettere in discussione l’unità della Nazione 

La revisione del 2003 ha anche portato alla modifica dell’art. 39 Cost. nel quale è stato 

introdotto un comma in base al quale, senza pregiudizio per il potere di emendamento 

                                                           
319

 Cfr. Sénat, session ordinaire 2002-2003, Annexe au procés-verbale de la seance du 16 ottobre 2002, Projet de 

loi constitutionnelle relatif à l’ “Organisation decéntralisée de la République”, Exposé de motifs. 
320

 Cfr. J.-F. Brisson, « La Francia è una Repubblica indivisibile…la sua organizzazione è decentralizzata »!, in 

Amministrare, 2/2003, pp.225, il quale sottolinea che il riferimento al concetto di ‘decentramento’ solleva una 

serie di interrogativi in quanto, in primo luogo, i termini stessi non sarebbero appropriati : essi «ricondurrebbero 

a una concezione sorpassata dello Stato amministrativo, oggi soppiantata dallo Stato costituzionale». Si consulti 

inoltre M. Doat, Verso una concezione a-centralizzata dell’organizzazione della Francia, in Amministrare, 

2/2003, pp. 231-233 ; B. Faure, Riforma costituzionale e decentralizzazione: degli slogans fanno legge, in 

Amministrare, 2/2003, p. 237 il quale si interroga sull’opportunità della collocazione di tale principio di natura 

amministrativa nella Costituzione: «Il concetto appartiene alla categoria delle politiche pubbliche e, finalmente 

rinvia alla competenza esclusiva del Parlamento per governare le collettività. In ciò la decentralizzazione è legata 

storicamente al legicentrismo. I costituenti avevano l’occasione di assicurare la promozione del principio di 

libera amministrazione: è già una nozione costituzionale e definita. A seguire fedelmente la giurisprudenza 

costituzionale, la libera amministrazione vi trova le proprie regole d’interpretazione. Integrando sul piano 

costituzionale elementi inerenti alla decentralizzazione (assemblee elette, competenza legislativa di attuazione), 

libera amministrazione supera le sue competenze per trasformarsi in garanzia costituzionale di esistenza e di 

esercizio delle collettività (competenze risorse, organizzazione). Vi è dunque, un anacronismo nel vedere l’idea 

di decentralizzazione soppiantare quella di libera amministrazione».   
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riconosciuto dall’art. 44, 1° c., al Parlamento e al Governo, i progetti di legge aventi per 

oggetto principale l’organizzazione delle collettività territoriali e i progetti di legge relativi 

alle istanze rappresentative dei francesi all’estero sono sottoposti in primo luogo al Senato.  

Di grande impatto è inoltre l’intera riformulazione dell’art. 72 con la 

costituzionalizzazione delle Regioni e delle collettività a statuto particolare
321

 e delle 

collettività d’oltremare (rette dall’art. 74 in luogo della vecchia formulazione di territori 

d’oltremare) nonché dell’affermazione del principio di sussidiarietà e del riconoscimento del 

potere regolamentare e del già menzionato “diritto di (o diritto a chiedere di partecipare) 

sperimentazione” per le collettività territoriali. Si tratta insieme a quelle dell’art. 37-1 di una 

delle modifiche più significative.  

In particolare – al di là dell’interessante novità costituita dalla menzione anche delle 

collettività à statut particulier volta a dare dignità costituzionale anche a categorie create sulla 

base di criteri di differenziazione come ad esempio la Corsica - occorre sottolineare 

l’importanza del riconoscimento a livello costituzionale della Regione. Essa, creata – come si 

è detto - con legge come collettività territoriale solo nel 1982, ha risentito a lungo della 

mancata costituzionalizzazione. L’inserimento delle Regioni nel testo costituzionale ha 

rappresentato una sorta di riparazione ad un’“incongruità” dopo un “purgatorio” durato 

vent’anni
322

.  

Altrettanto rilevante appare la costituzionalizzazione, al secondo comma dell’art. 72, del 

principio di sussidiarietà
323

 che tende a definire il tenore e la portata dell’enunciato dell’art. 1. 
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 Per un’impostazione generale relativa agli statuti particolari in Francia vedi R. Debbasch, Droit 

constitutionnel local. L’indivisibilité de la République et l’existence des statuts particuliers en France in Revue 

française de droit constitutionnel, 1997, p. 359 ss. 
322

 Cfr. M. Verpeaux, «L’organisation décentralisée de la République» (Loi constitutionnelle du 28 mars 2003), 

La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 relative à l’organisation décentralisée de la République: libres propos, 

in Revue française de droit administrative, cit., pp. 667, il quale sottolinea come l’assenza delle regioni nella 

lista non è dovuta che all’impossibilità di revisionare la Costituzione nel contesto politico degli anni 80. 
323

 Sul principio di sussidiarietà in Francia, cfr. per la dottrina degli anni 70-80: S. Flogaїdis, La notion de 

décentralisation en France, en Allemagne et en Italie, L.G.D.J., Paris 1979; J.-M. Pontier, La subsidiarité en 

droit administratif, in Revue du droit public et de la science politique, 1987; G. Darcy-J. Moreau (a cura di), La 

libre administration des collectivités locales, Colloque d’Arc-et-Senans, Economica-P.U.A.M., Paris, 1983.  

Per l’ultimo decennio vedi altresì: V. Constantinesco, Le principe de subsidiarité: un passage vers l’Union 

Européenne?, in AA.VV., L’Europe et le droit. Mélanges J. Boulois, Dalloz, Paris, 1991;  Institut Européenne 

d’Administration Publique, Subsidiarité: défi du changement, Actes du colloqui, Delors 1991, IEAP, Maastricht, 

1991; V. Lecocq, Subsidiarité et réforme des institutions euroéennes, in Revue politique et parlementaire, 1991, 

n. 956; J. Delhombre, La subsidiarité et son “peché” originel, in Revue politique et parlementaire, 1992, n. 961; 

C. Millon-Delsol, L’Etat subsidiaire, Puf, Paris, 1992; J. Ziller, Droit administratif et droit communautaire: du 

bon usage du principe de subsidiarité, in AA.VV., Mélanges C. Chapus, Montchrestien, Paris, 1992; C. 

Bacoyannis, Le principe constitutionnel de libre administration des collectivites locales, Economica.P.U.A.M., 

Paris, 1993; M.F. Cristophe-Tchakaloff, La subsidiarité: du vice et de la vertu de l’ambiguité, in Revue Politique 

et parlementaire, mars-avril, 1993; M. A. Gaudissart, La subsidiarité facteur d’(des) integration européenne, in 

Journal des Tribunaux, Bruxelles, 1993; G. Marcou, Principe de subsidiarité, Constitution française et 

décentralisation, in J. O. Nemery – S. Watcher (a cura di), Entre l’Europe et la décentralisation – Les 

institutions territoriales française, Editions de l’Aube, Paris, 1993. 
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Cost. In base a tale principio le collettività territoriali – alle quali viene riconosciuto, lo 

vedremo più avanti, dal terzo comma dell’art. 72, il potere regolamentare nell’ambito delle 

competenze stabilite dalla legge - sono così predisposte a prendere le decisioni su tutte le 

competenze che possono essere meglio realizzate al loro livello.  

Per quanto riguarda specificatamente il riconoscimento operato dall’art.72 Cost. del 

potere regolamentare locale, occorre dire che esso di fatto costituzionalizza il principio 

secondo cui le collettività territoriali “dispongono di un potere regolamentare per l’esercizio 

delle proprie competenze”. La modifica della Costituzione su questo punto si inserisce in un 

dibattito di lunga data relativo alla portata del potere regolamentare locale
324

. La questione 

che si era posta in passato e che aveva anche diviso la dottrina era quella di sapere se, in virtù 

del principio di libera amministrazione delle collettività locali, quest’ultime potessero vedersi 

riconosciuto un potere regolamentare “iniziale ed autonomo” oppure se il potere 

regolamentare locale dovesse invece essere inquadrato nell’ambito dell’esecuzione delle leggi 

concernenti la libera amministrazione delle collettività locali e dovesse quindi essere 

condiviso con il Primo Ministro. In realtà non sembra che la novella costituzionale sia andata 

in nessuna delle due direzioni. In primo luogo, infatti, la revisione costituzionale non ha 

inteso stabilire un potere regolamentare locale autonomo: è la legge infatti a rimanere 

competente nel determinare, ai sensi dell’art. 34 Cost., i principi della libera amministrazione, 

delle loro competenze e delle loro risorse; in secondo luogo, la previsione di un potere 

regolamentare locale non permette di riconoscere un potere regolamentare locale concorrente 

con quello del Primo Ministro. In assenza perciò di una modifica dell’art. 21 della 

Costituzione, questo potere regolamentare locale, nel solco tracciato già dalla giurisprudenza 

del Consiglio di Stato e del Consiglio Costituzionale
325

, è destinato a rimanere subordinato a 

quello del Primo Ministro, di tipo residuale rispetto al primo e in un campo ristretto e dal 

contenuto fortemente inquadrato. Questa impostazione, peraltro, viene confermata proprio 

dalla previsione delle deroghe legate alle sperimentazioni. Come si è visto sopra, la 

sperimentazione legislativa e regolamentare non può in alcun caso mettere in discussione una 

libertà pubblica o un diritto costituzionalmente garantito. Il testo dell’art. 72 c. 3 conferma in 

tal modo il carattere subordinato del potere regolamentare: solo a titolo sperimentale, infatti, 

per un oggetto e una durata limitati, è possibile autorizzare le collettività territoriali a derogare 

provvisoriamente ad alcune disposizioni del potere regolamentare nazionale. Il Primo 

Ministro rimane dunque l’autorità di diritto comune in materia di esecuzione delle leggi, cosa 

                                                                                                                                                                                     
Per la dottrina più recente M. Baudrez, Un principio ispiratore di riforme: la sussidiarietà in Francia, in A. 

Rinella-L.Coen-R. Scarciglia (a cura di), Sussidiarietà e ordinamenti costituzionali. Esperienze a confronto, 

Cedam, Padova, 1999. 
324

 P.-L. Frier, Le pouvoir réglementaire local: force de frappe ou puissance symbolique? in Actualité juridique, 

droit administratif, n. 11, 24 marzo 2003, p. 559 ss. 
325

 Nella sentenza n. 2001-454 del 17 gennaio 2002 relativa alla Corsica. 
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che tuttavia non impedisce al legislatore di rinviare alle collettività territoriali l’applicazione 

delle leggi nei loro settori di competenza
326

. 

La revisione del 2003 ha introdotto inoltre la democrazia semi-diretta con l’art.72-1 

Cost. con il quale è stato previsto un diritto di petizione
327

 - che permette agli elettori di ogni 

collettività territoriale di ottenere l’iscrizione all’ordine del giorno dell’Assemblea deliberante 

di questa collettività ogni questione relativa alle sue competenze, - e anche il referendum
328

.  

L’iniziativa referendaria è così attribuita sia alle collettività territoriali (art.72-1, 2°c. 

Cost.) che possono – alle condizioni stabilite da una legge organica - sottoporre alla decisione 

degli elettori progetti di delibere o di atti relativi alle loro competenze; sia allo Stato (art. 72-

1, 3° c. Cost.) che può - vuoi nel caso della creazione di una collettività territoriale dotata di 

statuto particolare o di modifica della sua organizzazione e dei suoi confini – decidere con 

legge di consultare gli elettori delle collettività interessate. Nel primo caso si tratta di 

referendum locale decisionale, nel secondo caso si tratta invece di referendum consultivo. 

Merita ricordare che, come corollario del principio di libera amministrazione si 

presuppone che le collettività territoriali abbiano a disposizione le risorse finanziarie 

necessarie alla realizzazione dei loro compiti, il nuovo art.72-2 Cost. ha introdotto il principio 

della garanzia delle risorse e della libera disposizione delle stesse, nonché il riconoscimento 

dell’autonomia fiscale e finanziaria
329

.  

Gli artt. 72-4, 73 e 74 Cost. infine sono stati completamente modificati e interamente 

dedicati alla definizione del regime giuridico dei dipartimenti e delle Regioni d’oltremare
330

, 

da un lato, e delle Collettività d’oltremare, dall’altro. In questa parte la Costituzione sembra 
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 V. sul punto, Mathieu B., Verpeaux M.B.- Bel J.-P., Benetti J., Chavrier G., Les mutations constitutionnelles 

des collectivités territoriales, Paris, Dalloz, 2014, pp. 14-15 ; v. inoltre CE, Avis n.387.095. del 15 novembre 

2012 e su questo B. Faure, Le Conseil d’État et le pouvoir réglementaire des collectivités territoriales, in 

AJDA,n.29, 18novembre 2013, p. 2240.  
327

  Cfr. O. Gohin, Le projet de loi constitutionnelle relatif à la décentralisation, in Les petites affiches, 

223/2002, p.7, il quale a proposito del diritto di petizione rileva un limite nella disposizione costituzionale che 

prevede che siano “solo” gli elettori della collettività interessata ad esclusione quindi degli stranieri e delle 

associazioni. 
328

 Sul punto cfr., J.-P. Duprat, La prudente avancée du referendum local dans la loi organique du 1
er

 août 2003, 

in Actualité juridique, droit administratif, n. 35, 20 ottobre 2003, pp. 1862-1867; O. Gohin, Le projet de loi 

constitutionnelle relatif à la décentralisation, in Les petites affiches, 223/2002, pp.5-9; B. Perrin, 

Décentralisation acte II: contribution à un bilan d’étape, in Revue administrative, n. 335, settembre 2003, p. 528 

ss.; Sadran, Le referendum local, in Regards sur l’actualité, La Documentation française, n. 286, dicembre 2002, 

pp. 29-36; M. Verpeaux, Referendum local, consultation locales et Constitution, in Actualité juridique, droit 

administratif, n. 11, 24 marzo 2003, pp. 540-547; Id., «L’organisation décentralisée de la République» (Loi 

constitutionnelle du 28 mars 2003), La loi constitutionnelle du 28 mars 2003 relative à l’organisation 

décentralisée de la République: libres propos, in Revue française de droit administrative, luglio-agosto, 2003, 

p.665. 
329

 R. Hertzog, L’ambiguë constitutionnalisation des finances locales, in Actualité juridique, droit administratif, 

n. 11, 24 marzo 2003, pp. 548-558. 
330

 Gohin (O.), L’evolution du statut de Mayotte au sein de la République française: aspects constitutionnels 

(commentaire de la décision du Constitutionnel n.2000-428 DC deu 4 mai 2000 sur la loi organisant la 

consultation de la population de Mayotte), in Revue française de droit administratif, 2000, pp.737-745; Douence 

(J.C.), - Faure (B.), Y a-t-il deux Constitution?, in Revue françiase de droit administratif , 2000, pp.746-760. 
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aver profondamente innovato stabilendo, per i primi, il principio di assimilazione legislativa – 

fatta salva la possibilità di adattamenti necessari alla salvaguardia delle particolarità di 

ciascuna Collettività, da queste decisi su abilitazione della legge - e per i secondi il principio 

di specialità legislativa.  

Dopo la revisione costituzionale del 2003 merita ricordare in questa sede l’approvazione 

della legge organica n. 2004-758 del 29 luglio 2004 in attuazione dell’art.72-2 Cost., relativo 

all’autonomia finanziaria delle collettività territoriali e la legge n. 2004-809 del 13 agosto 

2004, relativa alle libertà e alle responsabilità locali. 

Nel 2004 la legge del 13 agosto n.2004-809 relativa alle libertà e responsabilità locali ha 

definito le condizioni di trasferimento di nuove competenze.  

Con l’era Sarkozy il tema delle collettività è di nuovo tornato alla ribalta anche se in un 

contesto profondamente mutato. Il 16 dicembre 2010 viene approvata la legge n. 2010-1563 

riforma delle collettività territoriali che ha portato alla creazione dei consiglieri territoriali 

(abrogati nel 2013), delle città metropolitane, e un rafforzamento dell’intercomunalità.  

Con la presidenza Hollande si è cercato di dare nuovo impulso al decentramento, 

innanzitutto con l’approvazione della legge n. 2014-58 relativa alla modernizzazione 

dell’azione pubblica territoriale e all’affermazione della metropoli e poi con la recente legge 

n. 2015-29 del 16 gennaio 2015 relativa alla delimitazione delle regioni, alle elezioni 

regionali, dipartimentali e di modifica del calendario elettorale con la quale si è compiuta una 

grande riforma con la ristrutturazione territoriale delle Regioni che sono state ridotte da 22 a 

13.  

Merita infine ricordare che il 18 giugno 2014, insieme al progetto di legge sulla 

riduzione delle Regioni, il Consiglio dei Ministri aveva approvato anche un altro progetto di 

legge
331

, (Sénat n. 636) relativo alla nuova organizzazione territoriale, definitivamente 

approvato il 16 luglio 2015 e ora al vaglio del Consiglio costituzionale, con il quale si mira a 

ridefinire il ruolo delle Regioni attraverso il trasferimento alle stesse di nuovi blocchi di 

competenze, soprattutto nel settore della pianificazione e delle infrastrutture con un 

adeguamento delle risorse finanziarie. In particolare la legge sopprime la clausola generale di 

competenza per i dipartimenti e le Regioni sostituendola con l’attribuzione a ciascun livello di 

collettività di competenze precise; si punta dunque al rafforzamento del ruolo delle Regioni in 

materia di sviluppo economico, trasferendo inoltre ad esse alcune competenze dei 

dipartimenti. 
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 Senat, n. 636. Il progetto il testo sopprime la clausola generale di competenza per i dipartimenti e le regioni 

sostituendola con l’attribuzione a ciascun livello di collettività di competenze precise; il progetto mira dunque al 

rafforzamento del ruolo delle regioni in materia di sviluppo economico, e trasferisce alcune competenze dai 

dipartimenti alle regioni in modo da consentire alle regioni di disporre di tutti i gli strumenti necessari per 

assicurare la responsabilità dello sviluppo economico, dell’innovazione e dell’internazionalizzazione delle 

imprese. 
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I.1.2) Il bicameralismo 

Il Parlamento francese è bicamerale formato da Assemblea Nazionale e Senato. La 

prima camera, l’Assemblea Nazionale assicura la rappresentanza degli elettori ed è eletta a 

suffragio universale diretto con un sistema elettorale maggioritario a doppio turno (v. infra 

I.3). Il Senato, invece, che ai sensi dell’art. 24, 4°c. Cost. assicura la rappresentanza delle 

collettività territoriali della Repubblica, ha una rappresentanza indiretta (vedi infra).   

La Costituzione non stabilisce direttamente né la durata della legislatura né il numero 

esatto di deputati e senatori ma fissa all’art. 24 Cost. (dopo la riforma costituzionale n.724 del 

23 luglio 2008) un numero massimo per entrambe le Camere, 577
332

 per l’Assemblea 

Nazionale e 348 per il Senato. L’art. 25 Cost. rinvia ad una legge organica la determinazione 

della durata dei poteri di ciascuna Assemblea, il numero dei membri, le loro indennità, le 

condizioni di eleggibilità, il regime delle ineleggibilità e delle incompatibilità nonché il 

regime della vacanza dei seggi e la sostituzione dei deputati e senatori (art. 2 Cost., 2° 

comma).  

Le disposizioni organiche cui la Costituzione rinvia sono contenute nel Codice 

elettorale. 

L’ultimo comma dell’art. 25 Cost. prevede la creazione di una Commissione 

indipendente per l’emanazione di pareri su progetti o proposte di legge di modifica delle 

circoscrizioni elettorali: “Una commissione indipendente, di cui la legge fissa la 

composizione e le regole di organizzazione e di funzionamento, si pronuncia con un parere 

pubblico sui progetti di legge e sui disegni di legge che delimitano i collegi per l’elezione dei 

deputati che modificano la ripartizione dei seggi di deputati o di senatori”. Sulla base delle 

predette previsioni costituzionali la legge organica
333

 n.2009-39 del 13 gennaio 2009 ha creato 

tale commissione indipendente che si compone di tre personalità qualificate – appartenenti al 

Consiglio di Stato, Corte di Cassazione e Corte dei Conti (art. 567-1 del Codice elettorale) - 

nominate rispettivamente dal Presidente della Repubblica, dal Presidente dell’Assemblea 

Nazionale e dal Presidente del Senato previo parere - ai sensi art. 13, 5° Cost. (così come 

modificato in seguito alla riforma costituzionale del 23 luglio 2008 che prevede che la 

proposta presidenziale possa essere respinta a maggioranza dei 3/5 dei voti espressi)  delle 

commissioni permanenti competenti (vedi infra). 

La legge organica n. 2009-39 del 13 gennaio 2009 oltre a creare la Commissione di cui 

all’art. 25 Cost. ha anche autorizzato il Governo a procedere nel termine di un anno a 

ridisegnare le circoscrizioni elettorali attraverso il potere normativo di cui all’art. 38 Cost., 

ovvero attraverso ordinanze, e a fissare il numero dei deputati da eleggere in ogni 

dipartimento, in Nuova Caledonia e nelle collettività d’oltremare, oltre a quelli da designare 

                                                           
332

 Il numero dei deputati – che in origine era di 491 - era già stato portato a 577 dalla legge organica n. 85-688 

del 10 luglio 1985. 
333

 Sulle leggi organiche nell’ordinamento francese v. infra paragrafo su sistema delle fonti. 
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dai Francesi stabiliti all’estero. In seguito alla dichiarazione di conformità del Consiglio 

Costituzionale (décision 573 DC dell’8 gennaio 2009) sono state pubblicate due ordinanze. 

 La delimitazione delle circoscrizioni elettorali si opera su basi essenzialmente 

demografiche. L’ultima delimitazione delle circoscrizioni elettorali prima del 2009 risaliva 

alla legge del 24 novembre 1986 sulla base del censimento del 1982. Con l’ordinanza 2009-

935 del 29 luglio 2009 si è proceduto alla nuova ripartizione dei seggi secondo i principi 

enunciati dal Consiglio costituzionale nella sentenza dell’8 gennaio 2009 e secondo i pareri 

emessi dalla Commissione indipendente il 23 e il 30 giugno 2009.  

In virtù di questa nuova delimitazione delle circoscrizioni dei 577 seggi 

dell’Assemblea Nazionale 556 sono ripartiti nei dipartimenti; 10 in Nuova Caledonia e nelle 

collettività d’oltremare e 11 per i Francesi stabiliti all’estero. L’ordinanza n. 2009-936 del 29 

luglio 2009 relativa ai francesi all’estero prevede inoltre disposizioni specifiche ovvero voto 

per corrispondenza e per via elettronica; scarto di due settimane tra ogni turno di scrutinio, 

come la Polinesia francese, e, tra le altre cose, voto il sabato per le circoscrizioni d’America.  

 Le due Camere hanno un mandato diverso. L’Assemblea Nazionale ai sensi dell’art. 

LO121 del Codice elettorale dura in carica cinque anni
334

, salvo in caso di scioglimento 

anticipato, che – come vedremo – può essere disposto dal Presidente della Repubblica ai sensi 

dell’art. 12 Cost. (vedi infra). Il Senato invece - dopo la riforma del 2003 (legge organica n. 

2003-696 del 30 luglio 2003) che ne ha ridotto il mandato che prima era di nove anni - dura in 

carica sei anni, ed è rinnovato per la metà ogni tre anni
335

. 

Per quanto concerne la composizione del Senato, il numero di 321 seggi previsti dalla 

LO del 16 luglio 1976
336

, è stato portato a 346 dalla legge organica n. 2003-696 del 30 luglio 

2003 ed infine a 348 dalla legge organica n. 2007-223 del 21 febbraio 2007, numero che, 

come abbiamo poc’anzi ricordato, è ormai stato fissato dalla revisione del 23 luglio 2008 

all’art. 24. La riforma del 2003 con l’aumento del numero dei senatori è andata a regime 

progressivamente attraverso i rinnovi parziali del 2004 (331), del 2008 (343), e infine del 

2011 (348). 

La ripartizione dei seggi senatoriali rispetta il seguente schema: 326 senatori (art. LO 

274 Codice elettorale) sono eletti nei dipartimenti metropolitani; 8 nelle collettività 

d’oltremare rispettivamente: 2 per la Mayotte, 2 per la Polinesia francese, 1 per Wallis e 

                                                           
334 

Art. LO121 Codice elettorale:”I poteri dell’Assemblea nazionale scadono il terzo martedì di giugno del quinto 

anno che segue le elezioni”. 
335

 Prima della riforma del 2003 il Senato durava in carica 9 anni ed era rinnovato parzialmente ogni tre anni per 

un terzo. Esistevano pertanto tre serie di senatori A B e C che venivano rinnovati ogni tre anni. Dopo la riforma 

del 2003 le serie di senatori sono diventate due la serie 1 e la serie 2 e il Senato si rinnova ogni tre anni per la 

metà. 
336

 In realtà il numero esatto di seggi fissati dalla legge organica era 322 perché comprensivo del Territoire des 

Afars e des Issas diventato indipendente e mai soppresso.  
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Futuna, 1 per Saint Pierre e Michelon, 1 per Saint Barthélémy, 1 per Saint Martin, 2 per la 

Nouvelle Caledonie, e 12 per i rappresentanti dei francesi all’estero
337

 

Ai sensi dell’art. 24, 1° c. Cost., così come riformato dopo la revisione del 23 luglio 

2008, il Parlamento francese vota la legge, controlla l’azione del Governo e valuta le 

politiche. Il bicameralismo francese è altresì un bicameralismo imperfetto. Le due Camere, 

infatti, oltre a diverge per durata e struttura, non sono poste sullo stesso piano dal momento 

che il rapporto fiduciario vige solo nei confronti dell’Assemblea Nazionale (anche se – come 

vedremo – ai sensi dell’art. 49,4° c. Cost. il Governo ha la facoltà di presentarsi anche 

dinanzi al Senato ma non è politicamente responsabile nei suoi confronti). Per ciò che 

concerne il procedimento legislativo – come vedremo – Assemblea Nazionale e Senato 

hanno poteri quasi paritari, salvo in caso di persistente disaccordo tra le due Camere che può 

condurre il Governo a far decidere in via definitiva la prima camera. Per ciò che concerne 

infine tutte le altre attività di controllo le due Camere hanno – anche qui come vedremo - gli 

stessi poteri.   

 

 

I.2) L’organizzazione costituzionale dei poteri e le istituzioni fondamentali 

 

I.2.1) Il Capo dello Stato  

Comunemente considerato "chiave di volta" di tutto l'impianto costituzionale, il Capo 

dello Stato si vede effettivamente attribuito un ruolo e una funzione che ne fanno l'istituzione 

centrale nel sistema della V Repubblica. A testimoniare l'importanza che tale istituzione, 

secondo le intenzioni dei costituenti
338

 - fortemente influenzate dalle idee del padre fondatore, 
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 Ai sensi dell’art. 44 della legge n. 2013-659 del 22 luglio 2013 il collegio per l’elezione dei senatori 

rappresentanti dei Francesi all’estero è composto dai deputati eletti dai Francesi stabiliti all’estero e dai senatori 

rappresentanti dei Francesi all’estero, dai consiglieri consolari e dai delegati consolari che ne completano 

l’effettivo in funzione della popolazione della circoscrizione. 
338

 La nascita della Quinta Repubblica francese il 4 ottobre del 1958, rappresenta l'ultimo atto di un'evoluzione 

che, a partire dalla Rivoluzione francese del 1789 e per quasi due secoli, ha visto la Francia passare attraverso 

l'elaborazione di diverse costituzioni. La Quinta repubblica sorge sulle ceneri della Quarta repubblica, regime 

parlamentare a tendenza fortemente assembleare nato nel 1946. Le cause che portarono alla crisi della Quarta 

repubblica e all'instaurazione della Quinta furono molteplici e di diversa natura ma i problemi maggiori furono 

soprattutto legati all'esistenza di un quadro politico incapace di trasmettere adeguate spinte al sistema di Governo 

e che furono all'origine della gravissima crisi istituzionale del maggio 1958 che porterà l'1 giugno alla 

formazione dell'ultimo Governo della Quarta presieduto dal generale de Gaulle e alla nascita, di lì a pochi mesi, 

ad opera dello stesso de Gaulle, della Quinta Repubblica. protagonista della vita politica francese prima dell'ap-

provazione della Costituzione della Quarta repubblica ed implacabile critico delle sue istituzioni, che tornerà 

sulla scena politica, dopo esserne uscito nel gennaio 1946 con le dimissioni del Governo provvisorio da lui 

presieduto, allo scopo dichiarato di giungere ad una radicale riforma delle istituzioni francesi. 

Chiamato al potere dal Presidente Coty, de Gaulle pose due condizioni all'accettazione dell'investitura da parte 

dell'Assemblea Nazionale dell’1 giugno 1958: pieni poteri per un periodo prestabilito per fronteggiare lo stato di 

emergenza e la possibilità di procedere alla revisione della Costituzione del 1946. Tutto ciò fu accolto in tre leggi 

promulgate il 3 giugno 1958. La prima, una legge ordinaria sotto forma di legge di abilitazione che conferiva al 

Governo, per un periodo di sei mesi, i pieni poteri.  Con la seconda, venivano prorogati per la stessa durata i po-
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il generale de Gaulle che già nel 1946 aveva tracciato nel discorso di Bayeux la sua 

concezione del ruolo del Capo dello Stato - avrebbe dovuto ricoprire, sta la collocazione 

stessa delle disposizioni relative al Presidente della Repubblica. Esse sono infatti poste nel 

titolo II della Costituzione immediatamente dopo quelle dedicate alla sovranità nazionale e 

prima di quelle relative al Governo e al Parlamento. Il che ne giustifica, in questa sede, la 

trattazione prima degli altri organi costituzionali. 

La figura costituzionale del Presidente della Repubblica – che, dopo la riforma del 

2000 sulla riduzione del mandato presidenziale, dura in carica cinque anni
339

, è rieleggibile 

una sola volta (secondo quanto stabilito dall’art. 6 Cost. dopo la revisione operata dalla legge 

costituzionale n. 724 del 23 luglio 2008) e presiede il Consiglio dei Ministri (art. 9 Cost.) - 

risulta fortemente esaltata da quando viene eletto  (dopo la revisione introdotta nel 1962, che 

ha modificato la precedente modalità di scrutinio, prevedendo l'elezione da parte di un 

collegio elettorale “allargato”) a suffragio universale diretto (art.6 Cost.) con scrutinio 

maggioritario a due turni; sistema in base al quale al primo turno viene eletto chi raggiunge la 

maggioranza assoluta dei voti, mentre al secondo turno, al quale partecipano i due candidati 

più votati al primo e vince chi ottiene il maggior numero dei voti. 

L’art. 6 Cost. rinvia ad una legge organica le modalità di applicazione relative 

all’elezione presidenziale. Per essere eletto Presidente della Repubblica occorre essere in 

possesso della nazionalità francese, aver compiuto i 18 anni di età, godere del diritto di 

elettorato attivo, non essere escluso per decisione giudiziaria dal diritto di voto o di 

eleggibilità, né interdetto all’esercizio di alcuni diritti perché posto sotto tutela o curatela, e 

aver adempiuto agli obblighi posti dal codice del servizio nazionale
340

.  

                                                                                                                                                                                     
teri speciali accordati ai governi precedenti in Algeria. La terza, una legge costituzionale, approvata secondo la 

procedura dell’art. 90 Cost. concedeva al Governo, derogando allo stesso art. 90, una delega per procedere alla 

revisione della Costituzione del 1946. In realtà non si trattò di una delega in bianco in quanto nella legge vennero 

specificati i criteri e i principi ai quali la riforma doveva ispirarsi. Veniva previsto infatti che la riforma si do-

vesse informare al principio del suffragio universale, al principio della separazione dei poteri, che si dovesse 

mantenere lo schema della forma di Governo parlamentare con la responsabilità del Governo nei confronti del 

Parlamento, che venisse garantita l'effettiva separazione del potere giudiziario, che vi fosse un richiamo espresso 

dei diritti e delle libertà fondamentali secondo le dichiarazioni del 1789 e del 1946 (preambolo) e che si dovesse 

procedere alla riorganizzazione della Francia con i territori d'Oltremare. Il Governo procedette all’elaborazione 

del testo secondo la procedura descritta nella legge costituzionale del 3 giugno, il progetto definitivo fu 

presentato dal Governo il 3 settembre e sottoposto a referendum popolare il 28 settembre. Approvato dal 79% 

dei suffragi espressi, fu promulgato il 4 ottobre 1958. 
339

 Loi constitutionnelle n
o
 2000-964 del 2 ottobre 2000. Sulla riforma del quinquennato e l’evoluzione della 

forma di governo tra la fine degli anni Novanta e gli inizi degli anni Duemila v. P. Piciacchia, La V Repubblica 

francese tra continuità e mutamento : spunti per una riflessione sulla Costituzione del 1958, in Nomos-Le 

attualità nel diritto, n.3/2004, p. 71 e ss. 
340

 Il candidato alle elezioni presidenziali deve raccogliere 500 firme di sostegno di cittadini titolari di mandati 

elettivi (parlamentari, consiglieri regionali, consiglieri dipartimentali, sindaci, ecc.), in almeno 30 dipartimenti o 

collettività d’Oltremare con il limite che non più del 10% di essi siano dello stesso o collettività d’Oltremare. Il 

candidato deve poi inviare al inviare al Consiglio costituzionale – che segue ed è garante di tutte le fasi relative 

all’elezione presidenziale dalle candidature alla proclamazione del vincitore - una dichiarazione sulla propria 

situazione patrimoniale e costituire una “nota delle spese elettorali” (compte de campagne) da compilare durante 

la campagna elettorale e inviare alla “Commission nationale des comptes de campagnes et des financements 

politiques”(CNCCFP) entro 2 mesi dall’ elezione del nuovo Presidente.   
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L’art. 7 Cost., oltre a descrivere la procedura di elezione, stabilisce tutte le regole 

relative alla vacanza o impedimento del Presidente eletto o candidato attribuendo al Consiglio 

Costituzionale un importante funzione di garanzia – ulteriormente disciplinata nella 

legislazione organica - quale organo deputato al controllo (artt.7 e 58 Cost.) sulla regolarità 

dell’elezione presidenziale seguendone tutte le fasi, dalla presentazione delle candidature alla 

proclamazione dei risultati. 

La complessità della figura del Capo dello Stato francese appare con immediatezza 

dalla lettura, da un lato, dell'art.5 Cost., che sembra attribuirgli una funzione di garanzia in 

linea con la tradizionale funzione super partes del Capo dello Stato nelle forme di Governo 

parlamentari (per cui è chiamato ad assicurare il rispetto della Costituzione, il regolare funzio-

namento dei poteri pubblici, la continuità dello stato, nonché l'indipendenza nazionale, 

l'integrità del territorio e il rispetto dei Trattati), funzione rafforzata dall'irresponsabilità per 

gli atti compiuti nell'esercizio delle funzioni, salvo nei casi stabiliti dall’art. 68 Cost.; e 

dall'altro dall'art.19, che invece sottrae – come vedremo qui di seguito -  alla controfirma 

ministeriale l'esercizio di una serie di poteri attivi. Né va dimenticato l'ulteriore profilo di 

complessità derivante dalla presenza, accanto al Presidente, di un Primo Ministro dotato di 

poteri non indifferenti in ordine alla determinazione dell'indirizzo politico; presenza che, nel 

dare luogo ad un esecutivo bicefalo,  rimane difficile da conciliare (Chantebout), su di un 

piano strettamente giuridico, con quella del Capo dello Stato soprattutto per le variabili che 

possono essere introdotte nell'effettiva ripartizione delle competenze dal mutare delle 

circostanze politiche. 

Merita soffermarsi sull’analisi di questi poteri in quanto è sull’utilizzo di essi che si è 

andata sviluppando una lettura in senso presidenzialistico della Costituzione della V 

Repubblica da parte del Capo dello Stato. Lettura solo parzialmente rimessa in discussione dal 

ripetersi delle coabitazioni (1986-1988, 1993-1995, 1997-2002) durante le quali è invece 

emersa l’anima parlamentare pure contenuta nel testo della Costituzione del 1958.  

Innanzitutto il Presidente della Repubblica ha il potere ai sensi dell’art. 8,1°c. Cost. di 

nominare senza controfirma il Primo Ministro. È questo uno degli aspetti più importanti 

riguardo ai rapporti tra le due teste dell’Esecutivo. La procedura relativa alla nomina del 

Primo Ministro è nella V Repubblica, a differenza di quello che succedeva nella IV 

Repubblica, molto semplice. Infatti, ai sensi dell’art. 8, 1°c. Cost., il Presidente della 

Repubblica nomina il Primo Ministro, senza controfirma, secondo quanto stabilito dall’art. 19 

Cost. Tale potere di nomina del Presidente non è subordinato alle consultazioni dei Presidenti 

delle due Assemblee e dei leaders dei differenti partiti salvo in periodi di coabitazione.
341

 La 

nomina del Primo Ministro è sicuramente un potere discrezionale del Presidente della 
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 Sulla prima eccezione a questa regola all’epoca della prima coabitazione cfr. P. Ardant, Le Premier Ministre 

en France, Paris, Montchrestien, 1991, p. 52. L’autore ricorda che François Mitterrand nel 1986, prima di 

nominare Primo Ministro Jacques Chirac, lo invitò a “procedere a un giro di orizzonte sulla formazione del 

Governo” perché nel caso non fosse arrivato ad un accordo sulla composizione del Governo, il Capo dello Stato 

si sarebbe riservato di fare appello ad un’altra personalità. 
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Repubblica anche se le modalità del suo utilizzo possono variare anche a seconda delle 

sensibilità e dello stile dei diversi Presidenti: come non ricordare ad esempio Hollande che nel 

2012, al momento della nomina di Jean-Marc Ayrault, ma soprattutto del suo Governo, cercò 

di tenere conto degli equilibri all’interno del partito. L’unico limite relativo alla nomina 

ovviamente è che la scelta venga operata in modo tale che il Primo Ministro possa godere 

della fiducia dell’Assemblea Nazionale e in modo tale che il Primo Ministro possa imporsi 

alla maggioranza e divenirne il Capo, garantendo così la sua autorità, la stabilità e l’efficacia 

della politica di Governo. Secondo la dottrina tale necessità si impone al Presidente sia in caso 

di coincidenza di maggioranza parlamentare e maggioranza presidenziale, sia in caso di 

discordanza delle due maggioranze, cioè in periodo di coabitazione. Ad ogni modo, in caso di 

coincidenza di maggioranze, il Presidente della Repubblica dispone di una certa libertà di 

scelta e anche se la logica del regime imporrebbe che venisse designato uno dei dirigenti del 

partito più importante della maggioranza, ciò non impedisce che il Presidente operi 

liberamente la sua scelta come è stato nel caso di Raffarin nel 2002 e con Fillon. Al contrario, 

se la maggioranza presidenziale e quella parlamentare sono ostili, la libertà di scelta del 

Presidente è estremamente ridotta in quanto egli sarà costretto a nominare come Primo 

Ministro la personalità più gradita alla nuova maggioranza. 

Il secondo potere senza controfirma è quello relativo all’art.11 Cost. che permette al 

Capo dello Stato ai sensi del 1° c. di sottoporre a referendum, su proposta del Governo 

durante le sessioni o su proposta congiunta delle due assemblee, ogni disegno di legge 

concernente l’organizzazione del pubblici poteri, le riforme relative alla politica economica, 

sociale o ambientale della Nazione ed ai servizi pubblici che vi concorrono, o tendente ad 

autorizzare la ratifica di un trattato che senza essere contrario alla Costituzione potrebbe 

comunque incidere sul funzionamento delle istituzioni. 

L’istituto referendario frequentemente utilizzato nei primi anni della V Repubblica dal 

generale de Gaulle, non solo come mezzo di esercizio della sovranità, l’art. 3 Cost., ma anche 

come mezzo di approvazione o rigetto della politica presidenziale – sono note le dimissioni di 

de Gaulle nel 1969 in seguito al fallimento del referendum sulle Regioni – è andato negli anni 

diminuendo d’importanza essendo ormai utilizzato sostanzialmente in campo dei trattati 

internazionali
342

.   

L’altro potere importante esente del vincolo della controfirma è poi quello dell’art. 12 

Cost. in virtù del quale il Capo dello Stato può sciogliere l’Assemblea Nazionale sentiti il 

Primo Ministro e i Presidenti delle due assemblee. Si tratta di un potere forte che il Presidente 

può esercitare liberamente, valutandone ovviamente l’opportunità politica, e che non incontra 

limiti se non quello temporale che impedisce lo scioglimento nei dodici mesi successivi 

all’inizio della legislatura o in caso di applicazione dell’art. 16 Cost (v. infra). La prassi degli 

scioglimenti (5 dal 1962 ad oggi, 2 operati da de Gaulle nel 1962 e nel 1968, 2 da Mitterrand 
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 L’art. 11 Cost. sul referendum ha subito due importanti revisioni. La prima, quella operata dalla legge 

organica del 4 agosto 1995 n. 95-880 che ha ampliato le materie sottoponibili a referendum; la seconda è quella 

relativa alla revisione del 23 luglio 2008 che ha introdotto per il referendum l’iniziativa popolare. 
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nel 1981 e nel 1988, e uno da Chirac nel 1997) durante la V Repubblica ha mostrato come i 

diversi Presidenti abbiano fatto ricorso a questo strumento per ragioni differenti. De Gaulle 

interpretò questo potere come un potere sanzionatorio nei confronti dell’Assemblea Nazionale 

che aveva censurato il Governo Pompidou (1962) nel primo caso e come strumento 

plebiscitario (1968), - attraverso il quale ridare la parola al popolo in funzione di 

approvazione o meno della politica presidenziale - nel secondo caso. Con Mitterrand, invece, 

lo scioglimento in entrambi i casi fu utilizzato per ripristinare la convergenza della 

maggioranza presidenziale e della maggioranza parlamentare: così fu nel 1981 quando sciolse 

l’Assemblea Nazionale all’indomani della sua elezione e nel 1988 quando sciolse 

l’Assemblea Nazionale per uscire dalla coabitazione iniziata nell’1986, anche in questo caso 

all’indomani della sua riconferma alla Presidenza della Repubblica. Lo scioglimento disposto 

da Chirac nel 1997, definito da molti anche “all’inglese”, fu invece disposto dal Capo dello 

Stato ad un anno dalla scadenza naturale del mandato dell’Assemblea Nazionale nel tentativo, 

convinto, di vincere le elezioni, ricompattando la maggioranza alla vigilia di importanti 

riforme da approvare: fu un errore politico che comportò, con la vittoria alle elezioni del 

Partito Socialista, l’inizio della terza coabitazione, con a Capo del Governo Lionel Jospin, 

coabitazione che sarebbe poi durata l’intera legislatura fino al 2002. 

Oltre ai poteri fin qui analizzati, il Capo dello Stato può senza controfirma fare anche 

ricorso all’art. 16 Cost. in virtù del quale “quando le istituzioni della Repubblica, 

l’indipendenza della nazione, l’integrità del territorio o l’esecuzione degli impegni 

internazionali sono minacciati in maniera grave ed immediata e il regolare funzionamento dei 

poteri pubblici costituzionali è interrotto, il Presidente della Repubblica adotta le misure 

richieste dalle circostanze dopo aver ufficialmente consultato il Primo Ministro, i Presidenti 

delle assemblee e il Presidente del Consiglio Costituzionale”. Anche in questo caso si tratta di 

un potere forte, che ricorda l’art. 48 Cost. della Costituzione di Weimar e che non incontra 

particolari limiti se non quello del divieto di scioglimento dell’Assemblea Nazionale in caso 

di sua applicazione, di convocazione di diritto del Parlamento e dei pareri obbligatori (ma non 

vincolanti) del Consiglio Costituzionale sulle misure adottate. Sebbene de Gaulle abbia fatto 

ricorso a tale potere solo una volta nel 1961 e da allora non sia più stato utilizzato, esso è 

sempre stato oggetto di critica a tal punto da auspicarne la soppressione. Nel 2008 con la 

revisione operata dalla legge costituzionale n. 724 l’art. 16 Cost. è stato modificato con 

l’intento di ampliare il controllo sul suo eventuale utilizzo. In tal senso sono aumentati i poteri 

di controllo del Consiglio Costituzionale, poteri in prima battuta attivabili dal Parlamento. Ai 

sensi infatti del 5° c. dell’art. 16, introdotto nel 2008, “passati trenta giorni di esercizio dei 

poteri eccezionali, il Consiglio costituzionale può essere adito dal Presidente dell’Assemblea 

Nazionale, dal Presidente del Senato, da sessanta deputati o sessanta senatori per verificare se 

le condizioni di cui al primo comma sussistano”. In questo caso il Consiglio si pronuncia nel 

più breve tempo con un parere pubblico. Trascorsi poi sessanta giorni di esercizio dei poteri 

eccezionali e in ogni altro momento oltre tale durata la Costituzione prevede che il Consiglio 

costituzionale proceda “di pieno diritto” a tale esame e alle stesse condizioni. 
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Il Presidente della Repubblica può inoltre inviare messaggi alle Camere ai sensi 

dell’art.  18 Cost., messaggi di cui è data lettura e che non danno luogo a dibattito. Anche 

questo articolo è stato toccato dalla riforma del 2008 che ha previsto, con l’intento di creare 

un collegamento più diretto tra Presidente e Assemblee, che il Capo dello Stato possa 

presentarsi di fronte al Parlamento riunito in seduta comune con un intervento che, in sua 

assenza, può poi dar luogo ad un dibattito non seguito da un voto. La prima e unica volta in 

cui il Presidente ha utilizzato tale nuovo potere è stata quella del 22 giugno 2009 da parte di 

Sarkozy. 

Infine, il Presidente della Repubblica può senza controfirma procedere alla nomina di 

tre dei nove membri del Consiglio Costituzionale ai sensi dell’art. 56 Cost.1°c. con il limite 

imposto – dopo la riforma del 2008 - dal controllo da parte delle commissioni parlamentari ai 

sensi dell’art. 13 (vedi infra) e può adire il Consiglio Costituzionale stesso per il controllo di 

costituzionalità dei trattati e delle leggi ai sensi degli art. 54 e 61. 

Quanto invece ai poteri presidenziali il cui esercizio esige la controfirma ministeriale, va 

rilevato che essi si traducono in una moltitudine di atti - relativamente ai quali la dottrina 

suole parlare di "pouvoir partagé" - che il Presidente adotta con la partecipazione, appunto, 

del Governo: tra essi si annovera secondo un'opinione (Massot) anche il referendum pur se 

sottratto alla controfirma ministeriale. Così la fissazione dell'ordine del giorno del Consiglio 

dei Ministri, la convocazione del Parlamento in sessione straordinaria, il deposito di un 

progetto di revisione costituzionale rientrano tra i "pouvoirs partagés" che non possono essere 

esercitati che congiuntamente dal Primo Ministro e dal Presidente della Repubblica. Anche 

l'elaborazione delle ordinanze e dei decreti deliberati dal Consiglio dei Ministri, l'iniziativa 

delle legge per ciò che concerne l’iscrizione all’ordine del giorno del Consiglio dei Ministri 

dei progetti di legge, la scelta degli alti funzionari, la negoziazione dei trattati internazionali 

sono poteri che non possono essere esercitati che congiuntamente. In questi settori il Governo 

ha in linea generale un potere di iniziativa, ma la decisione non può essere decretata che dal 

Presidente, il quale, a sua volta, non può agire da solo perché ha bisogno della controfirma del 

Primo Ministro e dei ministri responsabili. 

All'interno del "domaine partagé", per alcuni poteri che pur necessitano della 

controfirma ministeriale si può parlare di poteri propri del Presidente: si tratta del potere della 

convocazione del Congresso del Parlamento prevista dell'art.89 per la revisione e del potere di 

concedere la grazia;  per altri invece si parla di atti strettamente connessi all'attività di 

Governo come la promulgazione delle leggi e la possibilità di rinvio delle stesse al 

Parlamento per una nuova deliberazione ex art.10 Cost. Per altri ancora, infine, la questione è 

controversa come nel caso del potere di firmare le ordinanze dell’art.38. 

Per quanto concerne le relazioni internazionali, sebbene i poteri riconosciuti al Presidente 

in questo settore (secondo l'art.14 Cost. egli accredita gli ambasciatori e gli inviati straordinari 

presso gli Stati esteri; gli ambasciatori e gli inviati straordinari stranieri sono accreditati 

presso di lui; secondo l'art.15 Cost. è Capo delle forze armate, presiede i consigli e i comitati 
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superiori della difesa nazionale; secondo l'art.52 negozia e ratifica trattati; è informato di ogni 

negoziazione tendente alla conclusione di un accordo internazionale per il quale non è 

richiesta la ratifica), siano subordinati alla controfirma ministeriale, il Capo dello Stato, 

legandosi alla nozione del cosiddetto "domaine reservé" - nozione elaborata a partire dal 1959 

in sede politica e dottrinale - ha finora rivendicato per se un ruolo di primo piano in questo 

settore. Durante le coabitazioni egli ha così reclamato il potere di scegliere il Ministro degli 

Esteri e il Ministro della Difesa ed ha potuto continuare a rappresentare all'estero la Francia, 

talvolta da solo, talvolta con il Primo Ministro al suo fianco, ciò che implica un accordo di 

base sulle posizioni internazionali del Paese. 

Il rafforzamento operato dalla Costituzione a favore del Capo dello Stato è dunque molto 

ampio ma occorre sottolineare che il ruolo del Capo dello Stato in Francia - quale si manifesta 

anche a proposito delle funzioni il cui esercizio non abbisogna di controfirma ministeriale - 

tende a cambiare in funzione della composizione dell'Assemblea Nazionale. In presenza di 

una maggioranza che ha eletto il Presidente coincidente con la maggioranza parlamentare, i 

poteri del Presidente sono infatti suscettibili della massima espansione e si dà luogo quindi ad 

una lettura presidenzialista della Costituzione. In mancanza invece di tale coincidenza, e 

dunque in periodo di "coabitazione" (come nel caso dei periodi 1986-1988, 1993-1995 e 

1997-2002) tra maggioranza presidenziale e maggioranza parlamentare di segno opposto, i 

poteri del Presidente vengono ridimensionati. In una terza ipotesi, infine, in cui non esista una 

maggioranza coerente in seno all'Assemblea Nazionale (1958-1962, 1988-1993) il Presidente 

della Repubblica può giocare il suo ruolo in senso più parlamentare e quindi esercitare al 

meglio le sue prerogative e il suo ambito di influenza nella scelta del Primo Ministro e nello 

scioglimento dell'Assemblea. 

Tutto ciò è stato confermato dall'esperienza: in particolare, per quanto riguarda la scelta del 

Primo Ministro, con le vicende che hanno condotto nell'86, nel '93 e nel '97 alla 

"coabitazione" del Presidente con i Premier voluti da una maggioranza parlamentare diversa 

da quella presidenziale 

Anche riguardo ai poteri presidenziali con obbligo di controfirma valgono le 

considerazioni relative alla variabile delle maggioranze. In periodo di lettura presidenzialista 

della Costituzione il Presidente può imporre la sua volontà. Durante una coabitazione c'è 

invece la possibilità di situazioni di stallo dovute, ad esempio, al rifiuto del Presidente di 

firmare le ordinanze
343

. Tuttavia, merita ricordare come nei periodi di coabitazione sia, di 

fatto, prevalso in Francia un comune senso di responsabilità degli attori politici che non ha 

determinato nessuna vera situazione di paralisi istituzionale. 

Per quanto riguarda lo Statuto penale del Capo dello Stato, esso è fissato dagli artt. 67 e 68 

Cost., come riformati nel 2007 dalla legge costituzionale 2007-238 del 23 febbraio. 
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 Così come accadde durante la prima coabitazione. Vedi diffusamente sul punto P.Piciacchia, La forma di 

governo della IV e V Repubblica. Trasformazioni e caratteri del costituzionalismo francese, Milano, Giuffrè, 

1998 e P.Piciacchia, La delega legislativa nell’esperienza costituzionale francese. Procedura e controllo 

dell’attività normativa dell’Esecutivo nella V Repubblica, Milano, Giuffré 2006. 
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In particolare l’art. 67 Cost., dopo aver ribadito l’irresponsabilità del Capo dello Stato solo 

per gli atti compiuti in quanto tale su riserva dei provvedimenti relativi agli artt. 53-2 (Corte 

penale internazionale) e 68 Cost., stabilisce che al Capo dello Stato non può essere richiesto, 

durante il suo mandato, di testimoniare di fronte a nessuna giurisdizione o autorità 

amministrativa francese. Egli inoltre non può essere oggetto di azione giudiziaria, di 

un’indagine, di un atto di istruzione giudiziaria o di citazione. Sono sospesi nei suoi riguardi 

tutti i termini di prescrizione o di decadenza e le istanze e procedure possono essere riprese o 

avviate contro di lui al termine del mese che segue la cessazione del suo incarico. 

L’art. 68 invece definisce i termini della responsabilità del Capo dello Stato il quale «può 

essere destituito solo in caso di mancanza ai propri doveri manifestatamente incompatibile 

con l’esercizio del proprio mandato. La destituzione viene pronunciata dall’Alta Corte di 

Giustizia»
344

. 

 

 

I.2.2) Il Governo 

Rispetto alla precedente esperienza della IV Repubblica, la Costituzione del 1958 oltre 

a potenziare ruolo e funzioni del Capo dello Stato, opera un rafforzamento anche del Primo 

Ministro e del Governo, destinatari privilegiati delle misure di parlamentarismo razionalizzato 

introdotte nel testo costituzionale volte letteralmente a “presidiare” l’Esecutivo al fine di 

consentirgli di portare avanti l’indirizzo politico, anche, secondo le intenzioni dei costituenti, 

in assenza di maggioranze parlamentari stabili. 

 A ben vedere, le disposizioni costituzionali riguardanti il Governo, collocate al titolo 

III della Costituzione francese del 1958, immediatamente dopo quelle relative al Presidente 

della Repubblica, denotano un'impostazione di ispirazione parlamentare laddove, secondo 

l'art. 20 Cost., è il Governo che "determina e conduce la politica della nazione", ed è sempre il 

Governo che "dispone dell'amministrazione e delle forze armate" ed "è responsabile di fronte 

a Parlamento” ai sensi degli artt. 49 e 50 Cost.. Al Primo Ministro viene affidata una posi-

zione di supremazia - in base all'art. 21 Cost. - in quanto è chiamato a dirigere l'azione di 

Governo (mentre i Ministri partecipano all'elaborazione della politica governativa nei settori 

di rispettiva competenza), è responsabile della difesa nazionale, deve assicurare l'esecuzione 

delle leggi, esercitare il potere regolamentare, compiere le nomine agli impieghi civili e 

militari, nonché sostituire il Presidente della Repubblica nella presidenza del Consiglio e dei 

comitati stabiliti come stabilito dall'art. 15 Cost. 
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 Sull’attuazione della riforma, dopo sette anni, nel 2014 v. P. Piciacchia, Le elezioni parziali del Senato, 

l’attuazione dell’art. 68 Cost. sulla destituzione del Presidente e la riforma delle Regioni: un panorama francese 

in evoluzione tra crisi e impasse del quinquennato (pensando a “l’avenir des institutions”), in Nomos-Le 

attualità nel diritto, 3/2014, pp. 1-15. V. inoltre la legge organica n.2014-1392 del 24 novembre 2014. 
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Al Governo, oltre alla funzione esecutiva, spettano in campo legislativo importanti 

poteri a partire da quello che – fino alla riforma del 23 luglio 2008 - ai sensi dell’art. 48 Cost. 

conferiva al Governo il potere di determinare l’ordine del giorno dei lavori delle assemblee.  

Quanto al Primo Ministro, della sua nomina si è detto sopra, ma vale la pena precisare 

che essa avviene per decreto che consente al Primo Ministro di entrare nel pieno delle sue 

funzioni con la pubblicazione dello stesso, senza bisogno dell’investitura o dell’accordo 

preventivo dell’Assemblea Nazionale come nella IV Repubblica. Il Presidente della 

Repubblica, procede su proposta del Primo Ministro, alla nomina dei Ministri e allo stesso 

modo può mettere fine alle loro funzioni. Entrambi i momenti vengono regolati per decreto 

pubblicato sul Journal Officiel. In Francia non esiste una norma di natura costituzionale – solo 

il Ministro della Giustizia è menzionato dalla Costituzione all’art. 65 ma solo in ragione della 

sua carica di Vice-presidente del Consiglio Superiore della Magistratura - o legislativa o 

regolamentare relativa all’organizzazione e al funzionamento del Governo, pertanto la base 

giuridica della sua composizione è un decreto semplice firmato dal Presidente della 

Repubblica e controfirmato dal Primo Ministro. La struttura del Governo è costituita dal testo 

del decreto così come il numero dei ministri e le loro attribuzioni. Anche la proposta 

inizialmente inserita nell’art. 3 (di modifica dell’art. 8 Cost.) del progetto di revisione 

costituzionale sulla “Modernizzazione delle istituzioni della V Repubblica” del 2008 di 

demandare ad una legge organica la determinazione del numero massimo dei Ministri e degli 

altri membri del Governo non ha avuto seguito. Pertanto le stesse autorità investite del potere 

di designazione e di nomina del Governo (Presidente della Repubblica e Primo Ministro) 

hanno anche il potere di determinare le attribuzioni rispettive e le stesse strutture governative.   

 Essendo il Primo Ministro il capo dell’équipe di Governo è naturale che egli sia 

l’artefice principale della composizione del suo Governo. Tuttavia è evidente che la sua scelta 

non sia completamente libera ma in qualche modo condizionata dall’accordo indispensabile 

del Capo dello Stato e dallo stato delle forze politiche. L’intervento del Capo dello Stato sarà 

in tal senso più o meno ampio, relativo solo alla struttura o alla scelta anche degli uomini. 

Certamente il condizionamento sarà più ampio in caso di coincidenza delle due maggioranze, 

con il Presidente pronto ad imporre la sua scelta o ad operare un controllo sulla scelta del 

Primo Ministro. In coabitazione ovviamente tale condizionamento risulterà meno ampio 

anche se esso si è comunque manifestato: infatti durante tale periodo il rifiuto di alcune 

personalità è stato imputato al Presidente della Repubblica. È quello che successe nel marzo 

1986 in occasione della formazione del Governo Chirac per l’attribuzione del ministero degli 

Affari esteri e del Ministero della Difesa. 

La nomina dei Ministri (e anche più spesso dei Segretari di stato) può ugualmente 

intervenire dopo un rimpasto di Governo. Secondo l’ampiezza che esso riveste esso sarà 

qualificato come politico o tecnico. Dal momento che il rimpasto non è preceduto dalle 

dimissioni del Primo Ministro non si tratta di un nuovo Governo ma dello stesso modificato.  
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Ai sensi dell’art. 8 2° c. Cost. il Presidente delle Repubblica mette fine, su proposta 

del Primo Ministro, alle funzioni di membro del Governo. Il capo dello Stato e il Capo del 

Governo dispongono dunque insieme di una “sorta” di potere di revoca che è specifico.  

Il Governo in Francia è un organo collegiale. Il Governo pertanto ha esistenza propria, 

distinta da quella dei suoi membri e istituzionalizzata nel Consiglio dei Ministri. Ogni 

ministro è individualmente responsabile dei suoi atti ma anche, in quanto membro del 

Governo, della politica generale del Governo.  

Il Governo è inoltre un organo gerarchizzato e l’elemento essenziale di questa 

gerarchia è l’autorità esercitata in maniera preponderante dal Primo Ministro ai sensi dell’art. 

21. Oltre a questo elemento esistono anche altri fattori che determinano la struttura 

gerarchizzata e piramidale del Governo. I ministri infatti non si trovano tutti sullo stesso 

piano: a porli su piani diversi sono i decreti di nomina che ne stabiliscono il grado di 

importanza dato anche dall’ordine di presentazione sul Journal Officiel.  

Al vertice, subito dopo il Primo Ministro, esistono i Ministri di Stato normalmente 

titolari di un Dipartimento. Il titolo onorifico di Ministro di Stato va di solito a uno o più 

ministri del Governo che si distinguono per una serie di motivi, tra i quali, il particolare 

legame che il Ministro ha con il Primo Ministro o con il Presidente della Repubblica e quello 

di rendere visibili gli equilibri politici della maggioranza. Tali motivazioni possono anche 

essere tutte insieme alla base della scelta. Merita comunque ricordare che, a parte una 

remunerazione mensile più elevata, la situazione amministrativa dei Ministri di Stato rispetto 

a quelli ordinari è del tutto identica.  

Subito dopo i Ministri di Stato vengono i Ministri de plein exercice titolari di un 

Dipartimento ministeriale e partecipanti di diritto alle riunioni del Consiglio dei Ministri. Essi 

formano il nocciolo duro dell’equipe di governo. 

Alcuni governi comprendono poi i Ministri delegati, titolari anch’essi di un 

Dipartimento ministeriale ma collegati al Primo Ministro o a un Ministro de plein exercice: 

essi assistono al Consiglio dei Ministri anche se non beneficiano di una piena autonomia.  

Infine vi sono i Segretari di Stato che sono posti alla base della struttura piramidale. 

Essi non partecipano alle riunioni del Consiglio dei Ministri salvo che per le questioni che li 

riguardano; essi possono essere titolari di un Dipartimento o di un servizio amministrativo e 

sono posti sia presso il Primo Ministro con un incarico preciso o presso un ministro di Stato o 

di un ministro per assisterlo nella gestione del suo Dipartimento. 

I segretari di Stato non dispongono quindi di servizi propri ma solo di quelli del 

ministero cui sono collegati messi a loro disposizione senza che essi siano posti sotto la loro 

autorità. 

 Non esistendo regole sulla composizione del Governo è chiaro che tutto rimanga nella 

discrezionalità del Capo dello Stato e del Primo Ministro. Storicamente il numero dei 

componenti del Governo si è accresciuto o ridotto a seconda delle esigenze di ciascuno 

ministro.  
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Il Consiglio dei Ministri rappresenta la formazione collegiale ufficiale del Governo, 

l’unica, insieme al Consiglio di Difesa, che abbia uno statuto costituzionale. La composizione 

del Consiglio dei Ministri si è evoluta nel tempo: essa è presieduto dal Presidente della 

Repubblica che ai sensi dell’art.9 Cost. lo presiede e comprende il Primo Ministro e i Ministri 

ma non tutti a seconda dei casi, in genere anche quelli delegati. 

 Il Consiglio dei Ministri è lo strumento privilegiato
345

 del coordinamento 

interministeriale, luogo entro il quale si realizza la solidarietà politica tra i membri 

dell’Esecutivo in periodo di coincidenza di maggioranze e tra i membri del Governo in 

periodo di coabitazione politica. 

Il Consiglio dei Ministri ha una serie di competenze specifiche previste dalla 

Costituzione. Esso ha il compito: di proporre al Presidente della Repubblica l’oggetto del 

referendum (art. 11 Cost.); deliberare la nomina dei più alti funzionari dello Stato (art. 13, 

3°Cost.); deliberare i progetti di ordinanza e di decreti (artt. 13 e 38 Cost.); decretare lo stato 

di assedio (art. 36 Cost.); deliberare sui progetti di legge (art. 39 Cost.); deliberare 

sull’impegno della responsabilità del Governo da parte del Primo Ministro (art. 49, 1° e 3° c.). 

Oltre al Consiglio dei Ministri, un’altra formazione che riunisce i ministri è il 

Consiglio di Gabinetto. Sotto la III e IV Repubblica il Consiglio di Gabinetto riuniva 

frequentemente tutti i ministri e i segretari di Stato sotto la presidenza del Presidente del 

Consiglio dei Ministri. Esso aveva per compito principale di appianare le divergenze 

partitiche al fine di giungere ad un compromesso. Con la V Repubblica i Consigli di 

Gabinetto si sono fatti più rari, mantenuti nei primi anni della V Repubblica, sono caduti in 

desuetudine ma riappaiono durante gli interim o durante le coabitazioni. 

I comitati interministeriali sono riunioni di ministri o di alti funzionari presieduti dal 

Primo Ministro o eccezionalmente da un ministro appositamente delegato dal Primo Ministro 

che si tengono in media una decina di volte all’anno a Matignon e che sono convocati dal 

Primo Ministro. I comitati interministeriali – la cui formazione è stabilita dal decreto 

costitutivo - riuniscono talune istituzioni amministrative di concertazione incaricate di seguire 

la politica governativa in un settore che si suppone necessiti del coordinamento 

interministeriale. Tali riunioni interministeriali – come quelle del Consigli di Gabinetto – 

costituiscono una tappa decisiva del processo di elaborazione della politica di governo e sono 

la manifestazione più evidente “della forza e della frequenza della funzione di coordinatore 

che il Primo Ministro deve tenere alla testa del suo Governo”
346

. 

Diversi dai comitati interministeriali sono i Comitati ristretti che sono riunioni di 

Ministri e alti funzionari convocati dal Primo Ministro su un oggetto determinato e sono 

presieduti da Primo Ministro o più raramente da un ministro delegato o da un segretario di 

stato.   
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 O. Gohin, Institutions administratives, Paris, L.G.D.J, 2006, p. 121. 
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 O.Gohin, Institutions administratives, cit., p. 123. 
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Per quanto riguarda specificatamente il ruolo del Primo Ministro il suo ruolo è 

sicuramente valorizzato dal fatto che egli rappresenta l’interlocutore privilegiato del 

Parlamento e costituisce la cerniera delle relazioni tra Parlamento ed Esecutivo. Vi sono 

molto ambiti nelle relazioni con il Parlamento entro i quali il Primo Ministro fa emergere la 

propria personalità e che costituiscono il terreno sul quale si esplicano le sue attribuzioni. 

Innanzitutto nel rapporto fiduciario, poi nel procedimento legislativo. 

Numerosi sono i poteri del Primo Ministro nel procedimento legislativo delineando un 

ruolo di rilievo del capo del Governo, ruolo che egli ricopre seguendo i progetti di iniziativa 

governativa in tutte le fasi in modo da assicurarne l’esito positivo. Anche laddove le 

competenze sono strettamente attribuite al Governo e non solo al Primo Ministro, il ruolo 

direttivo di quest’ultimo non è mai messo in discussione.  

La preminenza del Primo Ministro in seno al Governo è data in particolar modo dalla 

funzione di orientamento e coordinamento dell’azione di Governo. È quindi il Primo Ministro 

ad organizzare il lavoro governativo, a dare istruzioni e ad assicurare l’arbitrato tra i differenti 

ministeri, soprattutto in materia budgetaria. Ed è sempre al Primo Ministro che spetta di far 

rispettare la solidarietà di governo e di esprimere la posizione dell’intero Governo. Questa 

funzione peculiare – per lo svolgimento della quale il Primo Ministro si avvale di importanti 

servizi amministrativi come il Segretariato generale del Governo – dà conto del vero ruolo del 

Primo Ministro nelle istituzioni della V Repubblica. Il Primo Ministro infatti pone la sua 

autorità sull’intero Gabinetto e fa da intermediario nelle relazioni con il Capo dello Stato. In 

altre parole il Primo Ministro impersona il Governo e lo dirige. Proprio il coordinamento 

rappresenta le noyau dur della funzione governativa del Primo Ministro: l’efficacia e la 

coerenza dell’azione di Governo dipende infatti da questa capacità del Primo Ministro di 

garantire la coesione dell’equipe governativa. La maggior parte del coordinamento 

interministeriale si svolge a Matignon con tutti gli altri ministri e sotto la presidenza di un 

membro del Cabinet del Primo Ministro con i membri dei Cabinet e dei servizi dei ministri 

interessati. L’arbitrage, è un altro ruolo fondamentale giocato dal Primo Ministro
347.

 Questa 

funzione è esercitata dal solo Primo Ministro in caso di discordanza della maggioranza 

parlamentare e presidenziale o sotto la tutela del Presidente della Repubblica.  

Ai sensi infatti dell’art. 20 Cost. il Primo Ministro dispone anche dell’amministrazione 

e delle forze armate e, ai sensi dell’art. 21 il Governo è responsabile della difesa nazionale 

(cosa che pone dei problemi di concorrenza con il Presidente della Repubblica capo delle 

forze armate). La direzione dell’amministrazione e insieme alla disposizione delle forze 

armate conferisce al Primo Ministro un certo numero di prerogative che gli permettono di 

avere il controllo su tutto l’apparato pubblico. Al fine di esercitare le sue prerogative in 

materia di funzione pubblica il Primo Ministro è spesso assistito da un segretario di stato e 
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 Sul pouvoir d’arbitrage del Primo ministro v. A. Bonduelle, Le pouvoir d’arbitrage du Premier Ministre sous 

la Ve République, Paris, LGDJ, 1999, in particolare p. 91 ss. 
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talvolta delega a un ministro la gestione delle amministrazioni di missioni che sono a lui 

collegate.  

La struttura entro la quale opera il Primo Ministro è una macchina complessa, una grande 

amministrazione non direttamente ricollegabile ad un settore specifico ma a vocazione 

generale con un profilo orientato al coordinamento, all’animazione e al controllo dell’insieme 

delle attività dell’Esecutivo. Pertanto il Primo Ministro si ritrova a capo di servizi molto 

diversificati tra loro spesso messi sotto la propria tutela per la volontà di non farli ricadere 

sotto altri ministeri o per la volontà di dotarli di una certa autonomia che può essere garantita 

solo se posti sotto il Primo Ministro. Tutti i servizi a cui i Primo Ministro è a capo 

costituiscono lo strumento privilegiato della sua azione e non hanno paragoni con quelli del 

Presidente della Repubblica i cui consiglieri non hanno presa diretta sulle amministrazioni.  

 

 

I.2.3) Il rapporto fiduciario 

La Costituzione francese del 1958 regola il rapporto fiduciario tra Governo e 

Assemblea Nazionale all’art. 49 distinguendo i vari momenti della fiducia iniziale (art. 49, 

1°c.), della mozione di censura (art. 49, 2°c.)  e della questione di fiducia (art. 49, 3°c.) 

giungendo anche a prevedere un eventuale rapporto con il Senato (art. 49, 4°c.).  

La fiducia iniziale è dunque regolata dall’art. 49, 1°c. il quale dispone che “Il Primo 

Ministro, dopo deliberazione del Consiglio dei Ministri, impegna la responsabilità del 

Governo sul programma o eventualmente su una dichiarazione di politica generale”. Secondo 

questa procedura è quindi il Primo Ministro il solo soggetto abilitato a mettere in gioco la 

responsabilità del Governo sia pure in virtù di una decisione presa collettivamente dall’intero 

Consiglio dei Ministri. La “souplesse” della regolamentazione della procedura ha invero 

sollevato interrogativi sulla natura della fiducia e sull’obbligo o meno del Primo Ministro di 

impegnare la fiducia del suo Governo, ovvero se esso sia tenuto ad impegnare la 

responsabilità all'indomani della sua entrata in carica o libero di farlo anche in un secondo 

momento. Su questo punto la dottrina si è spesso divisa e la stessa prassi non è sempre stata 

uniforme, anche se dottrina e prassi sono andate prevalentemente nella direzione di 

considerare la fiducia prevista dell’art. 49, 1°c. Cost., come una sorta di fiducia implicita, - 

pur suscettibile di essere messa in discussione in qualsiasi momento dalla presentazione di 

una motion de censure da parte dell'Assemblea Nazionale - mancando di fatto un obbligo di 

presentazione da parte del Governo di fronte all’Assemblea Nazionale ed entrando il Governo 

nel pieno delle sue funzioni con la nomina. Negli anni è stata dimostrata un’attitudine 

favorevole
348

 alla messa in gioco della responsabilità iniziale. Dopo una prassi discontinua tra 
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Sia Debré nel 1959 che Pompidou nel 1962 chiesero la fiducia sul programma; sempre nel 1962 Pompidou 

chiese l’approvazione di una dichiarazione di politica generale. Si distaccarono invece da questa prassi il terzo e 

il quarto governo Pompidou nel 1966 e nel 1967, e poi quello di Couve de Murville nel 1968 i quali decisero di 

non sottoporsi alla procedura dell’art. 49,1°c. Cost. argomentando che l’Assemblea Nazionale avrebbe in ogni 

momento potuto utilizzare la procedura della mozione di sfiducia prevista dall’art. 49,2°c Cost. Chaban Delmas 
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la fine degli anni Sessanta e gli anni Ottanta, da circa venti anni ormai tutti i Governi non 

hanno mai mancato – in coabitazione o meno – di presentarsi di fronte all’Assemblea 

Nazionale. 

La procedura con la quale l’Assemblea Nazionale può mettere in causa l’esistenza del 

Governo è prevista dall’art. 49, 2°c. Cost. Secondo tale procedura, durante la sessione 

ordinaria o straordinaria, 1/10 dei deputati può depositare una mozione di censura, la quale, se 

adottata, costringe il Governo ai sensi dell’art. 50 Cost. alle dimissioni. Il voto non può 

intervenire che dopo che siano trascorse 48 ore dal deposito e ciò al fine di consentire ai 

deputati un margine di tempo di riflessione. Al fine del computo dei voti, vengono contati 

solo quelli favorevoli alla mozione ed è richiesta la maggioranza assoluta dei membri 

dell’Assemblea Nazionale. È inoltre previsto che i firmatari della mozione non possano 

presentare nel corso della stessa sessione ordinaria più di tre mozioni di censura e non più di 

una nel corso di una sessione straordinaria. Durante la V Repubblica le mozioni di censura 

depositate e poi votate sono state 55, ma solo una fu approvata il 4 ottobre 1962 contro il 

Governo Pompidou, un evento con il quale all’epoca si cercò di penalizzare più che il 

Governo il Presidente della Repubblica de Gaulle per la scelta di ricorrere al referendum ex 

art. 11 Cost. invece che alla procedura di revisione ex art. 89 Cost. per l’introduzione 

dell’elezione diretta del Capo dello Stato. 

Quanto alla terza procedura, quella dell’art. 49, 3° c. Cost., essa prevede che il Primo 

Ministro possa, su deliberazione del Consiglio dei Ministri, impegnare la responsabilità del 

Governo davanti all’Assemblea Nazionale sul voto di un testo, il quale si dà per approvato se 

una mozione di censura, depositata entro le ventiquattro ore che seguono, non è votata alle 

stesse condizioni previste dal 2° c. dell’art. 49. Essa ha costituito nell’esperienza 

costituzionale della V Repubblica, uno strumento particolarmente efficace per fare pressione 

sulla maggioranza e rappresenta uno dei più importanti meccanismi di parlamentarismo 

razionalizzato pensati dal costituente del 1958. Per le conseguenze estreme cui tale procedura 

                                                                                                                                                                                     
nel 1969 chiese l’approvazione di una dichiarazione di politica generale solo a settembre nonostante fosse in 

carica dal 20 giugno. Anche Messmer all’inizio non considerò l’Assemblea Nazionale presentandosi davanti ad 

essa solo con il secondo governo nell’aprile del 1973. Con il Governo Chirac nel 1974 la procedura dell’art. 49, 

1°c. venne ripristinata mentre con Barre si dovrà attendere il suo secondo governo perché egli si sottoponga 

all’Assemblea per l’approvazione del programma (28 aprile 1977) e il terzo perché egli si presenti con una 

dichiarazione di politica generale. Dopo l’alternanza i Governi Mauroy (8 luglio 1981, 6 aprile 1983) e Fabius 

(24 luglio 1984) impegnarono tutti la responsabilità su una dichiarazione di politica generale. Durante la 

coabitazione poi, Chirac impegnò la responsabilità il 9 aprile 1986 consacrando il legame fondamentale con 

l’Assemblea Nazionale e vi ricorse altre due volte durante il suo mandato il 7 aprile e il 3 dicembre 1987. 

Immediatamente dopo la coabitazione in piena fase di ouverture il Governo Rocard non si presentò davanti 

all’Assemblea Nazionale all’inizio del mandato temendo l’incertezza dell’esito mentre vi fece appello il 16 

gennaio 1991 alla vigilia della Guerra del Golfo. Anche Edith Cresson nel 1992 scelse di non presentarsi, e 

anche Bérévogoy lo fece solo in corso di mandato il 25 novembre 1992 in occasioni delle negoziazioni sul Gatt. 

Dopo Balladur, che all’inizio della terza coabitazione non esitò a presentarsi davanti all’Assemblea Nazionale l’8 

aprile 1993, la prassi concernente l’applicazione dell’art. 49, 1°c Cost. si è ormai consolidata. Da allora tutti i 

governi da quelli di Juppé negli anni 1995-1996, a quello di Jospin nel 1997 a quelli di Raffarin (2002-2005), de 

Villepin (2005) e Fillon (2007), Ayrault (2012), Valls (2013) hanno sempre impegnato la responsabilità su una 

dichiarazione di politica generale consacrando in tal modo il rispetto per l’istituzione parlamentare e il legame 

oltre che con il Presidente della Repubblica, anche con essa. 
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dà luogo a tutto vantaggio del Governo essa è stata oggetto di svariate critiche da parte di chi 

l’ha sempre giudicata una procedura anti parlamentare. Lo stesso Michel Debré non mancò di 

esprimere delle riserve nei confronti di una previsione costituzionale che, in modo anomalo, 

rende possibile l’approvazione di una legge senza un esplicito voto parlamentare. Tuttavia il 

ricorso a tale articolo dal 1958 al 2015, seppure ampio nell’arco dell’esperienza costituzionale 

della V Repubblica, non è stato eccessivo in relazione ai testi approvati. Il Primo Ministro vi è 

ricorso 85 volte, di cui 50 seguite da mozione di censura, su 50 testi. La prassi mostra come il 

ricorso all’art. 49, 3° c. Cost. sia cambiato al variare delle situazioni politiche che ne hanno 

determinato l’utilizzo. L’art. 49, 3° c., è stato infatti usato talvolta per abbreviare il dibattito, 

talvolta per contrastare l’opposizione contro un deposito massiccio di emendamenti, talvolta, 

ed è questo un caso ricorrente, contro la stessa maggioranza di governo o non 

sufficientemente omogenea oppure semplicemente contraria al progetto in questione. La 

diversità dell’utilizzazione si evince anche dalla frequenza della stessa come mostra la prassi: 

nell’ottava legislatura, ad esempio, durante la prima coabitazione, esso fu utilizzato 8 volte in 

due anni con chiaro intento, da parte dell’allora Primo Ministro Chirac, di aggirare i tentativi 

ostruzionistici dell’opposizione; decisamente ampio fu il suo utilizzo negli anni 1988-1993, in 

piena fase di cosiddetta “ouverture”, durante la nona legislatura: i governi di Michel Rocard, 

Edith Cresson e Pierre Bérégovoy vi ricorsero ben 39 volte dimostrando così l’efficacia di tale 

strumento che permise a governi “minoritari”
349

 di rimanere in carica e di governare; è stata 

ampiamente usata nel corso dell’esperienza costituzionale della V Repubblica
350

. Con la 

revisione del 2008 la modifica dell’art. 49, 3° c. Cost. ha ridotto a due sole tipologie di 

progetti, i progetti di leggi finanziarie e della sicurezza sociale la possibilità di ricorso alla 

questione di fiducia prevedendo per le altre leggi la possibilità di ricorrervi una sola volta per 

sessione per un progetto o proposta di legge.  

Secondo l'art. 49, 4°c., infine, "il Primo Ministro ha la facoltà di richiedere al Senato 

l'approvazione di una dichiarazione di politica generale". Essendo il Governo responsabile 

solo nei confronti dell'Assemblea Nazionale, non si tratta in questo caso di una procedura 

volta a dare la possibilità anche al Senato di sanzionare o meno il Governo, quanto, piuttosto, 

di una procedura attraverso la quale il Governo può cercare l'appoggio del Senato di fronte 

all'Assemblea Nazionale. Trascurata nei primi anni della V Repubblica, a causa delle cattive 

relazioni tra de Gaulle e l'istituzione senatoriale, tale procedura ha cominciato ad essere 

utilizzata durante il settennato di Giscard d'Estaing e portata avanti successivamente 

soprattutto nei periodi di coabitazione.  
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 P.Piciacchia, La forma di governo della IV e V Repubblica. Recenti trasformazioni e caratteri del 

costituzionalismo francese, Milano, Giuffrè, 1998, p. 219 ss. 
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 V. sulla procedura dell’art. 49, 3°c. Cost. P. Camby-P. Servent, Le travail parlementaire sous la cinquième 

République, Paris, Montchrestien, Clefs politique, 2004. Sulla fase di ouverture degli anni 1988-1993 e sui 

riflessi sulle istituzioni mi sia permesso il rinvio a P.Piciacchia, La forma di governo della IV e V Repubblica. 

Recenti trasformazioni e caratteri del costituzionalismo francese, cit., p. 219 ss.  
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I.2.4) Il Parlamento 

Nel 1958 l’adozione della nuova Costituzione comportò per il Parlamento francese 

una vera e propria rivoluzione rispetto alle precedenti esperienze costituzionali della III e IV 

Repubblica. L’intento riformatore del Generale de Gaulle e del suo più stretto collaboratore 

Michel Debré, cui si devono molte delle previsioni di parlamentarismo razionalizzate 

introdotte nella Costituzione, fu infatti animato dalla precisa volontà di ridimensionare il 

ruolo svolto dal Parlamento rispetto al passato abbassando le sue prerogative e rafforzando al 

contempo quelle dell’Esecutivo. Il Parlamento francese risultò così il grande sconfitto nella 

Costituzione del 1958 dal momento che la razionalizzazione operata dalla Costituzione del 

1958 per raggiungere il suddetto obiettivo ed assicurare così all’Esecutivo i mezzi necessari 

per potere portare avanti l’indirizzo politico anche in assenza di maggioranze stabili, 

comportò un notevole ridimensionamento delle assemblee parlamentari nell’organizzazione 

dei pubblici poteri. Tale quadro si evince non solo dalle previsioni di parlamentarismo 

razionalizzato introdotte,  molto “costrittive” per l’istituzione parlamentare (i  particolare artt. 

48, 49,3° c., 44, 3° Cost.), ma anche dal ruolo direttivo dei lavori parlamentari affidato al 

Governo, da una configurazione generale dell’istituzione e della sua organizzazione interna 

con una limitazione della sua autonomia regolamentare soggetta al controllo obbligatorio del 

Consiglio Costituzionale (art. 61 Cost.), con uno svilimento del ruolo delle commissioni 

parlamentari, una limitazione della funzione di controllo e di indirizzo (ad esempio fiducia 

implicita, eliminazione risoluzioni, mancata costituzionalizzazione delle commissioni di 

inchiesta) nonché una limitazione in materia legislativa (art. 34 e art. 37 Cost.) che ha sottratto 

al Parlamento la “competenza della competenza”, corollario della sua sovranità (Quermonne) 

impedendogli di intervenire su tutte le materie e stabilendo invece una competenza di 

attribuzione.   

Indicativa di questa cornice istituzionale che ha riguardato il Parlamento francese 

appare anche la collocazione stessa delle disposizioni ad esso dedicate, che furono poste nel 

1958 al titolo IV, anziché al titolo I come succedeva nella Costituzione del 1946, im-

mediatamente dopo quelle relative al Presidente e al Governo.  

Sin dalle origini, tuttavia, il dibattito sul Parlamento e sulla necessità di una sua 

rivalutazione non ha mai cessato di esistere e negli anni alcune importanti riforme 

costituzionali -  come quella del 1974 relativa all’allargamento a 60 senatori e 60 deputati 

della saisine al Consiglio costituzionale, quella del 1992 relativa all’introduzione dell’art. 88-

4 sulle risoluzioni europee, oppure ancora quella del 1995 sulla sessione parlamentare unica 

(art. 28 Cost.) e una prima parziale modifica dell’art. 48 Cost. (ordine del giorno réservé), 

quella del 1996 che ha introdotto una nuova tipologia di leggi, di finanziamento della 

previdenza sociale e ha previsto con il nuovo articolo, il 47-1 Cost., una procedura di 

approvazione ad hoc che associa il Parlamento ad un momento forte dell’indirizzo politico del 

Governo; senza  poi dimenticare l’apporto della legislazione organica del 2001 sulla 

procedura relativa alle leggi finanziarie (LOLF) che ha rafforzato il controllo del Parlamento e 
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anche l’apporto della giurisprudenza costituzionale
351

- hanno progressivamente creato le 

prime basi per riforme più incisive e compiute.  

Occorrerà tuttavia attendere il 2008 quando con la legge costituzionale n.2008-724 del 

23 luglio sulla “Modernisation des institutions de la V
e
 République”

352
 il Parlamento francese 

ha costituito oggetto di una importante e ampia riforma che ha interessato la maggior parte 

degli articoli modificati o introdotti ex novo, riforma completata dall’approvazione di 

altrettante numerose leggi organiche approvate nel 2009 e dalla completa revisione dei 

regolamenti parlamentari di Assemblea Nazionale e Senato approvati rispettivamente nel 

maggio e nel giugno del 2009.  

Come si è detto, il Parlamento francese si compone ai sensi dell’art. 24 Cost. da 

Assemblea Nazionale e Senato. È tuttavia prevista la riunione in Congresso delle due Camere 

per alcune iniziative come quella dell’art. 18 Cost. (potere del Presidente della Repubblica di 

rivolgersi direttamente al Parlamento riunito in Congresso) e quella dell’art. 89 Cost. 

(revisione costituzionale). 

 

 

I.2.4.1) Assemblea Nazionale 

L’Assemblea Nazionale si rinnova integralmente ogni cinque anni ed è eletta 

direttamente dal popolo con un sistema elettorale maggioritario a doppio turno. Possono 

candidarsi al mandato di deputato tutti i francesi di ambo i sessi di almeno 18 anni – secondo 

la modifica operata dalla legge organica n. 2011-410 del 14 aprile 2011 - che godano dei 

diritti civili e non si trovino in uno dei casi di ineleggibilità personale o professionale previste 

dalla legge.  

In virtù del sistema elettorale maggioritario a doppio turno viene eletto al primo turno 

il candidato che ottiene la maggioranza assoluta dei voti e almeno un quarto dei voti degli 

iscritti alle liste elettorali; qualora questo non accada si procede al secondo turno al quale 

partecipano i candidati dei partiti che hanno ottenuto almeno il 12,5% dei voti espressi dagli 

iscritti alle liste elettorali. Per essere eletti al secondo turno è sufficiente la maggioranza 

relativa. 

Le elezioni si svolgono di domenica e il secondo turno si tiene la domenica successiva 

al primo turno. 

Con la riforma introdotta nel 2001
353

 (legge sull’inversione del calendario) – che ha 

completato la riforma sulla riduzione del mandato presidenziale del 2000 ed ha posposto 

                                                           
351

 V. sul punto, P. Piciacchia, Il Parlamento francese alla prova della revisione del 2008, in (La) Cittadinanza 

europea, 1/2013, pp.129-130. 
352

 Che comportato la modifica di ben 47 articoli della Costituzione e l’introduzione di altri nove. 
353  

Legge organica n. 2001-419 relativa alla modifica della data in cui terminano i poteri dell’Assemblea 

Nazionale. Prima di questa legge i poteri dell’Assemblea Nazionale scadevano il primo martedì di aprile del 

quinto anno seguente le elezioni. 
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l’elezione dei deputati a quella del Capo dello Stato - ai sensi dell’art. LO121 del Codice 

elettorale i suoi poteri terminano il terzo martedì di giugno del quinto anno che segue la sua 

elezione e ai sensi dell’art. LO122 le elezioni generali hanno luogo nei 60 giorni che 

precedono la scadenza del mandato. Tali disposizioni valgono in caso di rinnovo normale 

mentre in caso di scioglimento l’art. 12 Cost. prevede che le elezioni possono aver luogo dopo 

almeno 20 giorni e non oltre i 40 che seguono lo scioglimento. 

 

 

I.2.4.2) Il Senato 

Il Senato è eletto su base dipartimentale da un collegio elettorale di 162.000 grandi 

elettori  - che abbiano compiuto 24 anni
354

 - formato da deputati, senatori, consiglieri 

regionali, consiglieri generali e dai delegati dei consigli municipali che rappresentano il 95% 

del totale dei grandi elettori. Il numero dei delegati
355

 municipali, eletti a loro volta dai 

consiglieri comunali stessi con sistema maggioritario a doppio turno o proporzionale
356

, varia 

a seconda del numero della popolazione del singolo comune. Per i comuni da meno di 100 

abitanti fino a 8999 abitanti il numero di delegati varia da 1 a 15
357

; per i comuni da 9000 a 

30000 abitanti è delegato di diritto l’intero consiglio municipale; per i comuni da 30.001 

abitanti in su, oltre all’intero consiglio municipale viene eletto un delegato in più ogni 800 

abitanti così come previsto dalla legge n. 2013-702 del 2 agosto 2013 che ha ridotto da 1000 a 

800 il numero di abitanti necessari per ottenere un delegato in più.  

La legge contiene poi profili interessanti anche per ciò che concerne la parità tra 

uomini e donne all’accesso alle cariche elettive. La legge infatti apporta due modifiche 

sostanziali alle modalità di elezione dei senatori per favorire la rappresentanza delle donne nel 

Senato. La prima innovazione riguarda le modalità di elezione dei senatori nei dipartimenti: è 

stato previsto che nei dipartimenti in cui sono eletti tre o più senatori nel 2014 il 73,3% dei 

senatori da eleggere a scrutinio di lista sia eletto secondo il principio di parità alternata uomo-

donna; inoltre nei dipartimenti in cui vengono eletti due senatori o meno con scrutinio 

maggioritario a due turni la legge ha previsto che il candidato e il suo sostituto debbano essere 

di sesso diverso. La seconda innovazione importante ha riguardato la composizione del 

collegio elettorale: è stato infatti introdotto il principio di parità dei sessi nel corpo dei grandi 

elettori ed è stato previsto che ogni lista di delegati e di supplenti dei consigli municipali sia 

composta alternativamente da un candidato di sesso maschile e di uno di sesso femminile.  
                                                           
354

 La legge organica n. 2011-410 del 14 aprile 2011 relativa all’elezione dei deputati e senatori ha ridotto da 30 

a 24 anni l’età minima per essere candidati all’elezione senatoriale. Nel 2003 la legge organica n.2003-696 del 

30 luglio aveva ridotto l’età per la candidatura a senatore da 35 a 30 anni. 
355 

I delegati debbono avere la nazionalità francese ed essere iscritti nella lista elettorale del comune interessato. 
356 

Per i comuni fino a 999 abitanti lo scrutinio è maggioritario a doppio turno; per i comuni da 1000 abitanti in 

su lo scrutinio è proporzionale.  
357

 1 delegato per i consigli municipali da 7 a 11 membri; 3 delegati per i consigli municipali di 15 membri; 5 

delegati per i consigli municipali di 19 membri; 7 delegati per i consigli municipali di 23 membri; 15 delegati per 

i consiglieri municipali di 27 e 29 membri. 
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L’art. 24, ult. c. Cost. prevede anche la rappresentanza all’Assemblea Nazionale e al 

Senato dei francesi stabiliti all’estero. 

L’ordinamento francese definisce il quadro normativo della vacanza dei seggi e della 

loro sostituzione. L’art. 25 Cost. rinvia ad una legge organica “le condizioni alle quali sono 

elette le persone chiamate ad assicurare, in caso di vacanza del seggio, la sostituzione dei 

deputati e dei senatori fino al rinnovo generale o parziale dell’Assemblea alla quale essi 

appartengono o la loro sostituzione temporanea in caso di loro accettazione di funzioni di 

governo”. 

 Fino alla legge organica n. 2013-125 del 14 febbraio 2013 la regola principale in 

caso di vacanza di seggio era quella dell’elezione parziale salvo alcune eccezioni previste 

dall’art. LO 176 e LO 319
358

. Oggi invece con la legge del 2013 il criterio è stato invertito, 

così ai sensi del nuovo art. LO 176 del Codice elettorale l’elezione parziale è diventata 

l’eccezione mentre la sostituzione attraverso il supplente è divenuta la regola, salvo in caso 

di vacanza risultante dall’annullamento dell’elezione, da dimissioni d’ufficio e da decadenza 

o da dimissioni per motivi diversi dall’incompatibilità con un mandato o funzioni elettive 

locali. 

Il mandato del supplente si estende fino al rinnovo dell’Assemblea Nazionale o della 

serie di senatori alla quale appartiene, salvo, dopo la revisione dell’art. 25 Cost. del 2008 per 

la sostituzione temporanea di un membro del Governo al quale egli deve restituire il seggio 

quando questo lascia le sue funzioni. 

L’elezione parziale è ancora prevista per i casi stabiliti dagli artt. LO 178 e LO 322 

del Codice elettorale
359

 ad eccezione del caso previsto dall’art. LO 320
360

 e con il limite che 

non si possono svolgere elezioni parziali nei dodici mesi che precedono la fine del mandato 

dell’Assemblea Nazionale (art. LO 178) e nell’anno che precede il rinnovo parziale del 

Senato (LO322).   

 

                                                           
358 

Non si dava luogo ad elezioni parziali per la sostituzione del seggio nel caso di vacanza per decesso, 

accettazione di funzioni di governo per le quali è prevista l’incompatibilità stabilità dall’art. 23 Cost., per essere 

membro del Consiglio costituzionale o Difensore dei diritti, e per prolungamento oltre i sei mesi di una missione 

temporanea conferita dal Governo.  
359

 Art. LO178: “In caso di annullamento delle operazioni elettorali di una circoscrizione, nel caso di vacanza di 

altri tipi oltre a quelle che sono menzionate all’art. LO 176 o quando le disposizioni di questo articolo non 

possono essere applicate, si procede ad elezioni parziali entro tre mesi.  

Tuttavia non si procede ad alcuna elezione parziale nei dodici mesi che precedono lo scadere dei poteri 

dell’Assemblea Nazionale”. 

Art. LO322 del Codice elettorale: “In caso di annullamento delle operazioni elettorali di una circoscrizione, nel 

caso di vacanza di diverso tipo oltre a quelle previste dall’art. LO 319 o quando le disposizioni degli articoli LO 

319 e LO 320 non possono essere applicate, si procede ad elezioni parziali entro tre mesi.  

Non si procede tuttavia ad alcune elezione parziale nell’anno che procede il rinnovo parziale del Senato”. 
360 

 Art. LO 320 del Codice elettorale: “ In caso di elezioni con scrutinio proporzionale i candidati che sulla lista 

vengono immediatamente prima l’ultimo candidato eletto sono chiamati a rimpiazzare i senatori eletti su questa 

lista il cui seggio diventerà vacante per un qualsiasi motivo”. 
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Le ineleggibilità e le incompatibilità 

L’ordinamento francese fissa il regime delle ineleggibilità e quello delle 

incompatibilità. 

Le ineleggibilità – che hanno carattere assoluto e possono costituire ostacolo alla 

candidatura o all’esercizio del mandato – sono fissate dal Codice elettorale agli artt. LO 128, 

129, 131 e 132 che stabiliscono tutti i casi in cui non può essere presentata la candidatura. 

Oltre al caso di dichiarazione di ineleggibilità da parte di un giudice amministrativo o del 

Consiglio costituzionale stabiliti dall’ art. LO 128 o al caso di ineleggibilità per i maggiori 

sotto tutela o curatela stabilito dall’art. LO 129, il Codice elettorale prevede l’ineleggibilità 

per il Difensore dei diritti e i suoi assistenti e il Controllore generale di luoghi di privazione 

della libertà (art. LO130), per i prefetti e per una lunghissima lista di soggetti (LO132).
361

  

Per il regime delle incompatibilità con il mandato di parlamentare l’art. 25 Cost. rinvia 

sempre alla legge organica. La prima incompatibilità prevista dal Codice elettorale all’art. LO 

                                                           
361 

Art. L.O. 132 (2) (3). – I. – I prefetti sono ineleggibili in Francia in ogni circoscrizione elettorale incluso in 

tutto o in parte nel all'interno della giurisdizione in cui esercitano o hanno esercitato le loro funzioni carica da 

meno di tre anni dalla data delle elezioni. 

II. – Sono ineleggibili in Francia in ogni collegio elettorale incluso in tutto o in parte nella giurisdizione in cui 

esercitano o hanno esercitato le loro funzioni da meno di un anno dalla data delle elezioni i titolari delle seguenti 

funzioni: 

1° I sotto-prefetti, i segretari generali della Prefettura, i direttori del gabinetto del Prefetto e i direttori dei servizi 

del gabinetto del prefetto; 2° Il Segretario Generale e i delegati delle missioni del Segretariato generale per gli 

Affari Regionali e per gli affari della Corsica; 3° I direttori della prefettura, i capi degli uffici della Prefettura e i 

segretari generali della sotto-prefettura; 4° I direttori, i vice direttori e capi dipartimento dell'amministrazione 

civile dello Stato nella regione o nel dipartimento; 5°. I direttori regionali, dipartimentali o locali delle finanze 

pubbliche e i loro delegati nonché i commercialisti; 6°. I rettori, gli ispettori scolastici, gli assistenti degli 

ispettori scolastici e gli ispettori dell’educazione nazionale incaricati di una divisione di primo grado; 7°. Gli 

ispettori del lavoro; 8°. I funzionari della divisione territoriale o direzione territoriale delle istituzioni pubbliche 

dello Stato e direttori della filiale e direttori regionali della Banca di Francia; 9 ° I giudici della Corte d'appello, 

dei tribunali superiori e i giudici locali; 10° I presidenti delle corti amministrative di appello e i magistrati delle 

corti amministrative di appello e dei tribunali amministrativi; 11° I presidenti della camera regionale o 

territoriale dei conti e i magistrati delle camere regionali o territoriali dei conti; 12° I presidenti dei tribunali di 

commercio e i presidenti dei tribunali del lavoro; 13 ° Gli ufficiali e sottufficiali della gendarmeria che esercitano 

il comando territoriale e loro assistenti per l’esercizio di questo comando; 14° I funzionari dei corpi attivi della 

polizia nazionale che esercitano un comando territoriale e i loro assistenti per l’esercizio di tale comando;15° I 

militari, diversi dalla polizia, che esercitano un comando territoriale o il comando di una formazione 

amministrative e i loro assistenti per l’esercizio di questo comando; 16° I direttori di organismi regionali e locali 

della previdenza sociale, i direttori degli organismi regionali e locali della sicurezza sociale sotto il controllo 

della Corte dei Conti; 17° I direttori, gli assistenti dei direttori e i segretari generali delle agenzie regionali della 

sanità; 18° I direttori generali e i direttori degli enti pubblici di sanità; 19° I direttori dipartimentali dei servizi di 

incendio e di soccorso e loro assistenti; 20° I direttori generali, gli assistenti dei direttori generali, direttori, 

assistenti e capi servizi dei consigli regionali, della collettività territoriale della Corsica, del consiglio generale, 

dei comuni con più di 20.000 abitanti, dei comuni di comuni di più di 20000 abitanti, dei comuni di 

agglomerazione, delle comunità urbane e delle metropoli; 21° I direttori generali e i loro assistenti e i direttori 

degli enti pubblici il cui organo deliberante è composto prevalentemente di rappresentanti delle collettività 

territoriali o di raggruppamenti di collettività menzionate al 20°; 22° I membri del gabinetto del presidente del 

consiglio regionale, del presidente dell’assemblea corsa, del presidente del consiglio esecutivo della Corsica, del 

presidente del consiglio generale, dei sindaci dei comuni di più di 20000 abitanti, dei presidenti delle comunità di 

comuni di più di 20000 abitanti, dei presidenti delle comunità di agglomerazione, dei presidenti delle comunità 

urbane e dei presidenti delle metropoli.  



  3. COUNTRY PROFILE FRANCIA 

 

 Pagina | 262 

137 è quello tra la carica di deputato e quella di senatore. Il parlamentare eletto in un’altra 

Assemblea cessa per questo stesso fatto di appartenere alla prima camera di cui era stato 

membro. Così il deputato eletto al Senato e viceversa il senatore eletto all’Assemblea 

Nazionale si ritiene optino per il secondo mandato salvo mantenere le garanzie di “élu 

amphibie” fino a quando il Consiglio Costituzionale non abbia confermato l’elezione. 

L’incompatibilità non vale solo per il titolare del mandato ma si estende anche al suo 

sostituto. 

Nell’ordinamento francese un capitolo a parte è costituito dal regime del cumulo dei 

mandati che tradizionalmente ha consentito a deputati e senatori di cumulare il mandato di 

parlamentare con altri mandati locali. Per limitare tale pratica sin dal 1985 la legge organica n. 

85-1405 del 30 dicembre aveva introdotto nel Codice elettorale l’art. LO 141 in virtù del 

quale il mandato di deputato era incompatibile con più di un mandato elettorale o funzione 

elettiva tra quello di rappresentante all’Assemblea delle comunità europee (poi modificato in 

Parlamento europeo), di consigliere regionale, di consigliere generale, di consigliere di Parigi, 

di sindaco di comuni di 20000 abitanti o più diverso da Parigi, di assistente del sindaco di un 

comune di 100000 abitanti o più diverso da Parigi.  Ma da allora il dibattito sul cumulo dei 

mandati e la necessità di un suo superamento ha portato ad un’evoluzione della normativa di 

riferimento che negli anni ha più volte ridefinito il regime delle incompatibilità relative al 

cumulo di mandati. Così nel 1995 la legge n.95-62 del 19 gennaio aveva introdotto tra le 

incompatibilità con più di un mandato anche quella di consigliere dell’Assemblea, mentre nel 

2000 la legge n.2000-294 del 5 aprile aveva eliminato l’incompatibilità con più di un mandato 

per il mandato di parlamentare europeo e per gli assistenti dei sindaci introducendo invece 

l’incompatibilità con il mandato di sindaco di un comune di almeno 3500 abitanti. 

L’art. LO 141 del Codice elettorale è stato ulteriormente modificato dalle leggi 

organiche 2011-883 del 27 luglio 2011 e n. 2013-402 del 17 maggio 2013 che hanno 

introdotto l’incompatibilità con più di un mandato anche per la carica di consigliere 

all’Assemblea della Guyana, della Martinica, e per i consiglieri comunali con almeno 1000 

abitanti. 

L’art. LO297 del codice elettorale estende anche ai senatori le stesse incompatibilità 

previste per i deputati
362

. 

Alla luce della normativa descritta, deputati (e senatori) possono quindi cumulare un 

mandato nazionale e uno locale tra quelli indicati ma possono anche arrivare a cumularne tre 

visto che ai due sopramenzionati si può aggiungere un terzo, quello di consigliere comunale di 

comuni con meno di 1000 abitanti. 

Ai sensi dell’art. LO 151 del Codice elettorale colui che al momento dell’elezione si 

trovi in un regime di incompatibilità deve dimettersi dai mandati incompatibili entro 30 giorni 

dall’entrata in carica. Nel caso invece il parlamentare diventi titolare di un mandato 

                                                           
362 

Ai sensi degli artt.385, 386, 387 il mandato di membro delle assemblee territoriali d’oltremare è assimilato a 

quello di consigliere dipartimentale. 
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incompatibile con le sue funzioni deve dimettersi entro 30 giorni dalla proclamazione dei 

risultati dell’elezione che lo ha portato all’incompatibilità o, in caso di contestazione, dalla 

data di conferma della sua elezione. In caso di mancata ottemperanza a tale previsione il 

mandato più vecchio cessa di esistere automaticamente.     

Questa la normativa attualmente vigente e che rimarrà vigente fino all’1 aprile 2017 

momento in cui entreranno in vigore anche le disposizioni della legge organica n. 2014-125 

del 14 febbraio 2014 che ha introdotto nuove, ulteriori restrizioni prevedendo 

l’incompatibilità tra mandato nazionale e una funzione esecutiva locale.
363

  

Per quanto concerne il mandato di rappresentante europeo la LO n.2000-294 ha 

introdotto l’incompatibilità (art. LO137-1) in virtù della quale ogni deputato eletto o senatore 

eletto membro del Parlamento europeo cessa di esercitare il suo mandato di parlamentare 

nazionale e in caso di contestazione la vacanza del seggio è proclamata solo dopo la decisione 

giurisdizionale di conferma dell’elezione in attesa della quale il deputato o il senatore non può 

partecipare ai lavori delle assemblee parlamentari. 

Il principio d’incompatibilità vale anche per le funzioni pubbliche non elettive così 

come stabilito dall’art. LO 142 del Codice elettorale salvo eccezioni
364

. In particolare il 

Codice elettorale conferma (art. LO176) le incompatibilità stabilite dalla Costituzione all’art. 

23 per le funzioni di membro del Governo e all’art. 57 per le funzioni di membro del 

Consiglio Costituzionale.  

L’incompatibilità prevista dall’art. 23 della Costituzione tra mandato parlamentare e 

carica di membro di governo ha costituito alle origini della V Repubblica nel 1958 

un’innovazione importante che rompeva con la tradizione delle Repubbliche precedenti. 

L’incompatibilità scatta ad un mese dalla nomina al Governo, mese durante il quale il 

parlamentare non può prendere parte ad alcun voto in Assemblea. Fino alla revisione 

                                                           
363

 Art. L.O. 141-1 del Codice elettorale: «Il mandato di deputato è incompatibile con: «1° Le funzioni di 

sindaco, di sindaco, sindaco di circoscrizione, sindaco di settore, sindaco di settore delegato e vice del sindaco; 

«2° Le funzioni di presidente e vicepresidente di ente pubblico di cooperazione intercomunale a fiscalità propria; 

«3° Le di presidente e di vicepresidente del consiglio generale;«4° Le funzioni di presidente e vicepresidente del 

consiglio regionale; «5° Le funzioni di presidente, di membro del consiglio esecutivo della Corsica e del 

presidente dell’Assemblea della Corsica; «6° Le funzioni di presidente e vicepresidente dell’assemblea della 

Guyana e dell'assemblea della Martinica, di presidente e di membro del consiglio esecutivo della Martinique; «7° 

Le funzioni di presidente, di vicepresidente e di membro del Governo della Nouva Caledonia; di presidente e di 

vicepresidente del Congresso della Nuova Caledonia; di presidente e di vicepresidente delle assemblee di 

provincia della Nouvelle-Calédonie; «8° Le funzioni di presidente, di vicepresidente e di membro del Governo 

della Polinesia francese; di presidente e di vicepresidente dell’assemblea della Polinesia francese; «9° Le 

funzioni di presidente e di vicepresidente dell’assemblea territoriale delle isole Wallis e Futuna; «10° Le 

funzioni di presidente e di vicepresidente dei consigli territoriali di Saint Barthélemy, di Saint-Martin, de Saint-

Pierre-e-Miquelon e di presidente e di membro di consigli esecutivi di Saint-Barthélemy, di Saint-Martin, de 

Saint-Pierre-e-Miquelon.» 
364 

Art. LO 142 del Codice elettorale: “L’esercizio delle funzioni pubblico non elettive è incompatibile con il 

mandato di deputato. Fanno eccezione alle disposizioni del presente articolo: 1° I professori che, alla data delle 

loro elezioni, erano titolari di incarichi attribuiti su presentazione dell’istituzione in cui la vacanza si è prodotta o 

incaricati della direzione di ricerche; 2° Nei dipartimenti di Haut-Rhin, di Bas-Rhin e della Moselle, i ministri di 

culto e i delgati del Governo nelle amministrazioni di culto”. 
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costituzionale del 23 luglio 2008 il parlamentare chiamato alla carica di ministro perdeva il 

seggio in Assemblea ma con la modifica dell’art. 25 Cost. è stato previsto che la legge 

organica disciplini la “sostituzione temporanea in caso di accettazione da parte loro di 

funzioni di governo” (art. 25, 2°c. Cost.). 

Anche il parlamentare nominato al Consiglio Costituzionale cessa dalla carica entro 

otto giorni dalla pubblicazione del decreto di nomina termine entro il quale si presume opti 

per la nuova carica se non manifesta una volontà contraria. 

Inoltre il seggio di un membro del Parlamento chiamato ad un incarico temporaneo al 

Governo viene dichiarato vacante se prolungato oltre i sei mesi (art. LO 144 Codice 

elettorale). 

Per quanto riguarda l’incompatibilità con altre cariche altre funzioni pubbliche non 

elettive, tale incompatibilità vale sia per i funzionari propriamente detti (art. LO 142) che per i 

magistrati  (art. LO 140), nonché per le funzioni di direzione di imprese nazionali e di enti 

pubblici nazionali (art. LO 145)
365

. 

Esistono infine incompatibilità relative al cumulo di alcune attività private previste 

dall’art. LO 146 del Codice elettorale
366

. 
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Art. LO 145 del Codice elettorale: “I. – Sono incompatibili con il mandato di deputato le funzioni di 

presidente, di direttore generale e di assistente del direttore generale esercitate nelle imprese nazionali o negli 

enti pubblici nazionali; la stessa cosa vale per tutte le funzioni esercitate permanentemente in qualità di 

consulente presso tali imprese o enti. Salvo il caso in cui il deputato vi è designato in tale qualità, sono 

incompatibili con il mandato di deputato le funzioni di membro del consiglio di amministrazione esercitate nelle 

imprese nazionali e negli enti pubblici nazionali, e anche le funzioni esercitate in seno ad un’autorità 

amministrativa indipendente o ad una autorità pubblica indipendente.  

È incompatibile con il mandato di deputato la funzione di presidente di una autorità amministrativa indipendente 

o di una autorità pubblica indipendente. II. - Un deputato designato in tale qualità in una istituzione o in un 

organismo estera non può percepire a tale titolo alcuna remunerazione, gratifica o indennità.”  
366

 Art. LO 146 del Codice elettorale: “Sono incompatibili con il mandato parlamentare le funzioni di capo di 

imprese, di presidente del consiglio di amministrazione, di presidente e membro del consiglio, di presidente del 

comitato di sorveglianza, di amministratore delegato, di direttore generale, di direttore generale aggiunto o 

gerente esercitate nelle: 1° Società, imprese o enti che godono, sotto forma di garanzie di interessi, di 

sovvenzioni o, forma equivalente, di vantaggi assicurati dallo Stato o da una collettività pubblica salvo il caso in 

cui questi vantaggi derivino dall’applicazione automatica di una legislazione generale o di una regolamentazione 

generale; 2° Società che abbiamo esclusivamente un obiettivo finanziario e che fanno pubblicamente appello al 

risparmio, e nelle società civili autorizzate a fare pubblicamente appello al risparmio e gli organi di direzione, di 

amministrazione e di gestione di queste società; 3° Società o imprese la cui attività consiste prevalentemente 

nell’esecuzione di lavori, di prestazioni di forniture o di servizi per conto e sotto il controllo dello Stato, di una 

collettività o di un ente pubblico o di una impresa nazionale o di uno Stato straniero; 4° Società o imprese a 

scopo di lucro il cui obiettivo è l’acquisto o la vendita di terreni destinati alle costruzioni qualunque sia la loro 

natura, o che esercitano un’attività di promozione immobiliare o, abitualmente, di costruzione di immobili per la 

vendita; 5° Società di cui più della metà del capitale è costituito da partecipazioni di società, imprese o enti  dont 

plus de la moitié du capital est constituée par des participations de sociétés, entreprises ou établissements di cui 

ai precenti commi 1°, 2°, 3° e 4°. Le disposizioni del presente articolo sono applicabili a tutti coloro che 

direttamente o per persona interposte, esercitano di fatto la direzione di uno degli enti, società o imprese di cui 

sopra. 
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In caso di controversia, a decidere sulle cause di decadenza in caso di ineleggibilità e 

sulle cause di dimissioni di ufficio in caso di incompatibilità è il Consiglio Costituzionale ai 

sensi degli artt. LO 137 e LO 151-2. 

Merita infine ricordare che alle incompatibilità si accompagnano alcuni divieti posti ai 

parlamentari per metterli al riparo da pressioni dell’Esecutivo o per impedire di abusare delle 

loro funzioni quali il divieto di ricevere onorificenze, eccetto che di guerra, e il divieto di far 

figurare la loro qualità di parlamentare nelle pubblicità relative ad imprese finanziarie, 

industriali o commerciali. 

 

Le immunità parlamentari 

Per quanto concerne le immunità parlamentari occorre innanzitutto distinguere tra 

irresponsabilità e inviolabilità. 

Il principio d’irresponsabilità è enunciato dall’art. 26,1° c. Cost. ai sensi del quale 

“nessun membro del Parlamento può essere perseguito, ricercato, arrestato, detenuto o 

giudicato per le opinioni date o i voti espressi nell’esercizio delle sue funzioni”. 

L’irresponsabilità ha carattere assoluto in quanto protegge la libertà di espressione e di 

decisione per tutti gli atti compiuti nell’esercizio del mandato sia riguardo ai procedimenti 

civili che a quelli penali; inoltre essa è permanente in quanto si estende anche dopo la fine del 

mandato.  

Naturalmente l’irresponsabilità non riguarda che gli atti direttamente riconducibili 

all’esercizio del mandato con esclusione di quelli che non sono ad esso riconducibili. Pertanto 

l’irresponsabilità copre le proposte di voto in aula, in commissione, in seno ai gruppi, nonché 

i rapporti, le proposte e tutte le attività svolte in missione. Al contrario non protegge le attività 

“esterne” quali i discorsi in riunioni pubbliche, gli articoli di giornale ai quali invece si 

applica il diritto comune in materia di diffamazione o di ingiuria. Il vantaggio di essere 

presidente di una commissione permanente o il relatore di un progetto di legge non è 

sufficiente, di per sé, a dare alle dichiarazioni rese il carattere di atti della funzione 

parlamentare. Le osservazioni fatte dal presidente di una commissione di inchiesta non 

possono generalmente essere considerate un prolungamento del rapporto già ufficialmente 

reso. Allo stesso modo l’irresponsabilità non copre il parlamentare in missione temporanea, 

redattore di un rapporto per conto del Governo. L’irresponsabilità parlamentare non 

impedisce la possibilità di erogare sanzioni interne. I regolamenti parlamentari censurano i 

parlamentari che, richiamati all’ordine dal Presidente, si lasciano andare ad attacchi personali 

o creano disordine; censurano, inoltre, con l’esclusione temporanea, coloro che fanno 

pubblicamente appello alla violenza o si rendono colpevoli di ingiurie o di minacce contro le 

autorità costituzionali.  

  L’inviolabilità protegge il parlamentare dai procedimenti penali che potrebbero 

essere intrapresi arbitrariamente contro di lui. Ai sensi dell’art. 26, 2°c. Cost. così come 

riformato dalla legge costituzionale n.95-880 del 4 agosto 1995 nessun membro del 
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Parlamento può essere fatto oggetto, in materia penale, di arresto o di ogni altra misura 

privativa o restrittiva della libertà che previa autorizzazione dell’Ufficio di Presidenza 

dell’Assemblea di cui fa parte. Questa autorizzazione non è richiesta in caso di crimini o in 

flagranza di reato o di condanne definitive. In sostanza, attualmente i parlamentari possano 

essere messi sotto procedimento dal magistrato istruttore secondo le regole del diritto comune 

in ogni momento e possono essere oggetto di condanna. Solo gli arresti e le misure di 

controllo giudiziario – in sessione o fuori sessione – devono essere autorizzate non più in 

Assemblea come in passato ma dall’Ufficio di presidenza dell’Assemblea interessata. 

Quest’ultima ha tuttavia la possibilità di richiedere la sospensione del procedimento e delle 

misure detentive o restrittive della libertà per la durata della sessione (art. 26, 3°c.) e tal fine 

può riunirsi in sedute supplementari per esercitare tale diritto. 

Merita infine ricordare che in virtù dell'art. 27 della Costituzione "ogni mandato 

imperativo è nullo". 

Per ciò che concerne le indennità, esse sono state fissate dall'ordinanza n. 58-1210 del 

13 dicembre 1958 che stabilisce oltre all'indennità principale un'indennità di funzione. 

 

Il contenzioso elettorale 

Spetta al Consiglio Costituzione il controllo sulla regolarità delle elezioni dei 

parlamentari e decide in caso di contestazione sulla regolarità delle elezioni di deputati e 

senatori (art.59 Cost.). Pertanto decide sull’eleggibilità, sullo svolgimento delle operazioni e 

sul rispetto delle regole di finanziamento delle compagne elettorali per l’elezione dei deputati. 

Per quanto riguarda l’ineleggibilità il Consiglio costituzionale interviene come istanza 

di appello dei tribunali amministrativi e decide sulla ineleggibilità in via definitiva.  

Per quanto concerne invece il contenzioso sulle operazioni elettorali questo è relativo 

all’equilibrio dei mezzi di propaganda e alla regolarità dello svolgimento delle elezioni. Il 

ricorso scritto e motivato contro le operazioni elettorali può essere presentato da ogni elettore 

e da ogni candidato della circoscrizione al Consiglio costituzionale, al prefetto o al 

rappresentante dello Stato nelle collettività d’oltremare entro 10 giorni dalla proclamazione 

dei risultati da parte della Commission de recensement des votes ai sensi dell’art. L. 175 del 

Codice elettorale. 

Il contenzioso sul finanziamento delle elezioni legislative è relativo alla presentazione 

dei conti della campagna elettorale. Il Codice elettorale prevede l’ineleggibilità per tre anni di 

tutti i candidati che non abbiano depositato il proprio conto della campagna elettorale nei 

modi e tempi previsti dalla legge.  

 

Regolamenti parlamentari 

A differenza di altri ordinamenti, compreso quello italiano, il principio dell’autonomia 

regolamentare delle assemblee non è previsto dalla Costituzione francese che, come è noto, ha 
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al contrario fortemente limitato tale autonomia per lo più “costituzionalizzando”
367

 il diritto 

parlamentare e rinviando alle leggi organiche la normativa di dettaglio. Nondimeno anche in 

Francia i regolamenti parlamentari rimangono un fonte privilegiata del diritto parlamentare 

volta a regolare il funzionamento interno delle assemblee, la loro organizzazione, le 

procedure, la disciplina di voto e quella dei membri. Solo dopo la revisione costituzionale del 

23 luglio 2008 la Costituzione fa esplicito riferimento ai regolamenti parlamentari agli artt. 44 

(diritto di emendamento), 51-1 (statuto dell’opposizione), 51-2 (commissioni d’inchiesta).  

Dal punto di vista formale il regolamento parlamentare in Francia è approvato con una 

risoluzione adottata da ciascuna Assemblea secondo la procedura legislativa ordinaria. 

L’iniziativa appartiene ai soli membri del Parlamento in virtù del tradizionale 

principio di autonomia delle assemblee, come d’altronde è confermato dal termine 

“proposition de résolution” e dal limite posto alla loro ricevibilità: le proposte di risoluzione 

infatti  ai sensi del Regolamento dell’Assemblea Nazionale non sono ricevibili se non sono 

relative a misure e decisioni di ordine interno le quali, essendo connesse al funzionamento e 

alla disciplina dell’Assemblea, rientrano nella sua esclusiva competenza (art. 82, 1°c. RAN). 

Il Regolamento del Senato contiene una disposizione simile ma precisa che tutte le proposte 

di risoluzioni che non riguardano le decisioni rientranti nella competenza esclusiva del Senato 

sono irricevibili tranne per i casi previsti dai testi costituzionali e organici” (art. 24,3°c. RS).  

Il primo Regolamento dell’Assemblea Nazionale fu adottato 3 giugno 1959 mentre 

quello del Senato il 9 giugno 1959. Da allora sia il primo che il secondo sono stati più volte 

emendati: ad oggi le modifiche del RAN sono state 33 mentre quelle del RS sono state 38. 

Una particolarità dell’ordinamento francese è il controllo svolto sui regolamenti 

parlamentari da parte del Consiglio Costituzionale, controllo in origine concepito come 

ulteriore limite all’autonomia del Parlamento. Ai sensi dell’art. 61, 1° Cost.: “Le leggi 

organiche, prima della loro promulgazione, le proposte di legge di cui all’articolo 11 prima di 

essere sottoposte a referendum, e i regolamenti delle assemblee parlamentari, prima della loro 

entrata in vigore, devono essere sottoposti al Consiglio costituzionale che si pronuncia sulla 

loro conformità alla Costituzione”. 

L’istituzione nel 1958 di un controllo di costituzionalità sui regolamenti parlamentari 

(e sulle leggi orgnaiche e ordinarie) ha rimesso in discussione il principio di sovranità 

parlamentare che escludeva ogni intervento esterno nel funzionamento e nelle decisioni 

dell’Assemblea. Il controllo del Consiglio Costituzionale sui regolamenti parlamentari è 

obbligatorio, astratto e preventivo il che significa che una dichiarazione di non conformità del 

Consiglio Costituzionale impedisce l’entrata in vigore del Regolamento stesso. Il Consiglio 
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 A. Manzella, Il Parlamento, Bologna, Il Mulino, 1977, p. 21 in cui l’autore scrive: “Vi sono ordinamenti in 

cui questa autonomia è messa sotto chiave per impedire al parlamento di uscire dal quadro delle sue attribuzioni 

(Manetti). È il caso della Francia della V Repubblica che, nella Costituzione del 1958, tenne ben presente 

l’ammonimento di Eugène Pierre “il regolamento non è in apparenza che la legge interna delle Assemblee, ma in 

realtà è spesso più importante della Costituzione”. Così i procedimenti del parlamento francese sono fortemente 

“costituzionalizzati” soprattutto nella parte attinente ai rapporti con il governo”. 
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Costituzionale nella sua giurisprudenza ha interpretato in modo estensivo il termine 

Costituzione previsto dall’art. 61,1°c. Cost. includendo tra i testi di riferimento per svolgere il 

controllo sui regolamenti parlamentari, oltre alla Costituzione anche le leggi organiche e tutte 

le misure legislative prese per l’applicazione della Costituzione stessa (v. tra le altre la 

Decisione DC 309 del 9 giugno 1992). 

Il regolamento parlamentare appartenendo alla categoria giuridica delle misure di 

ordine interno ha una validità limitata solo all’interno di ciascuna Assemblea. Secondo la 

giurisprudenza del Consiglio Costituzionale i regolamenti parlamentari non hannno un valore 

costituzionale il che significa che una violazione del regolamento non potrebbe, da sola, 

essere invocata per un ricorso alla giustizia costituzionale, anche se alcune disposizioni 

riflettono esigenze di natura costituzionale che non possono essere violate senza comportare il 

rischio di irregolarità nella procedura. Merita infine ricordare che i regolamenti minori delle 

assemblee non sono considerati assoggettabili al controllo del Consiglio Costituzionale. 

 

Le sessioni parlamentari 

Le due assemblee normalmente si riuniscono simultaneamente nel quadro delle 

sessioni parlamentari. La Costituzione prevede tre tipi di sessioni: quella ordinaria (art. 28 

Cost.), quella straordinaria (artt. 29 e 30 Cost.) e infine quella di diritto in casi specifici 

previsti dalla Costituzione (artt. 12 e 16). 

Dopo la riforma costituzionale operata dalla legge costituzionale n. 95-880 del 4 

agosto 1995 che ha istituito la sessione parlamentare unica, ormai il Parlamento si riunisce di 

diritto in un’unica sessione ordinaria (in luogo delle due previste precedentemente) che inizia 

il primo giorno lavorativo di ottobre e termina l’ultimo giorno lavorativo di giugno (art. 28, 

1°c. Cost.). Il numero dei giorni di seduta in ogni Assemblea non può superare i 120 mentre le 

settimane di seduta sono fissate da ciascuna Assemblea (art.28, 2° c. Cost.). Il Primo Ministro, 

previa consultazione con il presidente dell’Assemblea interessata, o la maggioranza dei 

membri di ciascuna Assemblea può decidere di tenere giorni supplementari di sedute. I giorni 

e gli orari delle sedute sono stabilite dal regolamento di ciascuna camera (art. 28, 3°c.Cost.). 

Al di là della sessione ordinaria l’art. 29 Cost. autorizza inoltre l’apertura di sessioni 

straordinarie sulla base di un ordine del giorno determinato su iniziativa del Primo Ministro o 

della maggioranza dei deputati con decreto del Presidente della Repubblica (art. 30 Cost.) 

controfirmato dal Primo Ministro. La sessione straordinaria è dichiarata chiusa sempre con 

decreto del Presidente della Repubblica dopo che il Parlamento ha esaurito l’ordine del giorno 

o al più tardi dopo 12 giorni da quando si è riunito (art. 29, 2°c. Cost.). Il Primo Ministro 

comunque può domandare una nuova sessione straordinaria dopo un mese dal decreto di 

chiusura della precedente (art. 29, 3° c. Cost.). Dopo il 2002 il Parlamento ha regolarmente 

convocato in luglio e in settembre sessioni straordinarie al punto che ormai si riunisce quasi 

permanentemente. 
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Oltre al regime delle sessioni ordinarie e straordinarie la Costituzione disciplina i casi 

in cui il Parlamento si riunisce di diritto in alcune circostanze. Si tratta dei casi previsti, in 

primis, dall’art. 12, 3° c. Cost.  - in base al quale l’Assemblea Nazionale si riunisce di pieno 

diritto il secondo giovedì che segue la sua elezione e se tale periodo si trova al di fuori della 

sessione ordinaria, viene aperta una sessione di diritto della durata di 12 giorni – e dall’art. 16, 

4°c. Cost. in virtù del quale in caso di assunzione da parte del Presidente della Repubblica dei 

poteri eccezionali con l’adozione di misure adatte alle circostanze descritte all’art. 16,1°c. 

Cost. il Parlamento si riunisce di diritto mentre l’Assemblea Nazionale non può essere sciolta 

(art. 16,5°c. Cost.). 

Le sedute delle assemblee sono pubbliche ai sensi dell’art. 33 Cost. Di ogni seduta 

viene redatto un resoconto del dibattito che viene pubblicato sul Journal Officiel
368

 e la 

pubblicità è assicurata anche dalla presenza di persone esterne e dalla stampa che possono 

assistere alle sedute e dalle informazioni contenute nei siti internet delle due assemblee. 

Inoltre i dibattiti sono registrati e le sedute trasmesse attraverso la Chaine parlementaire creata 

nel 1999. L’art. 33 Cost. prevede che un’Assemblea possa anche riunirsi in comitato segreto 

su proposta del Primo Ministro o di un decimo dei membri dell’Assemblea stessa (art. 33, 2°c. 

Cost.). 

Ai sensi dell’art. 61 RAN dell’Assemblea Nazionale i voti sono validi qualunque sia il 

quorum dei presenti a meno che il Presidente, su domanda di un Presidente di gruppo, non 

venga chiamato a verificare la presenza della maggioranza assoluta dei deputati calcolata sulla 

base dei seggi effettivamente occupati. Anche secondo l’art. 51,1°c. RS i voti sono validi se è 

presente la maggioranza assoluta dei membri ma il secondo comma art. 51 prescrive 

comunque la validità dei voti a prescindere dai presenti a meno che l’Ufficio di Presidenza 

non sia chiamato a verificare il numero legale. 

Il diritto di voto dei membri del Parlamento è personale come recita l’art. 27 della 

Costituzione anche se i parlamentari possono essere eccezionalmente autorizzati a delegarlo 

in certi casi quali la malattia, le missioni temporanee affidate dal Governo, salvo però in caso 

di nomine ai sensi dell’art. 13 Cost.
369

 e di destituzione del Capo dello Stato ai sensi dell’art. 

68 Cost. Tuttavia fino al 1993 la regola del voto personale è stata ampiamente violata 

dall’abitudine dei presidenti dei gruppi parlamentari o dei loro rappresentanti di votare per i 

loro colleghi assenti. Sebbene il Consiglio costituzionale nella sentenza n.86-225 DC del 23 

gennaio 1987 si sia rifiutato di sanzionare questa pratica, dopo il 1993 l’elezione di Philippe 

Séguin alla presidenza dell’Assemblea Nazionale ha portato ad modifica del meccanismo del 

voto elettronico operata per lottare contro l’assenteismo
370

. Sempre per lottare contro 

l’assenteismo, dal 2008 è previsto un decurtamento di 335 € sull’indennità parlamentare per i 
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 Si tratta del resoconto stenografico. Esiste poi anche il resoconto analitico che è distribuito ai parlamentari e 

ai membri del Governo. 
369

 Artt. 1 e 3 dell’ordinanza del 7 novembre 1958 nella redazione del 23 luglio 2010. 
370

 Lo scrutinio dura qualche istante e il voto non è registrato se la chiave non viene tenuta fino in fondo durante 

questi istanti. 
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deputati assenti per più di tre volte alla seduta della propria commissione il mercoledì mattina. 

Al contrario le assenze in Aula non sono sanzionate. In generale i presidenti cercano di fissare 

i voti importanti nelle sedute di martedì e mercoledì durante le quali in virtù delle 

interrogazioni al Governo e alla presenza della televisione sono presenti più deputati. 

La dottrina sottolinea come l’assenteismo parlamentare sia anche la diretta 

conseguenza di un’altra  “plaie ouverte”
371

 della V Repubblica, il cumulo dei mandati di cui si 

è detto sopra. 

Il voto può rivestire varie forme. Il più frequente è il voto per alzata di mano (art. 64 

RAN, art. 53 RS) che comporta tuttavia l’inconveniente di non lasciare traccia della posizione 

di ciascun parlamentare sulla questione in discussione. Il risultato è proclamato dal presidente 

e in caso di dubbio si procede ad assis et levé (seduta e alzata) e se il dubbio persiste si 

procede col lo scrutinio palese ordinario. Quest’ultimo, elettronico all’Assemblea Nazionale, 

con schede colorate contrassegnate col nome al Senato, può avvenire in tre casi: se il risultato 

del voto per alzata di mano è dubbio; su decisione del Presidente di Assemblea, del Governo o 

della commissione competente per materia (art. 65 RAN, art.60 RS); oppure su richiesta 

scritta di un presidente di gruppo o di un suo delegato; infine anche dalla Conferenza dei 

Presidenti all’Assemblea Nazionale (art. 65-1 RAN) e da 30 senatori la cui presenza sia 

verificata per appello nominale (RS art.60)
372

. È infine previsto lo scrutinio palese, à la 

tribune, per il quale si procede con l’appello nominale e che all’Assemblea Nazionale ha 

luogo nei casi in cui essa deve pronunciarsi a maggioranza assoluta (art. 65 RAN) come ad 

esempio in tutte le ipotesi relative al rapporto fiduciario ai sensi art. 49 Cost. (1°, 2°, 3° c.) e 

nell’approvazione in via definitiva da parte Assemblea nazionale delle leggi organiche (art. 46 

Cost.); mentre al Senato questo ha luogo qualora deciso dalla Conferenza dei presidenti per 

l’approvazione di alcuni progetti o proposte di legge o in caso di applicazione art. 49, 4° Cost. 

da parte del Governo (art. 60 bis RS).  

Infine è anche previsto lo scrutinio segreto per l’elezione di alcune personalità come i 

Presidenti di Assemblea e l’Ufficio di presidenza. 

Il voto sui testi ha luogo alla maggioranza assoluta dei voti espressi, salvo quanto 

diversamente disposto dalla Costituzione e dai regolamenti parlamentari.  

 

Articolazioni interne 

Le articolazioni interne del Parlamento francese previste per l'organizzazione dei 

lavori delle due Camere sono costituite dal Bureau (Ufficio di Presidenza), dalla Conferenza 

dei presidenti, dai gruppi parlamentari e dalle commissioni. 
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 B. Chantebout, Droit constitutionnel, Paris, Sirey, 2014, p.527 
372

 Al Senato il voto palese ordinario è utilizzato di diritto per il voto della prima parte della legge finanziaria 

annuale e sulle leggi finanziare (eccetto la prima lettura della legge finanziaria annuale) e per la terza parte delle 

leggi di finanziamento della previdenza sociale, per le leggi organiche, quelle di revisione costituzionale e per le 

proposte referendarie ai sensi dell’art. 11 Cost. (art. 59 RS).  
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Il Bureau – solo incidentalmente menzionato agli artt. 26 e 89 Cost. con riferimento 

all’Assemblea Nazionale -  è un organismo collegiale che assicura la direzione dei lavori 

parlamentari e l’amministrazione generale dell’Assemblea (art. 14 RAN e art. 2, c.3 RS). È 

composto dal Presidente di Assemblea, da più vicepresidenti, da questori e segretari (art. 8 

RAN e art.3 RS). L’Ufficio di Presidenza dell’Assemblea Nazionale costituisce anche quello 

del Congresso del Parlamento nei casi previsti dagli artt.18,88-5 e 89 Cost. e dell’Alta Corte  

ai sensi dell’art. 68 Cost.  

L’Ufficio di presidenza è convocato almeno una volta al mese dal Presidente che ne 

fissa l’ordine del giorno. L’Ufficio di Presidenza chiarisce anche attraverso un’instruction 

générale (IGB)
373

 le modalità di applicazione del regolamento, ma a differenza di 

quest’ultimo, l’IGB non è sottoposto al controllo del Consiglio Costituzionale. L’IGB che 

esiste all’Assemblea Nazionale dal 1959 e al Senato dal 1960 è soggetta a frequenti 

modifiche. L’Ufficio di Presidenza è inoltre competente in materia di incompatibilità, 

d’immunità parlamentare e di ricevibilità delle proposte di legge o di risoluzioni. 

L’Ufficio di presidenza è anche libero di ripartire i suoi membri per lo svolgimento di 

specifici compiti attraverso la Costituzione di delegazioni. A tale scopo esistono attualmente 

(XIV legislatura) sei delegazioni presiedute da un vicepresidente all’Assemblea Nazionale
374

 

e otto al Senato
375

.  

Un ruolo specifico ed importante è rivestito dal Presidente di Assemblea che viene 

eletto a scrutinio segreto con la maggioranza assoluta dei voti espressi nei primi due scrutini e 

con maggioranza relativa nel terzo (art. 9 RAN e art. 3 RS) e rimane in carica all'Assemblea 

Nazionale per tutta la durata della legislatura, mentre al Senato viene rieletto ad ogni suo 

rinnovo parziale (art. 32 Cost.). Quanto alle competenze, pur non esistendo sostanziali 

differenze di ruoli tra il Presidente dell'Assemblea Nazionale e quello del Senato, occorre 

ricordare che mentre spetta al Presidente del Senato di assicurare l'interim in caso di vacanza 

della Presidenza della Repubblica (art. 7 Cost.), spetta invece al Presidente dell'Assemblea 

Nazionale il compito di presiedere il Congresso del Parlamento quando si riunisce per la 

revisione della Costituzione (art.89 Cost) e l’Alta Corte in caso di procedura di destituzione 

del Presidente (art.68 Cost.). In relazione ai compiti: essi rappresentano l'Assemblea in 

giudizio e sono responsabili della sua sicurezza interna ed esterna. Spettano inoltre ai 

Presidenti il potere di nominare, ciascuno, tre dei nove membri del Consiglio Costituzionale e 
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 V. arrêté del 22 luglio 1959 per l’Assemblea Nazionale e del 14 settembre 1960 per il Senato. 
374

 Si tratta: della delegazione incaricata della comunicazione e della stampa; della delegazione incaricata 

dell’applicazione dello statuto del deputato; della delegazione incaricata di gruppi di studio e dei rappresentanti 

di interessi; della delegazione incaricata del patrimonio artistico e culturale; della delegazione incaricata di 

esaminare la ricevibilità finanziaria delle prooste di legge. 
375

 Si tratta: dell delegazione alle attività internazionali e ai gruppi interparlamentari di amicizia; delegazione 

incaricata dello statuto e delle condizioni di esercizio del mandato di senatore; della delegazione alle risorse 

umane e all’AGAS; della delegazione incaricata della comunicazione e del Canale parlamentare Pubblico al 

Senato; della delegazione incaricata della politica degli eventi e del museo del Luxembourg; della delegazione 

incaricata del lavoro parlamentare, del controllo e degli studi; della delegazione incaricata della presenza 

territoriale del Senato; della delegazione incaricata delle nuove tecnologie digitali, degli open data e di internet.  



  3. COUNTRY PROFILE FRANCIA 

 

 Pagina | 272 

di poterlo adire (art. 61, 2°c. Cost.); quello di designare, ciascuno, due personalità qualificate 

al CSM (art. 65,2°c. Cost.)
376

. Dopo la revisione del 23 luglio 2008 sono stati accresciuti i 

loro poteri in ambito legislativo: essi hanno infatti il potere di richiedere, d’accordo con il 

proponente, di sottoporre al Consiglio di Stato per un parere le proposte di legge ai sensi 

dell’art. 39, 5°c. Cost.; hanno il potere di pronunciarsi sulla ricevibilità di proposte di legge e 

di emendamenti quando il Governo invochi in proposito il dominio regolamentare (art.41 

Cost.); hanno il potere di provocare la riunione della Commissione Mista Paritetica (art. 45, 

2°c. Cost.). I Presidenti di Assemblea Nazionale e di Senato hanno poi il diritto di essere 

consultati obbligatoriamente nel caso in cui il Presidente della Repubblica decida di sciogliere 

l'Assemblea Nazionale (art. 12 Cost.) o in caso di applicazione dell'art.16 Cost; rendono conto 

all’Assemblea dei messaggi che gli sono inviati dal Capo dello Stato (art. 18 Cost.); vengono 

consultati dal Primo Ministro in caso di giorni di sedute supplementari.  

Il “ruolo politico”
377

 dei Presidenti di Assemblea non ha mancato di evolversi negli 

anni: sono riusciti a ritagliarsi un ruolo essenziale tenendo permanentemente i contatti con 

l’Eliseo e con Matignon, ricevendo o essendo ricevuti da Capi di Stato di altri Paesi e 

presenziando spesso a riunioni informative in occasione di crisi interne o internazionali. Essi 

inoltre sono stati capaci di creare una diplomazia parlamentare che come è stato evidenziato 

dalla dottrina “à la manière d’une révolution tranquille, écorne le privilège traditionnel du 

pouvoir exécutif”
378

. 

 

Conferenza dei Presidenti 

Un altro organo di direzione delle assemblee parlamentari francesi è la Conferenza dei 

presidenti il quale, seppur istituito già nel 1911 alla Camera dei Deputati e nel 1947 al 

Consiglio della Repubblica, è stato riconosciuto a livello costituzionale nell’attuale 

Costituzione solo con la revisione costituzionale del 23 luglio 2008 più volte richiamata.  

Ai sensi dell’art. 47 RAN la Conferenza dei Presidenti è composta dal Presidente, dai 

vicepresidenti dell’Assemblea, dai presidenti delle commissioni permanenti, dal relatore 

generale della Commissione delle finanze, dell’economia generale e del controllo budgetario, 

dal presidente della Commissione degli affari europei e dai presidenti dei gruppi”. Medesima 

composizione troviamo anche al Senato dove ai sensi dell’art. 29 RS nella Conferenza dei 

Presidenti siedono anche il relatore generale della commissione affari sociali e i presidenti 

delle commissioni speciali interessate. Il Governo viene rappresentato in seno alla Conferenza 

dei Presidenti in genere dal Ministro per i rapporti con il Parlamento ma eventualmente, a 

seconda dell’importanza della questione, anche dal Primo Ministro.  

                                                           
376

 Le nomine parlamentari dei membri del Consiglio Costituzionale e dei membri del CSM sono subordinate al 

parere pubblico di ogni commissione parlamentare competente ai sensi dell’art. 13 Cost. 
377

 P. Avril-J. Gicquel, J.-E. Gicquel, Droit parlementaire, Paris, LGDJ, Lextenso éditions, 2014, 84. 
378

 Ivi. 
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I presidenti dei gruppi dispongono del diritto ad un voto ponderato (art. 47,3 c. RAN, 

art.29, u.c., RS) anche se le decisioni non vengono prese dalla conferenza dei presidenti ma 

prima.   

La convocazione della Conferenza dei Presidenti - che si riunisce ogni settimana 

all’Assemblea Nazionale (art. 47, 2°c. RAN) e “à la diligence” del Presidente al Senato (art. 

29, 2°c. RS) – può essere richiesta da due gruppi almeno al Senato per un ordine del giorno 

determinato (art. 29, 2°c. RS) e da un gruppo all’Assemblea Nazionale (art.47, 2°c. RAN).  

Per quanto concerne le attribuzioni della Conferenza dei Presidenti, essa ha 

innanzitutto il compito di fissare l’ordine del giorno – che viene così sottratto al Governo - 

secondo le ripartizioni previste dall’art. 48 Cost. interamente riformato dalla revisione 

costituzionale del 2008 (vedi infra) e a predisporre un calendario dei lavori: in questo ambito 

è quindi chiamata a organizzare l’esame di un testo con il ricorso alla procedura di 

contingentamento dei tempi TLP (tempo legislativo programmato) ai sensi dell’art. 49 RAN. 

La Conferenza, sempre in ambito legislativo, vigila anche sul rispetto da parte del Governo 

delle modalità di presentazione dei progetti di legge previste dalla legge organica n. 2009-403 

del 15 aprile 2009 cui rinvia l’art. 39, 3° c. Cost. riformato nel 2008: a tal fine, in caso di 

disaccordo tra la Conferenza dei Presidenti e il Governo, il Presidente dell’Assemblea 

interessata o il Primo Ministro possono ricorrere al Consiglio di Costituzionale che decide 

entro 8 giorni (art. 39, 3°c. Cost.). Le Conferenze dei Presidenti delle due assemblee possono, 

infine, opporsi congiuntamente ai sensi dell’art. 45, 2°c. Cost., come riformato con la 

revisione del 2008, alla richiesta del Governo di ricorrere alla procedura accelerata.  

 

 

I.2.4.3) I gruppi parlamentari 

Nonostante l’importanza dei gruppi parlamentari come proiezione in Parlamento dei 

partiti politici, nella Costituzione francese essi sono stati riconosciuti solamente con la 

revisione del 2008 dall’art. 51-1 Cost. che rinvia ai regolamenti parlamentari la 

determinazione dei loro diritti oltre che il riconoscimento di diritti specifici ai gruppi 

d’opposizione e minoritari, introducendo così uno «Statuto dell’opposizione» (v. infra). 

I gruppi parlamentari nell’ordinamento francese vengono regolamentati dal RAN agli 

articoli dal 19 al 23 e dal RS agli articoli dal 5 al 6 bis e sono rappresentati sia nell’Ufficio di 

Presidenza che nelle commissioni parlamentari in modo proporzionale al numero dei seggi 

che essi detengono e anche il tempo a disposizione per gli interventi in aula è ripartito in 

funzione della loro consistenza numerica. I presidenti dei gruppi detengono particolari 

prerogative nel corso della procedura legislativa, prerogative che vanno anche incontro alle 

esigenze e alla tutela dell’opposizione. 

Sebbene l’importanza dei gruppi parlamentari quale essenziale ingranaggio della vita 

parlamentare non sia stato messo in discussione alle origini della V Repubblica dal momento 

che il regolamento dell’Assemblea Nazionale 1959 riprendeva interamente le disposizioni di 
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quello della IV Repubblica, tuttavia il Consiglio Costituzionale non ha mancato nel 1969 con 

la sentenza DC 69-37 del 20 novembre di ribadire il principio della libertà dell’eletto 

dichiarando conformi a Costituzione le modifiche regolamentari relative ai gruppi su riserva 

di non recare pregiudizio al principio sancito dall’art. 27 Cost. in virtù del quale il voto dei 

membri del Parlamento è personale. 

L’art.19. 1° c. del RAN prevede che i deputati possono costituirsi in gruppi per affinità 

politiche in numero non inferiore a quindici
379

 e che debbano consegnare una dichiarazione 

politica alla Presidenza accompagnata dalla lista dei componenti del gruppo, con il nome del 

presidente scelto, ma anche di coloro che ne vogliono entrare a far parte non a titolo di 

membro ma come «collegato» ovvero  « apparenté » con l’accordo dell’Ufficio di Presidenza. 

I deputati infatti possono anche non appartenere ad alcun gruppo e in tal caso essi 

confluiscono nella lista dei deputati che non appartengono ad alcun gruppo denominata dei 

« non iscritti ». Ma possono altresi unirsi ad un gruppo come « apparentés » ; in tal caso essi 

non sono calcolati ai fini del numero minimo per la Costituzione di un gruppo, sono tuttavia – 

come recita l’art. 19, ul.c. RAN - contati a tutti gli effetti per la Costituzione delle 

commissioni ai sensi degli art. 33 e 37 del RAN.  

 I deputati possono appartenere solo ad un gruppo e la dichiarazione può menzionare 

l’appartenza ad un gruppo di opposizione (art. 19,2°c. RAN), la quale può essere fatta o 

ritirata in qualsiasi momento (art. 19,3°c. RAN). L’art. 19, 4° c. RAN inoltre menziona i 

gruppi minoritari come quelli che non si sono dichiarati dell’opposizione ad eccezione di 

quelli « d’entre eux qui compte l’effectif le plus élevée” (art. 19,4°c. RAN). È con 

quest’ultima formulazione “alambique”
380

 – come è stata definita - che il regolamento 

dell’Assemblea Nazionale “escamote la notion de majorité qui, bien qu’elle soit la cle de 

voute de parlamentarisme de la V
e
 République, n’est ainsi définie que par defaut”

381
. Il diretto 

riferimento al sostegno del Governo è stato infatti scartato in sede di dibattito parlamentare 

durante l’iter di approvazione delle modifiche regolamentari del 2009 per il timore che ciò 

potesse ridurre la libertà e far così perdere il beneficio dei diritti riconosciuti ai gruppi 

minoritari
382

.  

Le regole relative alla Costituzione dei gruppi sono leggermente differenti al Senato 

dove l’art. 5 RS prescrive che i senatori possono organizzarsi in gruppi per affinità politiche 

di almeno dieci membri e che al momento della loro creazione, dopo ogni rinnovo del Senato, 

devono rendere pubblica una dichiarazione politica con gli obiettivi e i mezzi della politica 

che intendono perseguire. Al Senato i gruppi sono formati dagli iscritti, dai apparentés e da 

coloro che sono ad essi collegati amministrativamente (art. 5,4°c. RS). Ai sensi dell’art. 6 RS 

le formazioni la cui consistenza numerica sia inferiore a dieci possono apparentarsi o 
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 Il numero minimo di deputati per costituire un gruppo è passato da 20 a 15 con le riforma del RAN del 27 

maggio 2009. 
380

 P.Avril-J. Gicquel-J.E.Gicquel, Droit parlementaire, cit., p.112. 
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 Ivi. 
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 Vedi precisamente sul punto P.Avril-J. Gicquel-J.E.Gicquel, Droit parlementaire, cit., p.112. 
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collegarsi amministrativamente ad un gruppo a scelta con l’accordo dell’Ufficio di Presidenza 

del gruppo stesso. Coloro che invece non intendono entrare a far parte di un gruppo, né 

intendono apparentarsi o collegarsi amministrativamente ad un gruppo possono formare una 

riunione amministrativa rappresentata da un delegato eletto dalla stessa (art.6, 4°c. RS). Tale 

delegato detiene gli stessi diritti del presidente di gruppo per ciò che concerne la nomina delle 

commissioni e dei segretari del Senato (art. 6,4°c.RS).  

Dal 1968 al 1976 è esistito al Senato un “gruppo dei senatori non iscritti; 

all’Assemblea Nazionale nel 1993 invece i deputati non iscritti hanno costituito il gruppo 

“République et libertés”. Anche i membri dei gruppi al Senato non direttamente iscritti quali 

gli apparentati e quelli collegati amministrativamente figurano nella lista di seguito agli effetti 

e sono computati nel numero per le nomine delle commissioni previste dagli artt.3,7°c,8, 105 

del regolamento (art. 6,3° e 5°c.RS). 

Come all’Assemblea Nazionale anche al Senato il nuovo art. 5 bis introdotto con la 

risoluzione del 2 giugno 2009 ha previsto che nei sette giorni seguenti alla sua creazione, 

come pure all’inizio di ogni sessione ordinaria, un gruppo si dichiara alla Presidenza come 

gruppo di opposizione o gruppo minoritario ai sensi dell’art. 51-1 Cost., potendo in ogni 

momento riprendere o modificare tale dichiarazione
383

. 

Sia all’Assemblea Nazionale che al Senato è fatto divieto (art. 23 RAN, art.5, 6°c.RS) 

di costituire gruppi di difesa di interessi particolari, locali e professionali, e di gruppi  

«entraînant pour leurs membres l’acceptation d’un mandat impératif» (art.23, 1°c. RAN). 

L’art. 21 del RAN disciplina le modifiche cui può essere soggetto il gruppo, che 

possono aver luogo in qualsiasi momento e che necessitano di una particolare forma a 

seconda del tipo di variazione. Per le modifiche derivanti da dimissioni è sufficiente la firma 

del dimissionionario e che ne venga informato il Presidente dell’Assemblea; in caso di 

radiazione è necessaria la firma del Presidente del gruppo e infine in caso di adesione e 

apparentamento sono richieste entrambe le firme, quella del deputato e quella del Presidente 

del gruppo.  

L’art. 20 RAN, recentemente modificato
384

 prevede che “I gruppi creati 

conformemente all’articolo precedente sono costituiti sotto forma di associazione, presieduta 

dal presidente del gruppo e composta dai membri del gruppo e degli apparentés. Essi possono 

assicurare i loro servizi interni da un segretariato amministrativo di cui essi stessi regolano il 

reclutamento e le modalità di retribuzione; lo statuto, le condizioni di insediamento materiale 

di questi segretariati e i diritti di accesso e la circolazione del loro personale nel palazzo 

dell’Assemblea sono fissati dall’Ufficio di presidenza dell’Assemblea su proposta dei questori 

e dei presidenti dei gruppi”. 
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 I gruppi possono cambiare dichiarazione di appartenenza all’opposizione o meno in ogni momento tuttavia 

ogni dichiarazione vale per la sessione seguente per non alterare la programmazione dei lavori. Lo stesso dicasi 

per la creazione di nuovi gruppi in corso di sessione.  
384

 L’art. 20 RAN è stato modificato dalle risoluzioni n. 146 du 23 octobre 1969 e n. 404 del 17 settembre 2014. 
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 La riforma si è resa necessaria in seguito ai sospetti di gestione disinvolta dei fondi 

dei gruppi parlamentari legati allo scandalo Bygmalion scoppiato nel maggio 2014 (relativo 

alle superfatturazioni da parte dell’agenzia di comunicazione Bygmalion per la campagna 

presidenziale del 2012), che aveva finito per coinvolgere il presidente del gruppo UMP 

Christian Jacob. Un articolo apparso sul Canard Enchaîné aveva, infatti, il 25 giugno gettato 

nuovi sospetti di superfatturazioni effettuate da Bygmalion all’UMP e al suo gruppo 

parlamentare. Lo statuto di associazione mira quindi prevalentemente a creare un contesto di 

trasparenza e di controllo sulla gestione delle risorse economiche dei gruppi attraverso una 

gestione collettiva dei gruppi, il potere di controllo del budget e infine la trasparenza con un 

resoconto pubblico sulla gestione delle risorse dei gruppi.  

In verità il gruppo socialista si era già volontariamente costituito in associazione nel 

1988 e dispone di un budget, di un tesoriere e di un commissario ai conti. Le rivelazioni del 

2014 cui sopra si è accennato hanno dunque portato a scegliere questa formula giuridica 

all’Assemblea Nazionale. 

Anche al Senato il Regolamento (art.5, 4°c.) prevede la possibilità di costituirsi sotto 

forma di associazione per la sua gestione interna. Il gruppo infatti «viene costituito per la sua 

gestione sotto forma di associazione, presieduta dal presidente del gruppo e composta dai 

senatori che mi hanno aderito e da quelli che si sono apparentati o collegati 

amministrativamente. Esso può assicurare i suoi servizi interni da un segretariato 

amministrativo di cui esso stesso regola lo statuto, il reclutamento e le modalità di 

retribuzione».  

Al Senato con arrête del bureau del 9 luglio 2014 è stato disposto che i conti dei 

gruppi vengano certificati. Con la Risoluzione del 13 maggio 2015 all’6,4° c. RS è stato 

aggiunto un periodo in base al quale anche “La riunione amministrativa è costituita in vista 

della sua gestione sotto forma di associazione presieduta dal suo delegato e composta dai 

senatori che la formano”. 

Tutti i gruppi sia all’Assemblea Nazionale (art. 20 RAN) che al Senato (art. 5,5°c. RS) 

sono liberi di scegliere le regole di funzionamento interno e di organizzare la loro struttura 

interna attraverso l’ausilio di un segretariato amministrativo e di dotazioni finanziarie 

determinate dalle Assemblee in proporzione alla loro consistenza numerica. 

In linea generale i gruppi si riuniscono almeno una volta a settimana durante le 

sessioni per derterminare la loro posizione sui testi all’ordine del giorno
385

, per redigere la 

lista degli oratori, e designare i candidati ad alcune cariche e per discutere di argomenti di 

attualità. 

La vita quotidiana di Assemblea Nazionale e Senato è organizzata intorno ai gruppi e 

tutti i diritti riconosciuti dal Regolamenti ai gruppi quali le nomine e l’ordine del giorno, i 
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 È questo il caso della Conferenza dei presidenti che decide l’organizzazione della discussione generale dei 

testi, l’esame dei testi con il contingentamento dei tempi (TLP, tempo legislativo programmato) o 

l’organizzazione dei dibattiti sulle dichiarazioni del Governo o sulla mozione di censura. 
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diritti nel procedimento legislativo, ecc. sono attribuiti sulla base della situazione all’inizio 

della legislatura e poi all’inizio di ogni sessione ordinaria. Tra i diritti più importanti vi è 

indubbiamente quello relativo alle nomine personali (art. 28 RAN, art. 3 RS) per le quali vige 

in entrambe le camere il principio della rappresentanza proporzionale delle forze politiche. Lo 

stesso dicasi – come è già stato sottolineato – anche per la composizione delle commissioni 

parlamentari (art. 37 RAN, art. 8 RS). 

I presidenti dei gruppi parlamentari detengono poi una serie di poteri, innanzitutto 

come membri della Conferenza dei Presidenti (vedi sopra), e a titolo personale nel 

procedimento legislativo e nel corso delle sedute tra i quali la possibilità di domandare (o di 

opporsi) (al)la creazione di una commissione speciale, di ottenere la sospensione di una 

seduta per riunire il proprio gruppo, di richiedere di votare con scrutinio palese, di domandare 

la verifica del numero legale, di fare in modo che il tempo legislativo programmato non sia 

inferiore alla durata fissata dalla Conferenza dei Presidenti; di opporsi all’applicazione del 

TLP in casi specifici, di proporre l’utilizzo della procedura di esame semplificato. 

Alcuni diritti particolari sono attribuiti ai gruppi di opposizione e ai gruppi minoritari 

secondo quanto disposto dal nuovo art. 51-1 Cost. introdotto – come si è detto – con la 

revisione costituzionale del 2008. Della dichiarazione di appartenenza ad un gruppo di 

opposizione o minoritario abbiamo già detto sopra, merita ora ricordare alcuni specifici diritti 

riconosciuti in parte nella Costituzione in parte nei regolamenti parlamentari. Innanzitutto la 

Costituzione all’art. 48 relativo all’ordine del giorno delle Assemblee e precisamente al 

comma 5 prevede che un giorno di seduta al mese sia riservato ad un ordine del giorno 

stabilito da cisascuna Assemblea su iniziativa di un gruppo d’opposizione dell’Assemblea 

interessata o di un gruppo minoritario. In secondo luogo ai gruppi d’opposizione e minoritari 

è riconosciuto  il diritto di esercitare un cosiddetto «droit de tirage» ovvero il diritto di 

richiedere la Costituzione di una Commissione di inchiesta o di una mission d’information 

(art. 141 RAN
386

, art.6 bis RS
387

) per sessione ordinaria. Merita sottolineare come il 

Regolamento dell’Assemblea Nazionale si sia di recente - con la Risoluzione n.437 del 28 

novembre 2014 di modifica del RAN - allineato a quello del Senato riconoscendo 
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 Art. 141 RAN: “Se non si è già fatto uso, nel corso della stessa sessione, delle disposizioni dell’art. 145, 

comma 5, ogni presidente di un gruppo di opposizione o di un gruppo minioritario ottiene, di diritto, una volta 

per sessione ordinaria, ad eccezione di quella che precede il rinnovo dell’Assemblea, la creazione di una 

commissione di inchiesta alle condizioni fissate dagli articoli da 137 a 139. In deroga al comma 1 del presente 

articolo, la Conferenza dei presidenti prende atto della creazione della commissione di inchiesta se le condizioni 

richieste per la sua creazione sono rispettate.”  
387

 Art.6bis,1°c.RS: 1. – Ogni gruppo ha diritto alla creazione di una commissione di inchiesta o di una missione 

di informazione per anno parlamentare 2. – In caso di creazione di una commissione di inchiesta, sono 

applicabili le disposizioni dell’art. 11 con riserva del comma seguente 3. - La domanda di creazione di una 

commissione di inchiesta o di una missione di informazione deve essere formulata al più tardi una settimana 

prima della riunione della Conferenza dei presidenti che deve prendere atto di questa domanda. 4. – Le funzioni 

di presidente e di relatore della commissione di inchiesta o di una missione di informazione sono divise tra la 

maggioranza e l’opposizione. Nel caso in cui il gruppo all’origine della domanda di creazione di una 

commissione di inchiesta o di una missione di informazione sollecita la funzione di relatore per uno dei suoi 

membri, lo è di diritto, se lo desidera”. 



  3. COUNTRY PROFILE FRANCIA 

 

 Pagina | 278 

all’opposizione non solo il diritto di richiedere la Costituzione di una commissione d’inchiesta 

ma anche quella di una mission d’information. Parimenti merita ricordare la recentissima 

modifica del Regolamento del Senato che con la Risoluzione del 13 maggio 2015 ha aggiunto 

un paragrafo al comma 4 dell’art. 6bis RS introducendo il diritto di richiedere da parte del 

gruppo che ha sollecitato la Costituzione di una commissione d’inchiesta o di una mission 

d’information, e di ottenere, la funzione di relatore della commissione d’inchiesta o della 

mission d’information per uno dei suoi membri. I gruppi di opposizione e minoritari hanno 

inoltre il diritto di chiedere ai sensi dell’art. 48, 8° c. del RAN l’iscrizione all’ordine del 

giorno della settimana del controllo di una questione da sottoporre al controllo. Solo ai gruppi 

di opposizione è, poi, attribuita la presidenza della Commissione delle finanze ai sensi 

dell’art. 39,3°c. RAN, l’attribuzione della carica di presidente o relatore di una mission 

d’information creata dalla Conferenza dei Presidenti ai sensi dell’art. 145,4°c. RAN. Ai sensi, 

infine, dell’art. 133, 2°c. RAN oltre che la metà del numero delle interrogazioni da porre ogni 

settimana al Governo sono riservate all’opposizione.  

 

Tabella 1 – Gruppi parlamentari all’Assemblea Nazionale dal 1959 ad oggi 

 

GRUPPI PARLAMENTARI I LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Union pour la nouvelle République (UNR) 199 e 7 app. 

Indépendants e Paysans d’action sociale (IPAS) 107 e 10 app. 

Républicains populaires e Centre démocratique (RPCD) 49 e 15 app. 

Socialiste 43 e 4 app. 

Formation administrative des élus d’Algérie et du Sahara 66 

Formation administrative des non-inscrits (deventerà 

l’Entente démocratique) 
40 

Députés n’appartenant à aucun groupe 36 

GRUPPI PARLAMENTARI II LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Union pour la nouvelle République-Union démocratique 

du travail (UNR-UDT) 
216 e 17 app. 

Socialiste 64 e 2 app. 

Centre démocratique (CD) 51 e 4 app. 

Communiste 41 

Rassemblement démocratique (RD) 35 e 4 app. 

Républicains indépendants (RI) 32 e 3 app. 

Non-inscrits 13 

GRUPPI PARLAMENTARI III LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Union démocratique pour la V
a
 République (UD-V

a
) 180 e 20 app. 
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Fédération de la gauche démocrate et socialiste (FGDS) 116 e 5 app. 

Communiste 71 e 2 app. 

Républicains indépendants (RI) 39 e 3 app. 

Progrès et démocratie moderne (PDM) 38 e 3 app. 

Non-inscrits 9 

GRUPPI PARLAMENTARI IV LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Union des démocrates pour la République (UDR) 270 e 23 app. 

Républicains indépendants (RI) 57 e 4 app. 

Fédération de la gauche démocrate et socialiste (FGDS) 57 

Communiste 33 e 1 app. 

Progrès et démocratie moderne (PDM) 30 e 3 app. 

Non-inscrits 9 

GRUPPI PARLAMENTARI V LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Union des démocrates pour la République (UDR) 162 e 21 app. 

Parti socialiste et radicaux de gauche (PSRG) 100 e 2 app. 

Communiste 73 

Républicains indépendants (RI) 51 e 4 app. 

Réformateurs démocrates sociaux (RDS) 30 e 4 app. 

Union centriste (UC) 30 

Non-inscrits 13 

GRUPPI PARLAMENTARI VI LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Rassemblement pour la République (RPR) 143 e 11 app. 

Union pour la démocratie française (UDF) 108 e 15 app. 

Socialiste 103 e 12 app. 

Communiste 86 

Non-inscrits 13 

GRUPPI PARLAMENTARI VII LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Socialiste 265 e 20 app. 

Rassemblement pour la République (RPR) 79 e 9 app. 

Union pour la démocratie française (UDF) 51 e 11 app. 

Communiste 43 e 1 app. 

Non-inscrits 11 

GRUPPI PARLAMENTARI VIII LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Socialiste 196 e 16 app. 

Rassemblement pour la République (RPR) 147 e 8 app. 
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Union pour la démocratie française (UDF) 114 e 17 app. 

Front national (FN) 35 

Communiste 32 e 3 app. 

Non-inscrits 9 

GRUPPI PARLAMENTARI IX LEGISLATURA 

Nome gruppo Consistenza numerica 

Socialiste 258 e 17 app. 

Rassemblement pour la République (RPR) 127 e 3 app. 

Union pour la démocratie française (UDF) 81 e 9 app. 

Union du centre (UDC) 34 e 7 app. 

Communiste 27 

Non-inscrits 10 

GRUPPI PARLAMENTARI X LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Rassemblement pour la République 244 e 13 app. 

Union pour la démocratie française et du centre 211 e 4 app. 

Socialiste 52 e 5 app. 

Communiste 22 e 1 app. 

République et  liberté 23 

Non-inscrit 1 

GRUPPI PARLAMENTARI XI LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Socialiste 242 e 8 app. 

Rassemblement pour la République 134 e 6 app. 

Union pour la démocratie française 107 e 13 app. 

Communiste 34 e 2 app. 

Radical, Citoyen et Vert 33 

Non-inscrits 5 

GRUPPI PARLAMENTARI XII LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Union pour la majorité présidentielle (*) 356 e 9 app. 

Socialiste 140 e 1 app. 

Union pour la démocratie française 27 e 1 app. 

Député-e-s communistes et républicains 21 

Non-inscrits 21 

GRUPPI PARLAMENTARI XIII LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Union pour un mouvement populaire 
314 e 6 app. (gruppo 

maggioritario) 

Socialiste, radical et citoyen 
186 e 18 app. (gruppo 

d’opposizione) 
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Gauche démocrate et républicaine 
24 (gruppo 

d’opposizione) 

Nouveau Centre 
20 e 3 app. (gruppo 

minoritario) 

Non-inscrits 6 

GRUPPI PARLAMENTARI XIV LEGISLATURA 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Socialiste, républicain et citoyen 
276 e 16 app. (gruppo  

maggioritario) 

Union pour un mouvement populaire 
191 e 8 app. (gruppo 

d’opposizione) 

Union des démocrates et indépendants 
30 (gruppo 

d’opposizione) 

Écologiste 
16 e 1 app. (gruppo 

minoritario) 

Radical, républicain, démocrate et progressiste 16 (gruppo minoritario) 

Gauche, démocrate et républicaine 15 (gruppo minoritario) 

Non-inscrits 8 

* Divenuto gruppo dell’Union pour un mouvement populaire il 5 marzo 2003 

 

 

Tabella 2. Gruppi parlamentari al Senato dal 1959 

 

RINNOVO INTEGRALE 1959 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Républicains indépendants 66 e 4 app. 

Gauche démocratique 56 e 10 ratt. 

Socialiste 50, 4 app. et 7 ratt. 

Union pour la nouvelle République 36 e 1 ratt. 

Républicains populaires 27 e  7 ratt. 

Centre républicain d’action rurale et sociale 19 e 1 ratt. 

Communiste 13 e 1 app. 

Non-inscrits 7 

RINNOVO 1986 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Communiste 14 e 1 app. 

Gauche démocratique 31, 1 app. e 3 ratt. 

Union centriste 62 e 8 ratt. 

Union des républicains et des indépendants 51 e 3 ratt. 

Rassemblement pour la République 67, 7 app. e 3 ratt. 
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Socialiste 61 e 31 app. 

RINNOVO 1989 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Communiste 15 e 1 app. 

Union centriste 59 e 9 ratt. 

Union des républicains et des indépendants 49 e 3 ratt. 

Rassemblement démocratique et européen  22 e 1 ratt. 

Rassemblement pour la République 85 e 6 ratt. 

Socialiste 60, 2 app. e 4 ratt. 

Non-inscrits 5 

RINNOVO INTEGRALE 1959 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Rèpublicains indépendants 66 e 4 app. 

Gauche démocratique 56 e 10 ratt. 

Socialiste 50, 4 app. e 7 ratt. 

Union pour la nouvelle République 36 e 1 ratt. 

Républicains populaires 27 e 7 ratt. 

Centre républicain d’action rurale et sociale 19 e 1 ratt. 

Communiste 13 e 1 app. 

Non-inscrits 7 

RINNOVO 1986  

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Communiste 14 e 1 app. 

Gauche démocratique 31, 1 app. e 3 ratt. 

Union centriste 62 e 8 ratt. 

Union des républicains et des indépendants 51 e 3 ratt. 

Rassemblement pour la République 67, 7 app. e 3 ratt. 

Socialiste 61 e 31 app. 

RINNOVO 1989 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Communiste 15 e 1 app. 

Union centriste 59 e 9 ratt. 

Union des républicains et des indépendants 49 e 3 ratt. 

Rassemblement démocratique et européen 22 e 1 ratt. 

Rassemblement pour la République 85 e 6 ratt. 

Socialiste 60, 2 app. e 4 ratt. 

Non-inscrits 5 

RINNOVO 1992 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Communiste 14 e 1 app. 
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Union centriste 58 e 8 ratt. 

Union des républicains et des indépendants 47 

Rassemblement démocratique et européen 21 e 2 ratt. 

Rassemblement pour la République 86 e 4 app. 

Socialiste  65, 1 app. e 4 ratt. 

Non-inscrits 10 

RINNOVO 1995 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Communiste républicain et citoyen 15 

Union centriste 54 e 5 ratt. 

Républicains et indépendants 43, 1 app. e 2 ratt. 

Rassemblement démocratique et social 

européen 

43 e 2 ratt. 

Rassemblement pour la République 86, 7 app. e 1 ratt. 

Socialiste 72 e 3 app. 

Non-inscrits 8 

RINNOVO 1998 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Communiste républicain et citoyen 16 

Union centriste 49 e 2 ratt. 

Républicains et indépendants 44, 1 app. e 2 ratt. 

Rassemblement démocratique et social 

européen 

21 e 1 rarr. 

Rassemblement pour la République 89, 5 app. e 5 ratt. 

Socialiste 75 e 3 app. 

Non-inscrits 7 

RINNOVO 2001 

Nome Gruppo  Consistenza numerica 

Communiste républicain et citoyen 23 

Union centriste 51 e 2 ratt. 

Républicains et indépendants 38 e 2 ratt. 

Rassemblement démocratique et social 

européen 

18 e 1 app. 

Rassemblement pour la République 83, 4 app. e 9 ratt. 

Socialiste 80, 2 app. e 1 ratt. 

Non-inscrits 6 

RINNOVO 2004 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Communiste républicain et citoyen 23 

Union centriste 33 

Rassemblement démocratique et social 15 
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européen 

Socialiste 97 

Union pour un mouvement populaire 156 

Non-inscrits 7 

RINNOVO 2008 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Communiste républicain citoyen et des 

sénateurs du Parti de gauche 

23 (gruppo d’opposizione) 

Rassemblement démocratique et social 

européen 

17 (gruppo minoritario) 

Union centriste 29 (gruppo minoritario) 

Socialiste 116 (gruppo d’opposizione) 

Union pour un mouvement populaire 151 (gruppo maggioritario) 

Non-inscrits 7 

RINNOVO 2011 

Nome Gruppo Consistenza numerica 

Communiste républicain et citoyen 20 (gruppo minoritario) 

Rassemblement démocratique et social 

européen 

19 (gruppo minoritario) 

Écolo 12 (gruppo minoritario) (55) 

Union des démocrates et indépendants – Union 

centriste 

32 (gruppo minoritaire) 

Socialiste 
117 e 10 app. (gruppo  

maggioritario) 

Union pour un mouvement populaire 119, 2 app. et 10 ratt. 

(gruppo  d’opposizione) 

 

 

Ordine del giorno  

Pièce maîtresse del parlamentarismo razionalizzato l’art. 48 Cost. relativo all’ordine 

del giorno è stato molto a lungo tra le disposizioni – insieme all’art.49, 3°c. Cost. sulla 

questione di fiducia - più contestate del testo del 1958, dal momento che attribuiva al Governo 

fino alla modifica del 23 luglio 2008 la fissazione del programma di lavoro delle assemblee e 

l’ordine di esame dei progetti e delle proposte di legge. Questa supremazia governativa nella 

fissazione dell’ordine del giorno prevedeva solo tre eccezioni: una seduta almeno a settimana 

era riservata alle interrogazioni; le eventuali mozioni di censura dovevano essere esaminate al 

più tardi il quinto giorno dopo il loro deposito e, infine, dopo la riforma del 4 agosto 1995 

un’intera seduta al mese rimaneva nella disponibilità completa dell’ordine del giorno fissato 

dalle assemblee. Il vero momento di svolta si è avuto solo nel 2008 quando la revisione sopra 

più volte ricordata ha investito anche l’art. 48. 
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La riforma dell’art. 48 Cost. ha cercato di rimuovere uno dei più forti limiti posti 

all’autonomia parlamentare a causa del quale il Governo era diventato il padrone assoluto 

della programmazione dei lavori parlamentari. La nuova formulazione dell’art. 48 Cost.
388

 

prevede innanzitutto al primo comma che ciascuna Assemblea – ovvero la Conferenza dei 

Presidenti - fissi il suo ordine del giorno sottraendo in questo modo al Governo tale 

prerogativa. I successivi commi stabiliscono una divisione più equilibrata rispetto al passato 

dell’ordine del giorno tra il Governo e le assemblee parlamentari stabilendo che due settimane 

su quattro siano riservato prioritariamente, e nell’ordine fissato dal Governo, all’esame dei 

testi e ai dibattiti di cui il Governo domandi l’iscrizione all’ordine del giorno conferendo al 

Governo anche la possibilità di far iscrivere all’ordine del giorno prioritariamente alcuni testi 

il cui oggetto sia predefinito. Delle due settimane restanti, di cui il Parlamento definisce 

liberamente l’ordine del giorno, una settimana è riservata prioritariamente, e nell’ordine 

fissato da ciascuna Assemblea, al controllo dell’azione del Governo ed alla valutazione delle 

politiche pubbliche
389

. Significativo infine – sebbene ritenuto da più parti insufficiente -  il 

contenuto del comma 5 dell’art. 48, di cui abbiamo già detto sopra, che riserva un giorno di 

seduta al mese ad un ordine del giorno stabilito da ciascuna Assemblea su iniziativa dei 

gruppi di opposizione e dei gruppi minoritari che si trovano ora ad avere la possibilità meglio 

che in passato di vedersi prendere in considerazione le proprie proposte.  

La prassi relativa all’utilizzo del nuovo art. 48 Cost. all’Assemblea Nazionale mostra 

come un progressivo miglioramento a favore dell’Assemblea è stato lentamente raggiunto 

anche se il ruolo del Governo nella determinazione della calendarizzazione dei testi da 

esaminare è rimasto preponderante e come quindi il bilancio sia da considerare in chiaroscuro. 

In particolare, i dati statistici mostrano, nella XIII legislatura, subito dopo la riforma del luglio 

2008 a partire dalla sessione parlamentare 2008-2009 un effettivo incremento del numero 

delle sedute dedicate all’ordine del giorno delle assemblee (in particolare nella sessione 

parlamentare 2009-2010 dove il numero delle sedute sale a 30 dalle 20 della sessione 

precedente), al controllo (che nella sessione parlamentare 2010-2011 raggiunge le 44 sedute) 

ed in particolare delle sedute dedicate all’ordine del giorno dei gruppi di opposizione e 

minoritari che crescono di sessione in sessione fino ad arrivare ad un totale di 53 sedute nella 

XIII
a
 legislatura a fronte di un leggero decremento del numero delle sedute dedicate all’ordine 

del giorno fissato dal Governo che passano da 115 del periodo 1° marzo-31 marzo 2009 a 105 

della sessione 2011-2012 (1° ottobre 2011- 19 giugno 2012). Nella XIV legislatura, la 

legislatura in corso, nelle due sessioni 2012-2013 e 2013-2014 si registra, un aumento 

                                                           
388

 Sulla riforma dell’art. 48 Cost. v. M. Lascombe, Les nouvelles règles relatives à la fixation de l’ordre du 

jours sous la V
e
 République, in LPA, 19 dicembre 2008 ; J.L. Pezant, Article 48, in F. Luchaire, G. Conac, X. 

Prétot, La Constitution de la République française - Analyses et commentaires, Paris, Economica, 2009, p. 1204 

ss.  
389

 A tal proposito merita ricordare che in linea con la modifica dell’art. 48 Cost. che ha riservato una settimana 

al controllo dell’azione del Governo e alla valutazione della politiche pubbliche, il Regolamento dell’Assemblea 

nazionale, così come modificato nel maggio 2009, prevede ora che una seduta della settimana del controllo sia 

riservata alle questioni europee (art. 48, 8, RAN). 
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complessivo del numero di sedute dedicate all’ordine del giorno fissato dal Governo, del 

numero delle sedute dedicate all’ordine del giorno delle assemblee, del numero delle sedute 

dedicate al controllo e all’esame dei testi dei gruppi d’opposizione e minoritari, che nella 

sessione 2012-2013 ottengono 21 sedute e l’esame di 32 testi di loro iniziativa (dato 

parzialmente rimesso in discussione nella sessione 2013-2014 dove il numero delle sedute 

cala a 14 per un totale di 22 testi esaminati). 

   

Commissioni parlamentari  

Organi interni fondamentali per il funzionamento delle assemblee parlamentari anche 

le commissioni parlamentari – fortemente criticate durante la IV Repubblica per il grande 

potere di condizionamento che si riteneva esse esercitassero sul Governo
390

  - erano state 

oggetto nel testo del 1958 di un forte ridimensionamento rispetto al passato sia riguardo al 

loro numero che riguardo alla loro importanza. Fissando il numero delle commissioni 

permanenti a sei (in luogo delle 19 della IV Repubblica) e attribuendo maggiore 

considerazione alle commissioni speciali stabilendo l’art. 43 Cost. prima della riforma 

costituzionale del 2008 che i progetti e le proposte di legge dovessero essere inviate “su 

richiesta del Governo o della relativa Assemblea” a “commissioni specialmente designate e 

prevedendo che per l’approvazione in Aula venisse preso in considerazione il testo elaborato 

dal Governo e non quello delle commissioni, il costituente aveva così manifestato la volontà 

di operare un loro forte ridimensionamento. La riforma costituzionale del 2008 ha provveduto 

a mettere fine a questa situazione modificando innanzitutto l’art. 43, 1° c. Cost. Esso fissa 

ormai a otto
391

 (da sei) il numero massimo di commissioni permanenti in ciascuna Assemblea 

al fine di migliorare la distribuzione del lavoro. Merita ricordare che attualmente solo 

l’Assemblea Nazionale si è dotata di otto commissioni permanenti (art. 36 RAN) mentre il 

Senato che inizialmente aveva deciso di rimanere a sei modificando solo leggermente la loro 

denominazione, con la risoluzione del 19 dicembre 2011 ha aumentato a sette il loro numero 

(art. 7 RS). L’art. 43 Cost. mette inoltre fine alla preminenza delle commissioni speciali 

specificando ormai che i progetti e le proposte di legge vengono rinviate ad una commissione 

                                                           
390

 Famosa al riguardo l’invettiva di Michel Debré, uno dei padri fondatori della V Repubblica insieme a de 

Gaulle, contro le commissioni parlamentari della IV Repubblica considerate forti a tal punto da non essere 

ritenute compatibili con la forma di governo parlamentare. V. M. Debré, Trois caractéristiques du système 

parlementaire français, in  Revue française de science politique, 1955, pp.21-48. 
391

 Le commissioni permanenti all’Assemblea Nazionale ai sensi dell’art. 36 RAN sono otto: Commissione degli 

affari culturali e dell’educazione; Commissione degli affari economici; Commissione degli affari esteri; 

Commissione degli affari sociali; Commissione della difesa nazionale e della forze armate; Commissione dello 

sviluppo sostenibile della pianificazione del territorio; Commissione delle finanze, dell’economia generale e del 

controllo del budget; Commissione delle leggi costituzionali, della legislazione e dell’amministrazione generale 

della Repubblica. 

Le commissioni permanenti al Senato ai sensi dell’art. 7 RS sono sette: Commissione degli affari economici; 

Commissione degli affari esteri, della difesa e delle forze armate; Commissione degli affari sociali; 

Commissione della cultura, dell’educazione e della comunicazione; Commissione della pianificazione del 

territorio e dello sviluppo sostenibile; Commissione delle finanze; Commissione delle leggi costituzionali, della 

legislazione, del suffragio universale, del Regolamento e dell’amministrazione generale.  
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permanente salvo nel caso venga fatta richiesta di invio ad una commissione speciale.  Le 

commissioni permanenti sono dunque diventate dopo la riforma del 2008 la regola mentre 

quelle speciali l’eccezione. La valorizzazione delle commissioni è stata espressa, poi, anche 

dall’art. 42 Cost. il quale, a differenza che nel passato, impone ormai che la discussione dei 

progetti di legge in aula, in prima lettura, avvenga non sul testo del Governo ma su quello 

stabilito dalla commissione competente, la quale si può avvalere di pareri eventuali di altre 

commissioni: a questa regola fanno comunque eccezione i progetti di legge finanziaria, di 

finanziamento della previdenza sociale e di revisione costituzionale per i quali  rimane la 

regola che la discussione in prima lettura  venga effettuata sul testo presentato dal Governo 

(art. 42, 2 Cost.). Le commissioni permanenti dispongono inoltre – dopo la riforma - di più 

tempo per esercitare i loro nuovi compiti: infatti sempre l’art. 42, 3° c. Cost. impone un lasso 

di tempo minimo di sei settimane tra il deposito di un progetto o di una proposta di legge e il 

suo esame in aula davanti alla prima Assemblea, tempo che si riduce a quattro settimane per 

la seconda Assemblea
392

.  L’art. 44, 3 Cost., prevede che il diritto di emendamento si eserciti 

sia in aula che in commissione, alle condizioni stabilite dalla legge organica
393

. Il corollario di 

questa nuova disposizione fa pensare che sia logico quindi permettere alla commissione di 

adottare in via definitiva alcuni emendamenti, che non saranno più riesaminati in aula, 

direttamente in commissione. 

Fatte queste premesse relative ai contenuti della riforma del 2008 riguardanti le 

commissioni parlamentari, occorre ora esaminare modalità di Costituzione, organizzazione. 

Le commissioni si costituiscono all’inizio di ogni legislatura all’Assemblea e ad ogni 

rinnovo parziale al Senato e sono composte in modo da rispecchiare proporzionalmente 

(art.37 RAN, art. 8 RS) la composizione politica dell’Assemblea. 

All’Assemblea Nazionale il numero dei componenti ai sensi dell’art.36 RAN non può 

eccedere 73, ovvero un ottavo dei membri dell’Assemblea. Al Senato invece il numero è 

variabile ed è direttamente fissato dall’art. 7 RS. Deputati e senatori possono fare parte di una 

sola commissione ma una riforma regolamentare del 1994 all’Assemblea Nazionale ha 

previsto ai sensi dell’art. 38 RAN che un deputato possa assistere ad una seduta di un’altra 

commissione di cui non è membro; inoltre quando un testo è rinviato per un parere ad un’altra 

commissione il suo relatore partecipa ai lavori della commissioni competente con potere 

consultivo e in modo reciproco il relatore della commissione competente ha il diritto di 

partecipare a titolo consultivo ai lavori della commissione cui è richiesto un parere (art.87 

RAN, 17 RS). 

L’art. 38 RAN stabilisce che i deputati che cessano di appartenere ad un gruppo 

parlamentare che li ha nominati cessano automaticamente di appartenere alle commissioni 

permanenti e speciali. Al Senato invece, dove il regolamento tace sul punto, per convenzione 

                                                           
392

 Sul ruolo delle commissioni parlamentari dopo la riforma v. C. Vintzel, Les armes du gouvernement dans la 

procedure législative, Paris, Dalloz, 2011, p. 730 ss. Sul punto v. anche P. Piciacchia, Il Parlamento francese 

alla prova della revisione del 23 luglio 2008, in (La) Cittadinanza europea, n.1/2013, pp. 127-152. 
393

 V. L.O. n. 2009-403 (J.O. del 16 aprile 2009) di applicazione degli artt. 34-1 e 44 Cost.  
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il cambiamento di gruppo non comporta automaticamente la decadenza dalla commissione 

fino al rinnovo successivo. Tale stato di fatto non ha, ad esempio, comportato una modifica 

nella ripartizione delle commissioni nel dicembre del 2002 al momento della creazione del 

gruppo UMP. Il Presidente del Senato non può essere membro di alcuna Commissione. 

Ciascuna commissione elegge il proprio Bureau a scrutinio segreto sforzandosi di riprodurre 

la configurazione politica dell’Assemblea e di assicurare la rappresentanza di tutte le sue 

componenti (art.39 RAN). Le commissioni dispongono di un servizio amministrativo 

assicurato dai funzionari di Assemblea e sono libere di organizzare i propri lavori 

naturalmente nell’osservanza delle regole costituzionali, organiche e regolamentari ai sensi 

dell’art. 40 RAN con la possibilità di organizzare la pubblicità dei propri lavori con i mezzi 

che ritengono più opportuni. 

Le commissioni parlamentari oltre agli importanti poteri in campo legislativo, 

detengono importanti poteri in campo consultivo e di controllo. Con la riforma costituzionale 

del 2008 esse si sono viste rafforzare la loro posizione con l’introduzione (art. 13,5°c. Cost.) 

del potere di emanare pareri su alcune nomine presidenziali ed incarichi e funzioni importanti 

per “la garanzia dei diritti e delle libertà o della vita economica e sociale della Nazione”, 

potere in virtù del quale non si potrà procedere alla nomina presidenziale se la somma dei 

pareri negativi espressi in ciascuna commissione rappresenti almeno i tre quinti dei suffragi 

espressi in seno ed entrambe le commissioni.   

Oltre alle commissioni speciali che, come abbiamo già detto sopra, possono essere 

comunque create se richiesto, un posto a parte occupano le commissioni d’inchiesta che con la 

revisione costituzionale del 2008 sono state finalmente costituzionalizzate all’art. 51-2 Cost. 

in virtù del quale esse possono essere create in seno ad ogni Assemblea “per l’esercizio di 

missioni di controllo e di valutazione definite al primo comma dell’articolo 24 per raccogliere 

alle condizioni stabilite dalla legge, elementi di informazione, nel quadro dunque di un 

rafforzamento complessivo della funzione di controllo, così come emerge dalla modifica 

dell’art. 24,1°c. Cost. che riconosce in Costituzione al Parlamento non solo la funzione 

legislativa ma anche quella di controllo sull’attività del Governo e di valutazione delle 

politche pubbliche.  

 

 

I.2.4.4) Il procedimento legislativo 

Come abbiamo già ricordato ai sensi dell’art. 24.1° c. Cost. il Parlamento vota le leggi, 

controlla l’azione del Governo e valuta le politiche pubbliche. Il procedimento legislativo è 

regolato nella Costituzione dagli artt. 39 al 45.  

Ai sensi dell’art. 39,1° Cost. sono titolari dell’iniziativa legislativa i membri del 

Parlamento e il Governo nelle vesti del Primo Ministro. I progetti di legge finanziaria e di 

finanziamento della previdenza sociale devono essere obbligatoriamente presentati in prima 

lettura all’Assemblea Nazionale mentre i progetti di legge il cui oggetto principale riguardi 
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l’organizzazione delle collettività territoriali sono presentati in prima lettura al Senato (art. 

39.2°c. Cost.). 

L’art. 39 ha costituito oggetto di un’importante modifica in occasione della revisione del 2008 
394

. La nuova formulazione dell’art. 39 Cost. prevede che la presentazione dei disegni di legge 

depositati dinanzi all’Assemblea Nazionale o al Senato debbano rispondere alle condizioni 

stabilite da una legge organica. La legge organica approvata nell’aprile 2009 (v. L.O. n. 2009-

403 - J.O. del 16 aprile 2009)
395

 ed ha previsto la necessità dello studio d’impatto per i 

progetti di legge stabilendone all’art. 8 il carattere obbligatorio tranne che per i progetti di 

legge finanziaria, di finanziamento della previdenza sociale, di programmazione, e per i 

progetti di legge che prorogano gli stati di crisi e per quelli di revisione costituzionale.  L’art. 

39, 3° c. Cost. prescrive inoltre che i progetti di legge di legge non vengano inseriti all’ordine 

del giorno se la Conferenza dei Presidenti della prima Assemblea coinvolta constata che le 

regole fissate dalla legge organica sono disattese. In caso di disaccordo tra la Conferenza dei 

Presidenti ed il Governo, il Presidente dell’Assemblea coinvolta o il Primo Ministro possono 

ricorrere al Consiglio costituzionale che decide entro il termine di otto giorni. È questo 

connotato di giustiziabilità che la dottrina
396

 non ha mancato di salutare con un certo 

entusiasmo come elemento innovativo
397

. 

L’articolo 39,5° c. Cost., dopo la riforma del 2008, stabilisce infine che i Presidenti di 

Assemblea possano sottoporre anche le proposte di legge al Consiglio di Stato per un parere –

alle condizioni previste dalla legge - prima del suo esame in commissione a meno che il 

promotore della proposta non vi si opponga.  

Ai sensi dell’art. 45 Cost. ogni progetto o proposta di legge è esaminato 

successivamente (navette) nelle due assemblee in vista dell’adozione un identico testo. 

Il progetto o la proposta di legge una volta presentato in una delle due Assemblee, 

segue l’iter legislativo che prevede la trasmissione ad una delle commissioni permanenti (di 

                                                           
394

 V. P. Piciacchia, Il Parlamento francese alla prova della revisione del 23 luglio 2008, in (La) Cittadinanza 

europea, 1/2013, pp. 127-152. 
395

 V. L.O. n. 2009-403 (J.O. del 16 aprile 2009). Il Consiglio costituzionale in applicazione dell’art. 46 e 61 

Cost. si pronuncia con decisione n. 2009-569 DC sulla legge organica relativa all’applicazione degli artt. 34-1. 

39 e 44 della Costituzione così come modificata dalla legge di revisione n. 2009-724 del 23 luglio 2009. 
396

 J. Sirinelli, La justiciabilité des études d’impact des projets de loi, in Revue de Droit Public, n.5, 2010, p. 

1370. 
397

 Merita in questa sede ricordare la decisione n. 2014-12 FNR del 1° luglio 2014 con il Consiglio 

Costituzionale si è pronunciato ai sensi dell’art.39,4°c. Cost. sulla presentazione del progetto di legge sulla 

delimitazione delle regioni, relativo alle elezioni regionali e dipartimentali e al calendario elettorale. Nella 

circostanza in esame, in seguito al disaccordo tra la Conferenza dei Presidenti e il Primo Ministro sul rispetto 

delle regole fissate dalla legge organica del 15 aprile del 2009 per la presentazione dei progetti di legge, in 

particolare sui contenuti dello studio di impatto, il Primo Ministro il 26 giugno ha adito il Consiglio 

Costituzionale. Il Consiglio Costituzionale, dopo aver esaminato la questione, ha giudicato che il progetto di 

legge sulle delimitazioni delle regioni, sulle elezioni regionali e dipartimentali e sul calendario elettorale è stato 

presentato rispettando le condizioni previste dalla legge organica n. 2009-403 del 15 aprile 2009. Il Consiglio 

Costituzionale ha anche sottolineato che il contenuto dello studio di impatto corrisponde alle prescrizioni 

applicabili tenuto conto dell’oggetto delle sue disposizioni. 
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cui si è detto sopra) o, se il Governo o l’Assemblea interessata ne facciano richiesta ad una 

commissione speciale appositamente istituita (art.43 Cost.), e dopo la pubblicazione di un 

rapporto scritto, la sottoposizione in prima lettura alla discussione generale in seduta pubblica 

e al voto articolo per articolo, ai sensi dell’art. 42 Cost. L’articolo 42 Cost. riformato con la 

revisione del 2008 prevede ora che la discussione dei disegni e delle proposte di legge verta, 

in aula, sul testo adottato dalla commissione che ne è investita in applicazione dell’art. 43 

Cost. ovvero, in mancanza sul testo di cui l’Assemblea è stata investita. L’art.42 Cost. 

prevede tuttavia una deroga a questo principio per i progetti di legge finanziaria e per quelli di 

finaziamento della previdenza sociale la cui discussione verte, in prima lettura, sul testo 

presentato dal Governo, e, per le altre letture, sul testo trasmesso dall’altra Assemblea.  

La riforma del 2008 ha previsto poi un tempo congruo per l’esame in commissione 

stabilendo che il passaggio in aula del progetto di legge possa avvenire non prima di sei 

settimane successive al suo deposito, disposizione questa che non si applica in caso di ricorso 

alla procedura accelerata e in caso di discussione sui progetti di legge finanziaria, di 

finanziamento della previdenza sociale e a quelli relativi allo stato di crisi.  

Una volta approvato in prima lettura il testo passa all’altra Camera dove segue il 

medesimo iter fino alla discussione generale in seduta pubblica e al voto articolo per articolo. 

Nel caso dell’adozione di un medesimo testo da parte delle due assemblee l’iter parlamentare 

può dirsi concluso e il testo entra in vigore dopo l’eventuale controllo da parte del Conseil 

Constitutionnel e la promulgazione entro 15 giorni da parte del Presidente della Repubblica.  

Nel caso in cui vi sia disaccordo tra le due assemblee, in conformità all’art. 45 Cost. si 

dà luogo ad una seconda lettura presso ciascuna camera dove il progetto passa nuovamente 

prima in commissione poi in seduta pubblica con discussione generale e voto articolo per 

articolo. Anche qui nel caso dell’adozione di un medesimo testo da parte di entrambe le 

assemblee l’iter legislativo ha termine. Tuttavia in caso di disaccordo tra le due Assemblee 

anche dopo una seconda lettura, l’art. 45 prevede che il Primo Ministro, o, se si tratta di una 

proposta di legge, i Presidenti delle due assemblee, che agiscono congiuntamente
398

, possano 

chiedere la convocazione di una Commissione mista paritetica (formata da sette senatori e 

sette deputati) incaricata di proporre un testo sulle disposizioni rimaste in sospeso. In caso di 

fallimento della Commissione mista paritetica
399

 o nel caso di un voto contrario sul testo da 

questa proposto si dà luogo in entrambe le Camere ad una terza lettura in seguito alla quale, se 

si vota un medesimo testo in entrambe la camere l’iter può dirsi concluso. Tuttavia vi può 

però anche essere il caso in cui nell’ipotesi precedente il Governo ha facoltà di chiedere che 

sia l’Assemblea Nazionale a pronunciarsi in via definitiva (art.45, 4°c.Cost.). 

                                                           
398

 Previsione inserita con la revisione del 23 luglio 2008. 
399

 Sulla commissione mista paritetica e sul ruolo del Governo nel procedimento legislativo vd. S. Bernard, La 

commission mixte paritaire, in Revue française de droit constitutionnelle, 2001, pp.451-478. 
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In ordine all’iter appena descritto la Costituzione offre al Governo la possibilità con 

diverse disposizioni di abbreviare il dibattito parlamentare limitando in questo modo il 

controllo da parte dell’istituzione parlamentare.  

Nonostante le importanti modifiche del 2008 che hanno aumentato i poteri di controllo 

del Parlamento e trasformato anche il suo ruolo nell’ambito del procedimento legislativo 

facendolo divenire un interlocutore più attivo rispetto al passato, il Governo conserva tuttavia 

ancora la possibilità di far ricorso a tutta una serie di meccanismi tendenti ad accelerare la 

discussione tra i quali occorre menzionare l’adozione della procedura accelerata ai sensi 

dell’art. 45, 2° c. Cost., il ricorso alle procedure delle irricevibilità ai sensi degli artt. 40 e 41 

Cost., e anche alle due procedure particolari del voto bloccato ai sensi dell’art. 44 Cost. 3° c. e 

della questione di fiducia ex. art. 49, 3° c. Cost. 

Riguardo al regime delle irricevibilità la Costituzione prevede gli artt. 40 e 41 nei 

quali sono regolamentate quelle finanziarie e legislative. Ai sensi dell’art. 40 Cost. non sono 

ricevibili le proposte e gli emendamenti formulati dai membri del Parlamento quando la loro 

adozione abbia per conseguenza una diminuzione delle entrate pubbliche, ovvero la creazione 

o l’aggravio di un onere pubblico. 

L’art. 41 Cost. invece prevede che se nel corso dell’iter legislativo risulta che una 

proposta o un emendamento riguardino una materia non riservata alla legge, o siano contrarie 

ad una delega accordata in virtù dell’art. 38, il Governo o il Presidente dell’Assemblea 

incaricata possono opporre l’irricevibilità. In caso di disaccordo tra il Governo e il Presidente 

dell’Assemblea interessata, il Consiglio Costituzionale, su richiesta dell’uno o dell’altro 

decide entro otto giorni.  

Riguardo invece alle altre due procedure, la prima procedura, quella del voto bloccato 

prevista dall’art. 44, 3° c. Cost., comune ad entrambe le assemblee, permette al Governo di 

domandare all’Assemblea di pronunciarsi con un solo voto su tutto o su parte di un testo in 

discussione mantenendo solo gli emendamenti da esso proposti o accettati. Questa procedura, 

una delle più criticate delle Costituzione del 1958, in quanto mira a soffocare il libero 

svolgersi del lavoro delle assemblee obbligando invece i parlamentari ad accettare o a 

respingere in blocco un testo, o comunque una sua parte, costituisce un’arma efficace nelle 

mani del Governo per evitare che la maggioranza adotti emendamenti inopportuni o per 

tentare di abbreviare un dibattito che l’opposizione invece cerca di prolungare e rappresenta 

una degli strumenti privilegiati del parlamentarismo razionalizzato. Tale procedura tuttavia, 

molto utilizzata prima degli anni Settanta, ha subito un ridimensionamento negli anni 

successivi. In particolare nella legislatura in corso, la XIV
a
, si è registrata una sensibile 

diminuzione delle richieste di ricorso alla procedura dell’art. 44,3° Cost. da parte del 

Governo.  Dal 2012 al 2014 il ricorso al voto bloccato è stato richiesto 2 sole volte contro le 

64 volte nella XIII
a
 legislatura. 

Quanto alla seconda procedura, tra le più impopolari, oltre a quella del voto bloccato, 

tra le previsioni di parlamentarismo razionalizzato, l’art. 49, 3° c. Cost. di cui si è detto sopra, 
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prevede che il Primo Ministro possa, su deliberazione del Consiglio dei Ministri, impegnare la 

responsabilità del Governo davanti all’Assemblea Nazionale sul voto di un testo, il quale si dà 

per approvato se una mozione di censura, depositata entro le ventiquattro ore che seguono, 

non è votata alle stesse condizioni prevista dal 2° c. dell’art. 49 Cost., cioè entro quarantotto 

ore dal deposito a maggioranza assoluta. Questo articolo ha costituito oggetto nel 2008 della 

revisione del 23 luglio che non ha modificato l’istituto limitandosi a circoscriverne l’utilizzo 

per i progetti di leggi finanziarie e di finanziamento della previdenza sociale e un altro 

progetto o proposta di legge a sessione. Come è già stato evidenziato sopra, nonostante le 

molte critiche mosse all’art. 49, 3° c. Cost. esso non è stato particolarmente usato
400

 nel corso 

della V Repubblica tranne nei casi in cui la maggioranza non godeva di particolare coesione: è 

stato dunque utilizzato come strumento atto più a forzare la maggioranza che a reprimere 

l’opposizione. Un tipico esempio in tal senso è l’utilizzo fatto dall’attuale Primo Ministro 

Manuel Valls che dal 2014, a fronte di problemi interni alla maggioranza di governo, è ricorso 

all’art. 49, 3° c. Cost. per ben 3 volte laddove il suo predecessore Jean-Marc Ayrault non vi 

era mai ricorso, così come nella precedente legislatura, la XIII
a
, non vi era mai ricorso 

François Fillon tra il 2007 e il 2012
401

.  

Quanto al diritto di emendamento previsto dall’art. 44 Cost. la riforma del 2008 ha 

introdotto importanti novità. I limiti posti dall’art. 44,2°c. Cost. oltre che quelli degli artt. 40 e 

41 Cost. avevano sicuramente contribuito ad affievolimento delle attribuzioni del Parlamento. 

La riforma cerca di estendere il diritto di emendamento. Innanzitutto dopo la revisione l’art. 

44, 1°c.Cost. stabilisce che il diritto di emendamento si esercita in aula o in commissione 

secondo le condizioni fissate dai regolamenti parlamentari nel quadro di una legge organica; 

l’art. 45 Cost. prevede poi che un emendamento possa essere ricevibile in prima lettura se 

presenta un collegamento, anche indiretto, con il testo depositato o trasmesso: l’ampliamento 

operato dalla riforma è importante perché è andato anche oltre la giurisprudenza del Consiglio 

costituzionale che ha sempre fortemente inquadrato il diritto di emendamento sia esso 

governativo o parlamentare, sottolineando a più riprese l’esigenza che gli emendamenti 

mantenessero uno stretto legame con il testo in discussione. Merita ricordare che l’art. 98 

RAN è stato riscritto per tener conto della previsione costituzionale relativa alla ricevibilità di 

tutti gli emendamenti, in prima lettura, che presentano un legame, anche indiretto, con il testo 

depositato o trasmesso e il comma 5 del medesimo articolo prevede che l’esistenza di questo 

legame sia apprezzata dal Presidente dell’Assemblea. 

Si può senz’altro dire che le riforme adottate in questi anni in seno alle assemblee 

parlamentari – che tentato di “riposizionare” l’istituzione parlamentare - cominciano 

lentamente a dare i loro frutti. Prova ne sia la percentuale di leggi definitivamente approvate 

                                                           
400

 Per le statistiche si rinvia al paragrafo sul rapporto fiduciario, p. 30. 
401

 Nella XII
a
 legislatura il Primo Ministro Dominique de Villepin tra il 2005 e il 2007 vi ha fatto ricorso 1 volta 

mentre Jean-Pierre Raffarin, tra il 2002 e il 2005, 2 volte; nell’XI
a 

legislatura (2007-2002) invece Lionel Jospin 

non vi fece mai ricorso.  
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di derivazione parlamentare, notevolmente incrementata nelle ultime legislature rispetto al 

passato, in particolare a partire dalla revisione costituzionale del 2008.   

Al termine di questa disamina sul procedimento legislativo merita soffermarsi su un’ultima 

considerazione. Si può senz’altro dire infatti che le riforme adottate in questi anni in seno alle 

assemblee parlamentari – nel tentativo di “riposizionare” l’istituzione parlamentare - 

cominciano lentamente a dare i loro frutti. Prova ne sia la percentuale di leggi definitivamente 

approvate di origine parlamentare, notevolmente incrementata nelle ultime legislature rispetto 

al passato, in particolare a partire dalla revisione costituzionale del 2008.   

Le tabelle qui sotto riportate mostrano chiaramente come dalla XII alla XIV legislatura la 

percentuale delle leggi approvate sia notevolmente aumentata passando dal 26,4% sul totale 

delle leggi approvate (escluse le leggi di ratifica dei trattati) nella XII legislatura al 38% della 

XIV legislatura. Già nella XIII legislatura, inoltre, tale percentuale aveva raggiunto il 33% 

con un aumento delle leggi di origine parlamentare osservabile a partire dalla sessione 2009-

2010, proprio successiva alla riforma costituzionale del 2008. 

 

Tabella 3. Statistiche leggi adottate XII legislatura per sessione e totali - Le leggi 

definitivamente adottate derivazione parlamentare nella XII legislatura sono state 78 su un 

totale totale di 295 leggi approvate (esclusi i progetti di ratifica dei trattati), vale a dire 26,4% 

delle leggi totali approvate. 

 

Tabella 4. Statistiche leggi adottate XIII legislatura per sessione e totali 

Sessioni 

Sessione 

2001-2002 

19 giu-30 sett 

Sessione 

2002-2003 

1 ott-30 sett 

Sessione 

2003-2004 

1 ott-30 sett 

Sessione 

2004-2005 

1 ott-31 mag 

Sessione 

2005-2006 

1 ott-giu 

Sessione 

2006-2007 

1 ott-19 giu 

Totale XII 

legislatura 

Leggi approvate 

definitivamente 

 

Progetti di 

legge 

esclusi 

progetti di 

ratifica dei   

trattati 

5 39 34 35 33 71 217 

Proposte di 

legge 
- 17 7 12 12 30 78 

Totale 5 56 41 47 45 101 295 
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Le leggi definitivamente adottate di derivazione parlamentare nella XIII legislatura sono state 

87 sul totale di 264 leggi approvate (esclusi i progetti di ratifica dei trattati), vale a dire quasi 

il 33% delle leggi approvate. 

Tabella 5. Statistiche leggi adottate XIV (al 31 maggio)  legislatura per sessione e totali - 

Le leggi definitivamente adottate di derivazione parlamentare nella XIV legislatura al 31 

maggio sono state 56  su un totale totale di 147 leggi approvate (esclusi i progetti di ratifica 

dei trattati), vale a dire il 38% delle leggi approvate. 

 

Sessioni 

Sessione 

2011-2012 

26 giu-30 sett 

Sessione 

2012-2013 

1 ott-30 sett 

Sessione 

2013-2014 

1 ott-30 sett 

Sessione 

2014-2015 

1 ott-31 mag 

Totale XIV 

legislatura 

Leggi approvate 

definitivamente 

Progetti di legge 

esclusi progetti di 

ratifica dei   

trattati 

3 34 39 15 91 

Proposte di legge 1 19 27 9 56 

Totale 4 53 66 24 147 

 

Alla luce di quanto suesposto è possibile concludere valutando positivamente l’indubbio 

sforzo complessivo volto a migliorare l’esercizio della funzione legislativa e soprattutto di 

controllo del Parlamento operata dalla revisione del 2008 e nonostante alcune condivisibili 

Sessioni 

Sessione 

2006-2007 

20 giu-30 

sett 

Sessione 

2007-2008 

1 ott-30 sett 

Sessione 

2008-2009 

1 ott-30 sett 

Sessione 

2009-2010 

1 ott-30 

sett 

Sessione 

2010-2011 

1 ott-30 sett 

Sessione 

2011-2012 

1 ott-giu 

Totale 

XIII 

legislatura 

Leggi 

approvate 

definitivamente 

       

Progetti di legge 

esclusi progetti di 

ratifica dei   

trattati 

 

6 

 

 

42 

 

 

32 

 

 

35 

 

 

43 

 

19 177 

Proposte di 

legge 
0 14 11 22 24 16 87 

Totale 6 56 43 57 67  264 
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perplessità espresse dalla dottrina
402

, è possibille affermare che oggi, più che in passato, il 

Parlamento francese ha davvero la possibilità di giocare, attraverso le riforme operate un 

ruolo più incisivo che nel passato e di divenire sempre più luogo della concertazione e del 

dialogo con il Governo.  

 

 

1.2.4.5) Il sistema delle fonti del diritto  

Al vertice delle fonti francesi è posta la Costituzione del 1958, Costituzione rigida la cui 

revisione deve essere realizzata mediante apposite leggi costituzionali adottate secondo una 

procedura particolare (art.89 Cost.
403

) nei limiti fissati dalla Costituzione stessa. Elemento 

ulteriore di rigidità è dato dalla presenza di un organo ad hoc, il Conseil Constitutionnel, che 

giudica sulla conformità al testo costituzionale delle leggi e dei trattati in base cosiddetto 

"bloc de constitutionnalité" (Luchaire) nel quale vengono compresi non solo gli articoli della 

Costituzione, ma anche - in base alla decisione del 1971 - il suo Preambolo il cui contenuto è 

specificato dal rinvio che opera alla Dichiarazione Diritti dell'uomo e del cittadino del 1789, 

al Preambolo della Costituzione del 1946, ed ai "principi fondamentali riconosciuti dalle leggi 

della repubblica" citati da quest'ultimo.   

Le leggi organiche non sono poste sullo stesso piano delle norme della Costituzione o 

delle norme relative ai principi a valore costituzionale e anche la loro inclusione nel blocco di 

costituzionalità è ancora oggi contestata
404

. Tuttavia le leggi ordinarie e i regolamenti 

parlamentari devono essere ad esse conformi.  Le leggi organiche vengono adottate secondo 

una procedura particolare stabilita dall'art.46 Cost.
405

, sono soggette prima della 

                                                           
402

 P. Ridola, Le istituzioni parlamentari nella revisione costituzionale francese del 2008 : réinventer le 

Parlement ?, F. Lanchester, V. Lippolis (a cura di), La V Repubblica francese nel dibattito e nella prassi in Italia, 

Napoli, Jovene, 2009, p. 244. 
403

 Ai sensi dell’art. 89: “L’iniziativa della revisione della Costituzione spetta congiuntamente al Presidente della 

Repubblica su proposta del Primo Ministro e ai membri del Parlamento. Il progetto o la proposta di revisione 

deve essere esaminato alle condizioni del termine fissato al 3°c. dell’articolo 42 e votato dalle due assemblee in 

termini identici. La revisione è definitiva dopo essere stata approvata da referendum. Tuttavia, il progetto di 

revisione non è sottoposto a referendum se il Presidente della Repubblica decide di sottometterlo al Parlamento 

convocato in Congresso; in questo caso, il progetto di revisione è approvato solo se ottiene la maggioranza dei 

tre quinti dei voti espressi. L’Ufficio di presidenza del Congresso è quello dell’Assemblea Nazionale. Nessun 

procedura di revisione può essere avviata o proseguita quando è in corso una violazione del dell’integrità del 

territorio. La forma repubblicana di Governo non può costituire oggetto di una revisione”. 
404

 B. Chantebout, Droit constitutionnel et science politique, Paris, Armand Colin, Paris, Sirey, 2014, p. 580. 
405

 Ai sensi dell’art. 46 Cost: “Le leggi alle quali la Costituzione conferisce il carattere di leggi organiche sono 

votate e modificate alle condizioni seguenti. Il progetto o la proposta non possono, in prima lettura, essere 

sottoposta a deliberazione e al voto delle assemblee che alla scadenza del termine fissato al terzo comma 

dell’articolo 42. Tuttavia, se la procedura accelerata è stata avviata alle condizioni previste all’art.45, il progetto 

o la proposta non possono essere sottoposte alla delibera della prima assemblea investita prima dello scadere del 

termine di quindici giorni dpo il suo deposito. Èapplicabile la procedura dell’art. 45. Tuttavia, in mancanza di 

accordo tra le due assemblea, il testo non può essere adottato dall’Assemblea nazionale in ultima lettura a 

maggioranza assoluta dei suoi membri. Le leggi organiche relative al Seanto devono essere votate negli stessi 

termini da tutte le due assemblee. Le leggi organiche possono essere promulgate solo dopo la dichiarazione della 

loro conformità alla Costituzione da parte del Consiglio costituzionale. 
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promulgazione al controllo obbligatorio del Conseil Constitutionnel che ne verifica la 

conformità alle disposizioni della Costituzione e ai principi e ai valori costituzionali. La 

Costituzione opera un continuo rinvio alle leggi organiche per la determinazione della 

disciplina di dettaglio del contenuto dei suoi articoli. 

Per quanto riguarda il diritto convenzionale la Costituzione della V Repubblica sancisce 

il principio della superiorità dei trattati sulle leggi (art. 55 Cost.).  

Per quanto concerne invece la legge e il regolamento la razionalizzazione operata nella 

Costituzione del 1958 nella ridefinizione dei rapporti tra Legislativo ed esecutivo si è estesa 

anche al sistema delle fonti per le quali è stata compiuta quella che è comunemente definita 

una vera e propria "rivoluzione giuridica".  

Fino al 1958 la questione relativa alla gerarchia delle norme non sollevava particolari 

difficoltà in quanto dalla Rivoluzione francese in poi il principio della gerarchia delle norme 

riposava sull'assunto secondo il quale il Parlamento, rappresentante della Nazione sovrana, 

esercitava discrezionalmente il potere legislativo a suo nome. 

Con la Costituzione della V Repubblica elementi di assoluta novità intervengono a 

porre la questione in una prospettiva opposta.  Il Costituente, infatti, animato dalla volontà di 

rafforzare le prerogative del Governo anche attraverso la delimitazione delle funzioni del 

Parlamento, attribuisce al Governo il potere di creare diritto su tutte quelle materie per la quali 

la Costituzione non preveda espressamente l'intervento del Parlamento. In altri termini, legge 

e regolamento non vengono più posti in posizione di subordinazione del secondo alla 

prima
406

, ma in posizione di parità con una ripartizione orizzontale di competenze destinata a 

giocare a favore del Governo. L'art. 34
407

 determina così il "dominio della legge" elencando le 

                                                           
406 

Sull'evoluzione della gerarchia delle norme nella V Repubblica cfr. B. Chantebout, Droit constitutionnel et 

science politique, Paris, Armand Colin, Paris, Sirey, 2014, 579  e ss. 
407 

L'art. 34 Cost: “La legge stabilisce le norme concernenti: - i diritti civili e le garanzie fondamentali accordate 

ai cittadini per l’esercizio delle pubbliche libertà; la libertà, il pluralismo e l’indipendenza dei media; gli obblighi 

imposti dalla Difesa nazionale ai cittadini relativamente alla loro persone ed ai loro beni;- la cittadinanza, lo stato 

e la capacità delle persone, il regime matrimoniale, le successioni ed elargizioni; - la descrizione dei reati nonché 

delle pene applicabili; la procedura penale; l’amnistia; la creazione di nuovi ordini giurisdizionali e lo stato 

giuridico dei magistrati; - la base imponibile, l’aliquota e le modalità di riscossione delle imposte di ogni tipo; il 

regime di emissione della moneta. 

La legge stabilisce altresì le norme concernenti: - il sistema elettorale delle assemblee parlamentari  delle 

assemblee locali e delle istanze rappresentative dei francesi stabiliti fuori di Francia nonché le condizioni di 

esercizio dei mandati elettorali e delle funzioni elettive dei membri delle assemblee deliberanti delle collettività 

territoriali; - la creazione di categorie di enti pubblici; - le garanzie fondamentali riconosciute ai funzionari civili 

e militari dello Stato; - le nazionalizzazioni di imprese e i trasferimenti di proprietà di imprese del settore 

pubblico al settore privato. 

La legge determina i principi fondamentali: - dell’organizzazione generale della Difesa nazionale; - della 

autonomia amministrativa delle collettività territoriali, delle loro competenze e risorse; - dell’insegnamento; - 

della tutela dell’ambiente; - del regime della proprietà, dei diritti reali e degli obblighi civili e commerciali. Le 

leggi finanziarie determinano le entrate e le spese dello Stato alle condizioni e con le riserve previste con legge 

organica. 

Le leggi sul finanziamento della previdenza sociale determinano le condizioni generali del suo equilibrio 

finanziario e, tenuto conto delle previsioni di entrata, ne stabiliscono gli obiettivi di spesa, alle condizioni e con 

le riserve previste con legge organica. 
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materie ad essa riservate secondo un doppio elenco in base al quale la legge408 con il primo 

elenco stabilisce le norme e con il secondo determina i principi fondamentali. Di qui 

l'introduzione di una nozione cosiddetta "materiale" della legge. L'art. 37409 
stabilisce invece, 

in via residuale, che tutte le materie diverse da quelle riservate alla legge appartengono al 

dominio del regolamento. Le competenze tra Parlamento e Governo risultano così divise 

secondo la tecnica della competenza di attribuzione, da un lato, e di una competenza di diritto 

comune, dall'altro.  

La tecnica, non nuova, era già stata applicata durante la IV Repubblica nel 1948 dalla 

legge André Marie quando venne determinato un elenco di materie direttamente regolabili dal 

Governo. Nel 1958 il criterio venne però invertito in modo da determinare per il Parlamento 

una competenza di attribuzione e per il Governo di una competenza di diritto comune. Il 

Governo dispone dunque del potere di emanare due tipi di regolamenti: i regolamenti di 

esecuzione destinati, appunto, all'esecuzione delle leggi la cui validità, come i regolamenti 

tradizionali, presuppone l'esistenza di una legge; e i regolamenti autonomi nelle materie non 

legislative ai sensi dell'art.37 Cost. 

La creazione di un potere regolamentare autonomo – sebbene l’idea si fosse già diffusa 

a partire dall’inizio del XX secolo – ha costituito quindi un cambiamento profondo nella 

tradizione costituzionale francese dove la costituzionalizzazione dell’autonomia 

regolamentare dell’Esecutivo in virtù della quale possono essere emanare norme che non 

necessitano del fondamento legislativo rappresenta, senza dubbio, una novità assoluta per il 

diritto pubblico francese.     

La Costituzione attribuisce al Consiglio costituzionale il potere di dirimere eventuali 

controversie in caso di conflitto tra dominio della legge e quella del regolamento ai sensi degli 

artt. artt. 41 e 37, 2° c. Cost. La prima procedura, quella dell’art. 41, può essere attivata ex 

ante e prevede che “se nel corso dell'iter legislativo risulta che una proposta e o un 

emendamento siano estranei alla materia riservata alla legge, il Governo e – dopo la revisione 

del 2008 – anche  il Presidente dell’Assemblea interessata, può opporre "irricevibilità"; in 

caso di disaccordo tra il Governo e il Presidente dell'Assemblea interessata il Consiglio 

Costituzionale, a richiesta dell’uno o dell’altro, decide in otto giorni”. La pronuncia del 

                                                                                                                                                                                     
Leggi programmatiche stabiliscono gli obiettivi dell’azione dello Stato. Gli orientamenti pluriennali della 

finanza pubblica sono definiti con leggi programmatiche. Si inseriscono nell’obiettivo di equilibrio dei conti 

delle pubbliche amministrazioni. Le disposizioni del presente articolo potranno essere precisate ed integrate con 

legge organica. 
408

 In tema di fonti legislative occorre, infine, ricordare come le leggi referendarie - cioè le leggi approvate 

tramite referendum ex art.11 - non abbiano, anche se sfuggono al controllo del Conseil Constitutionnel, un valore 

superiore alle leggi votate dal Parlamento, dalle quali possono essere modificate o abrogate. 
409

 Ai sensi dell’art. 37 Cost. le materie diverse da quelle riservate alla legge hanno carattere regolamentare. I 

testi di legge che già disciplinano tali materie possono essere modificati mediante decreto, sentito il parere del 

Consiglio di Stato. I testi che saranno emanati dopo l'entata in vigore della presente Costituzione non potranno 

essere modificati con decreto se il Consiglio Costituzionale non abbia dichiarato che essi sono di natura 

regolamentare, ai sensi del comma precedente. 
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Conseil mira a stabilire se l'emendamento o la proposta invadono la sfera regolamentare, 

violando la ripartizione degli artt.34 e 37 Cost.  

La seconda procedura, quella dell’art. 37, 2° c. Cost., che può invece essere attivata ex 

post, prevede che il Governo qualora ritenga che alcune disposizioni contenute in una legge 

invadano il dominio regolamentare possa ricorrere al Consiglio Costituzionale al fine di 

ottenere la "delegificazione". Se il Consiglio costituzionale dichiara la natura regolamentare 

del testo il Governo è autorizzato a modificarlo o ad abrogarlo con decreto
410

. In caso 

contrario, il Governo non può più portare modifiche al testo, salvo il caso sia poi il 

Parlamento ad intervenire per modificarlo. Ai sensi dell’art.37, 2°c. i testi votati dal 

Parlamento prima dell'entrata in vigore della Costituzione del 1958 possono essere 

"delegificati" solo dal Consiglio di Stato.  

Nonostante il forte impatto istituzionale, la portata innovativa di tale riforma si è però 

notevolmente affievolita nel corso degli anni. Innanziutto ad uno sguardo attento, sebbene il 

Parlamento sia stato privato di una parte importante della propria sfera di attribuzioni 

legislative, esso ha conservato tuttavia un potere molto esteso in quanto le materie non 

corrispondono a settori d'attività nettamente delimitati ma a nozioni giudiriche applicabili a 

numerosi campi come le libertà pubbliche, la proprietà, ecc.  Inoltre tale ampiezza è derivata 

da un’interpretazione elastica dell’art. 34 Cost. fornita dai giudici costituzionali e 

amministrativi
411

 che, interpretando spesso in modo estensivo le materie di competenza 

legislativa, hanno progressivamente ampliato la sfera di attribuzione della legge. Lo stesso 

Conseil Constitutionnel non ha tardato ad ammettere che le materie di natura legislativa 

potessero discendere da numerose altre disposizioni della Costituzione. Con sentenza n. 65-34 

L del 2 luglio 1965 che il Conseil Constitutionnel per la prima volta dichiarò espressamente 

che il dominio della legge è “determinato non solo dall’art. 34 ma anche da altre disposizioni 

della Costituzione in particolare dagli art. 72 e 74”. Da allora, in molte altre sentenze, il 

Conseil Constitutionnel ha fatto ampiamente riferimento ad altri articoli della Costituzione a 

tal punto che oggi è riconosciuto che il dominio della legge si spinge anche agli ambiti definiti 

dagli articoli 3, 4°c., 35, 36, 47, 53, 66, 72, 73, 74 ambiti per i quali la Costituzione riconosce 

                                                           
410

 Sulla procedura di délégalisation vd. L.Favoreu, La délégalisation des textes de forme législative par le 

Conseil Constitutionnel, in Mélanges offerts à Marcel Waline, Le juge et le droit public, T.II, L.G.D.J., 1974, p. 

429 ss. L. Favoreau, Les règlements autonomes existent-ils?, in Mélanges Burdeau, L.G.D.J, 1977, p.405 ss.; 

L.Favoreu – J. Boulois, Le domaine de la loi et du réglement, Paris, Economica, 1981; P. Le Mire, La réforme 

du pouvoir réglementaire gouvernemental, in Revue du Droit Public, 1981; L. Favoreu., Les règlements 

autonomes n'existent pas, in Revue française de Droit Administratif , 1987, p.; P. Le Mire, La loi et le règlement: 

article 34, 37 et 38 de la Constitution de 1958, Paris, La Documentation française, 1996; L. Favoreau, Le 

pouvoir normatif primaire du Gouvernement en droit français, in Revue française de droit constitutionnel, 1998, 

p. 713 ss.; Id., Le domaine de la loi et du règlement, Presse universitaires d'Aix-marseille, 1999. 
411

 L’intervento del Consiglio di Stato permette la protezione del dominio della legge laddove ogni persona che 

abbia interesse ad agire può nel termine di due mesi adire il Consiglio di Stato attraverso un ricorso per eccesso 

di potere tendente all’annullamento di ogni decreto preso in violazione dell’art. 34. Rigettando o ammettendo il 

ricorso il Consiglio di Stato pone confini di separazione tra le due sfere della legge e del regolamento e il suo 

intervento permette di far rispettare la ripartizione delle competenze.  
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la competenza del legislatore
412

. Ad essi vanno poi aggiunti la Dichiarazione dei diritti 

dell’uomo e del cittadino del 1789 che in molti articoli fa riferimento all’intervento del 

legislatore, il Preambolo della stessa Costituzione del 1958 e di quella del 1946 cui il primo 

rinvia e infine le leggi organiche cui la Costituzione spesso rinvia
413

.  

La giurisprudenza ha inoltre contribuito a rafforzare il dominio della legge riducendo 

progressivamente la distinzione tra il primo elenco di materie per le quali ai sensi dell’art. 34 

il legislatore fissa in via esclusiva le regole - il legislatore ha ampia facoltà di disporre anche 

la regolamentazione della materia, oppure di demandare al Governo le regole di dettaglio -  e 

il secondo elenco di materie per le quali la legge interviene solo per fissare i principi 

fondamentali mentre per l'applicazione di questi principi solo il Governo avrebbe il diritto di 

agire.  

L’evoluzione della giurisprudenza costituzionale ha prodotto negli anni un marcato 

affievolimento della netta separazione tra dominio della legge e dominio del regolamento, 

consacrato nel 1982 dalla sentenza n. 82-143 DC del 30 luglio 1982414, Blocage des prix et 

des revenus, con la quale dichiararò non incostituzionale una disposizione di natura 

regolamentare contenuta in una legge
415

.  

 Questa sentenza segna una tappa importante nella giurisprudenza costituzionale in 

quanto, per la prima volta, il Consiglio Costituzionale ammette
416

, non censurando il 

legislatore per incompetenza positiva, la possibilità per la legge di sconfinare nel campo 

riservato al regolamento. proprio le motivazioni addotte nella sentenza del 1982 per 

ammettere tale sconfinamento hanno contribuito a rimarcare l’assenza di una vera e propria 

separazione tracciata tra la sfera della legge e del regolamento. Il Consiglio Costituzionale ha 

infatti argomentato che laddove infatti il Governo facendo approvare dalla propria 

maggioranza un progetto di legge senza opporre, in caso di invasione del dominio 

regolamentare, l’irricevibilità ai sensi dell’art. 41 Cost., oppure laddove il Governo non faccia 

scattare i meccanismi di protezione del proprio dominio, difficilmente si potrà imputare al 

legislatore la violazione della ripartizione tra legge e regolamento, visto che il Governo può 

sempre, attraverso la procedura di delegificazione prevista dall’art. 37, 2° comma, recuperare 

il «suo bene», ristabilire il carattere «materialmente regolamentare  delle disposizioni 

                                                           
412 

L’art. 3, 4° Cost. prevede che sia solo la legge a porre norme sull’attribuzione e le condizioni di esercizio del 

diritto di voto; gli articoli 35 e 36 Cost. dispongono che per legge sia dichiarata la guerra e il prolungamento 

oltre i 12 giorni dello stato di assedio; l’art. 47 è relativo al voto della legge finanziaria;  sempre alla legge, ai 

sensi dell’art. 53 Cost. è demandata l’autorizzazione alla ratifica dei Trattati internazionali; l’art. 66 affida alla 

legge la funzione di garantire contro le detenzioni arbitarie; l’art. 72 fa riferimento alla legge in relazione alla 

creazione e alla libera amministrazione delle collettività territoriali; gli artt. 73, 74 demandano alla legge il 

compito di fissare il regime dei dipartimenti d’oltremare e l’organizzazione dei territori d’oltremare.  
413

 V. Décision n.62-19 L del 13 aprile 1962. 
414

 Décision 143 Dc del 30 luglio 1982, Blocage des prix e revenus. Vd. sul punto  L.Favoreu-L.Philip, Les 

grandes décisions du Conseil constitutionnel, 8e éd., Dalloz, Paris, 1995, pp. 520 ss.  
415 

Décision n. 143 DC Blocage des prix et des revenus, vd. in particolare 11° considérant.  
416

 Peraltro tale giurisprudenza è stata ribadita agli inizi degli anni duemila dalla sentenza n. 2000-439 

Archéologie préventive del 16 gennaio 2001.  
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formalmente legislative»  e costuisce un ulteriore motivo per non ritenere invalida una legge 

che operi nel dominio del regolamento.  

Il Governo oltre a disporre di un potere regolamentare autonomo dispone anche ai sensi 

dell’art. 38 Cost. – che disciplina l’istituto della delega legislativa - del potere di emanare 

ordinanze nel campo riservato alla legge. 

L’evoluzione dei rapporti tra legge e regolamento che viene compiuta ad opera della 

Costituzione del 1958 costituisce anche il quadro giuridico entro il quale si colloca l’stituto 

della delega legislativa, il cui riconoscimento viene consacrato dalle norme costituzionali in 

un contesto teorico profondamente mutato rispetto al passato quando veniva, o espressamente 

vietata dall’art. 13 Cost. come nel caso della IV Repubblica o neanche menzionata come nel 

caso delle leggi costituzionali della III Repubblica.   

Ai sensi dell’articolo 38 Cost. il Governo dunque può per l’esecuzione del proprio 

programma, chiedere al Parlamento l’autorizzazione a prendere attraverso ordinanze, per un 

periodo limitato, misure che normalmente ricadono nel dominio della legge. Tali ordinanze 

sono deliberate in Consiglio dei Ministri sentito il Consiglio di Stato e firmate dal Presidente 

della Repubblica. Esse entrano in vigore con la loro pubblicazione ma decadono se il progetto 

di ratifica non è presentato al Parlamento entro la data stabilita nella legge di abilitazione. 

L’art. 38 Cost. prevede infine – dopo la la revisione del 23 luglio – che la ratifica attraverso la 

quale l’ordinanza acquisisce valore di legge debba essere necessariamente esplicita, debba 

cioè avvenire con l’approvazione in Parlamento della legge di ratifica. La modifica 

costituzionale volta a specificare la necessità della ratifica esplicita si è resa necessaria in 

seguito allo svilupparsi della prassi della ratifica “implicita” ammessa dalla giurisprudenza  

del Consiglio Costituzionale che per la prima volta con la sentenza del 29 febbraio 1972 n.72-

73 stabilì “il predetto articolo 38, non più di ogni altra disposizione della Costituzione può 

costituire ostacolo affinché una ratifica intervenga con altre modalità rispetto all’adozione di 

un progetto di legge sopra menzionato: da cui deriva, di conseguenza, che questa ratifica può 

risultare da una manifestazione di volontà implicitamente ma chiaramente espressa dal 

Parlamento”
417

. 

La marcata confusione derivante dalla difficoltà di fare una distinzione netta tra le 

ordinanze ratificate e quelle non ratificate ha portato il legislatore nel 2008 alla modifica della 

Costituzione. 

Infatti il profilo di complessità maggiore che interessa l’istituto della delega legislativa 

nell’ordinamento francese è dato dal problema della natura giuridica delle ordinanze vale a 

dire l’identificazione della natura legislativa o regolamentare delle stesse, costruito sulla 

distinzione tra ordinanze ratificate e non ratificate, tra quelle ratificate esplicitamente e quelle 

ratificate implicitamente, in base all’evoluzione di una giurisprudenza del Consiglio 

                                                           
417

 Cfr. Décision n.72-73 L del 29 febbraio 1972. 



  3. COUNTRY PROFILE FRANCIA 

 

 Pagina | 301 

Costituzionale – come sopra si è detto - e del Consiglio di Stato sempre più articolata 

“complique et contourne”
418

.  

Occorre innanzitutto dire che solo le ordinanze ratificate dal Parlamento acquisiscono 

valore di legge, mentre quelle non ratificate non decadono per effetto della mancata ratifica 

ma rimangono atti di natura regolamentare. Ciò ha portato alla creazione di un sistema 

giuridico composito fatto di più livelli che non ha permesso una configurazione unitaria 

dell’istituto della delega né l’elaborazione di una teoria volta a sciogliere i nodi più 

importanti. In effetti, come è stato sottolineato “il regime giuridico dell’ordinanza ha per 

principale caratteristica quella di essere variabile”
419

. L’ordinanza conosce stadi successivi. 

Dalla sua emanazione e fino alla ratifica, l’ordinanza è un atto amministrativo; dopo la ratifica 

essa diviene un atto di forma legislativa, ma può anche rimanere atto di natura regolamentare 

se non viene ratificata: essa infatti decade solo se entro il termine fissato nella legge di 

abilitazione non viene presentato in Parlamento il progetto di legge di ratifica. Alle ipotesi 

menzionate corrispondono regimi giuridici differenti e tipi diversi di contenzioso ad esse 

applicabili.  

Alla luce di quanto suesposto, occorre dire che l’introduzione nella Costituzione del 

1958 dell’art.38 in virtù del quale il Governo può essere autorizzato ad emanare atti (le 

ordinanze) sulle materie riservate alla legge secondo secondo la procedura sopra analizzata ha 

indubbiamente rappresentato una notevole innovazione rispetto al passato. La procedura 

dell’art. 38 Cost. ha tuttavia risentito di tutta una serie di limiti - primo fra tutti quello di 

essere considerata solo uno dei tanti elementi di parlamentarismo razionalizzato volti al 

rafforzamento dell’Esecutivo - che ne hanno in parte ridotto la portata e che hanno 

comportato di fatto un modesto utilizzo dell’art. 38 Cost. nell’esperienza costituzionale della 

V Repubblica. Questo spiega anche il marcato disinteresse della dottrina che ha poco studiato 

l’istituto delle lois d’habilitation e che ha riacceso il dibattito sull’art. 38 Cost. solo in 

particolari e contingenti occasioni come nel 1986 quando il Presidente della Repubblica 

Mitterrand, in piena prima coabitazione, si rifiutò di firmare le ordinanze sulle privatizzazioni 

volute dal Governo di Jacques Chirac, allora Primo Ministro.  

Di fatto, il regime costituzionale della V Repubblica è divenuto qualcosa di diverso 

rispetto all’idea che i costituenti si erano fatti dell’assetto dei rapporti (conflittuali) tra 

Governo e Parlamento. L’avvento del fait majoritaire e la dinamica maggioritaria unita alla 

presidenzializzazione del sistema hanno invece impresso alla forma di governo caratteri del 

tutto particolari e tutto ciò ha influenzato anche il ricorso alla procedura dell’art. 38 Cost.  

La prassi relativa all’utilizzo dell’art. 38 Cost. mostra infatti come in quasi sessant’anni 

esso sia stato limitato, fino, almeno, alla metà del decennio scorso. Dal 1958 fino al 2005, 57 

erano state le leggi di abilitazione approvate del Parlamento, 445 le ordinanze emanate di cui 

                                                           
418

 L. Favoreu-P.Gaia-R.Ghevontian-J.L.Mestre-O.Pfersmann-A.Roux-G.Scoffoni, Droit constitutionnel, Dalloz, 

Paris, 2002, p. 716.  
419

 C. Boyer-Mérentier, Les ordonnances…, cit., p. 143. 
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226 espressamente ratificate dal legislatore. Il numero delle leggi di abilitazione 

rappresentava allora circa l’1,28% del totale delle leggi approvate durante la V Repubblica, il 

che dà la misura di quanto il Governo abbia preferito – grazie alle caratteristiche assunte dal 

sistema – percorrere la via parlamentare.  

Dal 2006 ad oggi il panorama sembra essere cambiato il numero delle lois d’habilitation 

approvate è andato crescendo negli anni raggiungendo nel 2013 (dal 2006) quota 79 (222 

ordinanze pubblicate e 234 espressamente ratificate) per un totale di 136 leggi di abilitazione, 

667 ordinanze pubblicate e 550 ratificate in tutta l’esperienza costituzionale della V 

Repubblica. Il consistente numero delle ordinanze esplicitamente ratificate dal legislatore 

deriva dal positivo riscontro della riforma dell’art. 38 Cost. operata con la revisione del 2008 

che ha – vedi sopra – posto l’obbligo della ratifica esplicita. 

Merita comunque sottolineare come il ricorso all’art. 38 Cost. sia stato fatto per 

intervenire in settori molto particolari e tecnici, settori, dunque, distanti dalla dialettica 

politica in senso stretto. Dopo le polemiche sorte intorno all’istituto durante la prima 

coabitazione con il rifiuto di Mitterrand di firmare le ordinanze sulle privatizzazioni 

costringendo il Governo Chirac a percorrere la via parlamentare, le ordinanze dell’art. 38 sono 

state usate prevalentemente in specifici settori come il recepimento del diritto dell’Unione, la 

regolamentazione delle collettività territoriali e più recentemente il settore della codificazione 

e della semplificazione normativa.  

Le ordinanze dell’art. 38 sono diventate infatti lo strumento privilegiato per il 

recepimento delle direttive europee perché il ricorso alla procedura dell’art. 38 Cost. è stato 

facilmente accettato dal legislatore il quale non si è opposto all’approvazione di leggi che 

hanno autorizzato il governo a prendere misure per le quali esso in ogni caso aveva perso la 

propria capacità di intervento.  

Le stesse considerazioni valgono anche per un altro settore che tradizionalmente ha 

costituito oggetto di utilizzo della procedura dell’art. 38. Si tratta della regolazione del diritto 

locale e dell’estensione e dell’adattamento dei testi legislativi ai territori d’oltremare, settore 

in cui il ricorso alle ordinanze è avvenuto a più riprese nell’arco dell’esperienza costituzionale 

della V Repubblica. Anche in questo caso, come nel precedente, il Parlamento non ha avuto 

grosse difficoltà a trasferire all’Esecutivo la regolamentazione di un ambito in cui lo stesso 

Governo si è trovato ad avere una competenza limitata e condizionata. Come si diceva, infine, 

più di recente l’art. 38 Cost. è stato ampiamente utilizzato in un altro settore particolarmente 

tecnico come quello della codificazione e della semplificazione del diritto nella prospettiva di 

uno snellimento dell’attività legislativa. 
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I.3) Le leggi elettorali relative ai diversi livelli di governo 

 

I.3.1) Le elezioni per i membri francesi del Parlamento europeo 

I deputati francesi al Parlamento europeo (attualmente 74) sono selezionati attraverso un 

sistema elettorale proporzionale, conformemente alla decisione del Consiglio del 2002
420

, 

secondo cui tutti gli Stati membri devono utilizzare un sistema basato sulla rappresentanza 

proporzionale. 

Le liste di partito sono «bloccate» e «chiuse», e perciò l’elettore non può esprimere un 

voto di preferenza per candidati, ma soltanto per la lista preferita. E infatti, la legge del 1977 

(n. 77-729 del 7 luglio, art. 3 comma 1) recita che le elezioni si svolgono «per  circoscrizione  

con  scrutinio  di  lista  di  tipo proporzionale, senza panachage né voto di preferenza». In 

linea con la possibilità conferita al legislatore nazionale di stabilire delle soglie per l’accesso 

alla rappresentanza, in Francia è stata fissata una percentuale del 5%. Tale soglia è però 

applicata su base circoscrizionale, tra le otto in cui è suddiviso il territorio nazionale
421

. La 

grandezza delle circoscrizioni, come nel contesto italiano ad esempio, varia ed è collegata al 

numero di abitanti residenti in ciascuna area. Tuttavia, dal 1979 (prima elezione popolare 

diretta dei rappresentanti al Parlamento europeo) fino al 2003 la legge francese stabiliva che 

l’elezione avvenisse all’interno di una sola circoscrizione nazionale. Al fine di rendere meno 

distante il rapporto tra elettori ed eletti e di fornire maggiore garanzia alle peculiarità 

territoriali, nel 2003
422

 il legislatore ha introdotto una riforma che divide il territorio 

nazionale, attribuendo a ciascuna circoscrizione un numero di rappresentanti che varia 

secondo il criterio demografico (minimo 3 circoscrizione «Oltremare» e massimo 15 nella 

circoscrizione Île de France). La formula elettorale adottata è la Sainte-Laguë (o della media 

più alta) – che prevede l’utilizzo di divisori (1, 3, 5, 7, ecc.) – e come tale è un sistema che 

tendenzialmente favorisce i partiti medio-piccoli, ossia tende ad approssimare la 

corrispondenza tra voti ricevuti e seggi attributi. Tuttavia, la proporzionalità della formula 

elettorale è bilanciata dalla sopra citata soglia di accesso alla distribuzione dei seggi (5%), che 

applicata a livello circoscrizionale e unita al relativamente al basso numero di eletti in 

ciascuna circoscrizione (autonoma dalle altre, come avviene in Spagna), rendono la soglia 

implicita più alta. Similmente, la suddivisione del territorio nazionale in più circoscrizioni, da 

un lato consentirebbe la rappresentanza a formazioni politiche particolarmente insediate in 

uno specifico ambito, elemento questo che quindi, in aggiunta alla soglia di accesso, rende il 

                                                           
420

 Decisione 2002/772/CE, Euratom del Consiglio. 
421

 Nord Ovest (Basse - Normandie,  Haute - Normandie, Nord Pas de Calais e Picardie); Ovest (Bretagne, Pays 

de la Loire, Poitou – Charentes); Est (Alsace, Bourgogne, Champagne-Ardenne,  Franche-Comté e  Lorraine); 

Sud Ovest (Aquitaine, Languedoc-Roussillon e Midi-Pyrénées) ; Sud-Est  (Corse, Provence-Alpes-Côtes-d’Azur 

e Rhônes-Alpes); Massif central–Centre (Auvergne, Centre e Limousin); Île de France (Île de France); Oltremare 

(Saint-Pierre et Miquelon, Guadeloupe, Martinique, Guyane, Réunion, Mayotte, Nouvelle Calédonie,  Polynésie  

française, Wallis  e  Futura). 
422

 Articolo 15 comma 2, legge n. 2003 (11 aprile 2003). 
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sistema elettorale meno proporzionale, rispetto al caso in cui si fosse avuta un’unica 

circoscrizione, ma senza soglia (come per la Spagna). 

 

Tabella 6. FRANCIA. Risultati delle elezioni Europee del 2014  

Partito voti assoluti % (su voti espressi) seggi 

Fn 4.712.461 24,86 24 

Ump 3.943.819 20,81 20 

Psg - Prg 2.650.357 13,98 13 

L'Alternative 1.884.565 9,94 7 

Eelv 1.696.442 8,95 6 

Front de Gauche 1.252.730 6,61 4 

Debout la République 724.441 3,82 0 

Nouvelle Donne 549.734 2,90 0 

Nous Citoyens 266.343 1,41 0 

Lutte ouvrière 222.491 1,17 0 

Alliance écologiste Indipéndante 211.759 1,12 0 

Altri 840.619 4,43 0 

Totale 18.955.761 100 74 

Fonte: adattamento dell'autore da Ministero dell'Interno – Francia legenda: Eelv (Europe Écologie Les Verts); Fn 

(Front national); Ump (Union pour un mouvement populaire); FG (Front de gauche); Part socialiste – Parti 

Radicaux de gauche. 

 

 

I.3.2) Le elezioni dell’Assemblea nazionale 

Il sistema elettorale francese della Quinta Repubblica (dal 1958) per la «Camera Bassa» 

è un unicum nel panorama europeo. Infatti, la selezione dei deputati all’Assemblée Nationale 

avviene attraverso un sistema elettorale uninominale a doppio turno
423

.  

Le elezioni politiche si svolgono ogni 5 anni, a meno che lo scioglimento 

dell’Assemblea nazionale non sia deciso dal Presidente della Repubblica, il quale può 

convocare elezioni anticipate (art. 12 Costituzione), con la sola limitazione di non poter 

procedere a due scioglimenti consecutivi nell’arco temporale di un anno (art. 12 comma 4 

Costituzione). Nel 1958 la legge ha previsto che i collegi fossero attribuiti in collegi 

uninominali assegnati al candidato che avesse ottenuto la maggioranza assoluta dei voti 

espressi e almeno il 25% dei suffragi degli aventi diritto al voto. Pertanto, in assenza di un 
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 Il sistema elettorale della Francia è regolato in linea generale dall’articolo 34 della Costituzione del 4 ottobre 

1958, che si limita ad enunciare alcuni principi, ma non indica e non costituzionalizza nessuna formula. 
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candidato che raccolga la maggioranza assoluta dei voti si procede al secondo turno tra i 

candidati che abbiano ottenuto almeno una data quota (il 12,5% nel 2012) dei voti degli 

iscritti nella circoscrizione: risulta eletto il candidato che ottenga il maggior numero di voti
424

. 

Tuttavia, la soglia di accesso al secondo turno è stata modificata: fino al 1962 era pari al 5% 

dei voti espressi, nel 1967425 è stata aumentata al 10% calcolato sul numero di elettori iscritti 

nella circoscrizione e infine portata al 12% (degli iscritti) dal 1976426 ad oggi. Si tratta dunque 

di un sistema elettorale maggioritario, il cui effetto è garantito dalle norme che vincolano 

l’elezione al primo turno (maggioranza assoluta) e dalla soglia di accesso al secondo turno (il 

che implica un’elezione simil plurality, con candidato eletto da maggioranza di voti espressi). 

Il doppio turno è tecnicamente «aperto», ma come visto pone delle limitazioni per la 

partecipazione al secondo turno, che è eventuale; convocato cioè solo in caso nessuno sia 

eletto al primo turno. Inoltre, la totale apertura del secondo turno trova un filtro nella soglia 

che, essendo del 12,5% (sugli iscritti) limita a un numero potenzialmente teorico massimo 8  

candidati che potrebbero accedervi (100/12,5). Infine, ma è rilevante, al secondo turno 

possono accedere soltanto i candidati che abbiano partecipato al primo turno delle elezioni; 

non è perciò possibile che si iscrivano alle competizioni candidati ex novo. La già richiamata 

soglia di accesso al secondo turno calcolata sul numero di aventi diritto al voto (nella 

circoscrizione) anziché sul numero di voti espressi ha delle conseguenze rilevanti in termini 

politici, elettorali e di rappresentanza. Ne deriva innanzitutto che la soglia di accesso implicita 

sia sempre superiore a quella esplicita (12,5%), la quale risente pertanto del tasso di 

astensione. Pertanto, con una partecipazione media delle recenti consultazioni (1988-2012) 

che ha oscillato tra il 65% e il 55%, la soglia implicita media è stata pari a un range compreso 

tra 19,2% e il 22,2% (12,5/65*100). 

Va segnalato, inoltre, che la normativa elettorale prevede lo svolgimento di un 

ballottaggio anche allorché soltanto un candidato raggiungesse la soglia del 12,5%, cui 

parteciperebbe anche il primo tra i candidati che non abbiano raggiunto il 12,5%; similmente, 

se nessun candidato raggiungesse la soglia il ballottaggio si svolgerebbe tra i due candidati 

più votati al primo turno. 

Dal punto di vista sostanziale, la strutturazione del sistema partitico, anche in virtù 

dell’influenza polarizzante del sistema elettorale presidenziale, si caratterizza per una 

dinamica bipolare e, in talune fasi quasi bipartitica. Ne consegue, quindi, che in linea generale 

al secondo turno delle elezioni legislative accedano tendenzialmente due candidati. Tuttavia, 

si sono avuti, non di rado, delle competizioni «triangolari», sia con la presenza del Pcf (Parti 

comuniste français) e, più recentemente, con la partecipazione del Front National (Fn); assai 

meno frequenti sono invece le situazioni in cui partecipano al secondo turno 4 o addirittura 

                                                           
424

 In caso di parità di voti tra due o più candidati, risulta eletto colui/colei più anziano/a anagraficamente. Tra 

l’altro la legge prevede che ciascun candidato debba designare un supplente che lo rimpiazzi allorché non possa 

più esercitare il proprio mandato parlamentare. 
425

 Legge n. 66-1022 del 29 dicembre 1966. 
426

 Legge n. 76-665 del 19 luglio 1976. 
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più candidati. Questa dinamica bipolare e bipartitica come anticipato è stata accresciuta e 

favorita dalla presenza di un sistema elettorale presidenziale a doppio turno con ballottaggio. 

Ma nel corso degli anni tale tendenza ha curvato anche la competizione per le elezioni 

politiche tanto da influenzare l’offerta politica nei singoli collegi, posto che i partiti «minori» 

negoziano ex ante le candidature all’interno delle liste socialiste o golliste evitando inutili 

competizioni «interne» al campo di riferimento e perciò limitando la potenziale 

frammentazione. 

 

Tabella 7. Candidati eletti al 1° turno delle elezioni politiche in Francia (1958-2012) 

(v.a.) (%) 

 

Elezioni Eletti 1° turno (v.a.) Eletti 1° turno (%) 

1958 35 7,4 

1962 103 21,4 

1967 81 16,6 

1968 166 34,1 

1973 60 12,2 

1978 68 13,8 

1981 157 32,0 

1988 120 20,8 

1993 80 13,9 

1997 12 2,1 

2002 58 10,1 

2007 110 19,1 

2012 36 6,2 

Totale 1.086 15,8 

Media 83,5 16,1 

Nota: le elezioni del 1986 si svolsero con sistema elettorale proporzionale 

Fonte: elaborazione dell'autore da Ministero dell'Interno - Francia; Assemblée nationale 

 

I deputati (attualmente 577) sono eletti in collegi uninominali ricadenti sul territorio 

francese che comprende le circoscrizioni della «Francia metropolitana», «d'Outre-mer» ed 

«estero». 

La continuità del sistema elettorale uninominale maggioritario a doppio turno è stato 

interrotta soltanto una volta, dalla riforma approvata nel 1985
427

. La revisione della legge 
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 Legge 85-690 del 10 luglio 1985. 
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elettorale fu promossa da François Mitterrand, ufficialmente per tenere fede a una delle 101 

proposte del suo programma presidenziale del 1981. Ma in realtà soprattutto per contenere 

l’avanzata dei gollisti e del centro-destra dati in ascesa, alfine di dividerne il campo e 

facilitare l’accesso in Parlamento del Fn attraverso uno scrutinio proporzionale. Il partito di 

Jean Marie Le Pen vinse 35 seggi che assai probabilmente non avrebbe ottenuto con il sistema 

elettorale precedente. La formula adottata prevedeva uno scrutinio di lista a livello 

dipartimentale con soglia di sbarramento pari al 5% e con liste chiuse e bloccate. Il nuovo 

sistema fu applicato solo alle consultazioni del 1986 posto che nello stesso anno la nuova 

maggioranza parlamentare di centro-destra ripristinò il sistema elettorale maggioritario a 

doppio turno
428

.  

La riforma costituzionale del 2000, approvata attraverso un referendum
429

 (art. 11 

Costituzione) dopo l’emendamento costituzionale modificativo della normativa vigente, ha 

ratificato la riduzione della durata del mandato presidenziale da 7 a 5 anni (quinquennat), 

stabilendo, tra l’altro, la possibilità di due soli mandati presidenziali consecutivi. 

Contemporaneamente, in occasione delle elezioni politiche e presidenziali del 2002 venne 

invertito, su proposta dell’allora Governo, guidato dal socialista Lionel Jospin, il calendario 

elettorale. Le elezioni legislative si tennero dopo le elezioni presidenziali e ciò contribuì alla 

‘presidenzializzazione’ del sistema, all’enfasi sulle elezioni presidenziali quali first order e 

determinanti il Governo, ed ha drammaticamente ridotto, inoltre, le possibilità di avere delle 

coabitazioni.  

La presenza di una relativamente elevata soglia esplicita e di una ancora più elevata 

soglia implicita per l’accesso al secondo turno, rendono il sistema elettorale francese della 

Quinta Repubblica molto selettivo. Il carattere maggioritario del sistema elettorale tenderebbe 

a limitarsi al solo collegio e quindi senza automaticamente generare una dinamica e una 

configurazione bipolare e bipartitica. Tuttavia, la presenza del sistema elettorale presidenziale 

ha nel corso degli anni plasmato anche le competizioni per le politiche lungo una dinamica 

bipolare e bipartitica. L’adozione di tale sistema elettorale ha generato come principale 

conseguenza la sistematica sovrarappresentanza dei partiti medio/grandi – Ump e Ps – a 

scapito dei principali alleati, di centro (Udf poi Modem) e di sinistra, comunisti (Pcf). Dal 

1979 inoltre il Front National è sistematicamente sotto rappresentato in Parlamento proprio in 

virtù dell’impossibilità di ottenere seggi al primo turno, ovvero di vincere al turno successivo 

allorché acceda a ballottaggi o triangolari. In realtà, la debolezza in termini di rappresentanza 

del Fn è molto minore anche di partiti elettoralmente meno competitivi; tuttavia – e si tratta di 

un tratto peculiare dei sistemi elettorali maggioritari a doppio turno – il Fn è penalizzato posto 

che difficilmente i suoi candidati riescono ad andare oltre l’elettorato, molto fedele, di 

riferimento. Il sistema elettorale penalizza infatti i partiti “estremi” e non in grado di contrarre 

alleanze. In quest’ottica la capacità negoziale del Pcf e poi dei Verdi e Radicali di sinistra nei 

                                                           
428

 Legge 86-825 del 11 luglio 1986. 
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 Decreto presidenziale n°2000-655 del 12 luglio 2000 che sottopose il testo a referendum. 
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confronti dei socialisti è stata molto più efficace, similmente a quanto operato dall’Udf nei 

confronti dei gollisti.  

 Il processo di definizione della rappresentanza viene dunque elaborato a livello locale, 

ovvero, nel complesso della sommatoria dei circa 600 collegi uninominali. Ne deriva che il 

sistema elettorale genera sostanziali conseguenze differenziate in termini quantitativi di 

rappresentanza a seconda del «tipo» di partito: vantaggiosi per i partiti grandi/nazionali, 

mentre per le forze politiche minori l’accesso ai seggi è più complicato. Come in tutti i sistemi 

maggioritari (incluso il plurality), la legge elettorale vigente potrebbe teoricamente 

avvantaggiare anche la rappresentanza dei partiti minori, purché questi fossero 

«geograficamente concentrati» e/o rappresentassero delle minoranze irriducibili, ossia non 

disposte a negoziare alleanze con altri partiti. Tuttavia la normativa vigente ha favorito 

sostanzialmente i due partiti maggiori stante l’assenza di partiti locali/regionali forti e 

insediati in grado di vincere autonomamente dei seggi (come succederebbe plausibilmente in 

Spagna e Italia ovvero come accade in Gran Bretagna). Pertanto il limitato (a livello di 

collegio) effetto “maggioritario” è amplificato, rafforzato e trainato dalla dinamica elettorale 

presidenziale. Uno degli effetti del combinato disposto tra la presenza del sistema elettorale 

per le elezioni politiche e la dinamica bipolare favorita dalla competizione presidenziale, è la 

costruzione di coalizioni pre-elettorali. In questo modo è possibile per i partiti maggiori e 

quelli minori politicamente affini contrarre delle alleanze distribuendo le candidature nei 

collegi a seconda della relativa forza elettorale di ciascuno. Similmente, sempre al fine di 

evitare competizioni “fratricide”, i partiti dello stesso schieramento politico possono adottare 

una strategia analoga e in taluni casi uno dei partiti dell’alleanza decide di non presentare un 

proprio candidato (desistenza), ovvero viene presentato un candidato unitario.  
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Tabella 8. FRANCIA. Elezioni politiche del 2012 (1° e 2° turno) 

1° TURNO 2° TURNO 

Partiti/liste voti 

assoluti 

% (su voti 

espressi) 

seggi Partiti/liste voti 

assoluti 

% (su voti 

espressi) 

seggi 

Sinistra estrema 253.386 0,98      

Front de gauche (FG) 1.793.192 6,91  Front de gauche (FG) 249.498 1,08 10 

Socialisti (SOC) 7.618.326 29,35 22 Socialisti (SOC) 9.420.889 40,91 258 

Radical de Gauche (RDG) 428.898 1,65 1 Radical de Gauche (RDG) 538.331 2,34 11 

Altri sinistra 881.555 3,40 1 Altri sinistra 709.395 3,08 21 

Europe-Ecologie-Les Verts (VEC) 1.418.264 5,46 1 Europe-Ecologie-Les Verts (VEC) 829.036 3,60 16 

Regionalisti (REG) 145.809 0,56  Regionalisti (REG) 135.312 0,59 2 

Ecologisti (ECO) 249.068 0,96      

Altri 133.752 0,52      

Le Centre pour la France (CEN) 458.098 1,77  Le Centre pour la France (CEN) 113.196 0,49 2 

Alliance centriste (ALLI) 156.026 0,60  Alliance centriste (ALLI) 123.132 0,53 2 

Parti radical (PRV) 321.124 1,24  Parti radical (PRV) 311.199 1,35 6 

Nouveau Centre (NCE) 569.897 2,20 1 Nouveau Centre (NCE) 568.319 2,47 11 

Union pour un Mouvement Populaire (UMP) 7.037.268 27,12 9 Union pour un Mouvement Populaire (UMP) 8.740.628 37,95 185 

Altri Destra 910.034 3,51 1 Altri Destra 417.940 1,81 14 

Front National (FN) 3.528.663 13,60  Front National (FN) 842.695 3,66 2 

Estrema destra 49.499 0,19   Estrema destra 29.738 0,13 1 

Totale 25.952.859  36  23.029.308  541 

Astensione   42,78       44,60   

Fonte: adattamento dell'autore da Ministero dell'Interno - Francia 

Legenda: Eelv (Europe Écologie Les Verts); Fn (Front national); Ump (Union pour un mouvement populaire); FG (Front de gauche); Part socialiste – Parti Radicaux de 

gauche.



  3. COUNTRY PROFILE FRANCIA 

 

 Pagina | 310 

I.3.3) Le elezioni del Senato 

Il Parlamento francese ha un assetto bicamerale. La Camera che non ha un rapporto 

fiduciario con il Governo, il Senato, è composto da circa 350 senatori (348), ed ha attualmente 

una durata del mandato pari a 6 anni; fino al 2003 ciascun senatore era eletto per un mandato 

di 9 anni
430

. Al pari di alcune camere territoriali nei sistemi presidenziali, la composizione del 

Senato francese si rinnova parzialmente a ciascuna tornata elettorale: la metà dei senatori 

viene rinnovata ogni tre anni.  

L’elezione del Senato avviene a suffragio indiretto all’interno di circoscrizioni costituite 

da ciascun dipartimento e dai territori d'oltremare. Il collegio elettorale è composto dai 

deputati, dai consiglieri regionali, dai consiglieri generali, dai delegati dei consiglieri 

municipali eletti nel dipartimento, in linea con quanto dettato dall’art. 24 della Costituzione, 

che richiama la rappresentanza delle collettività territoriali assicurata proprio dal Senato.  

I cosiddetti “Grandi elettori”
431

, selezionati direttamente dagli elettori nei vari ambiti 

territoriali, sono circa 150.000. Si noti come circa il 96 per cento dei 'Grandi elettori' sia 

costituito dai delegati dei consiglieri municipali; è fattore che radica nel Senato una 

rappresentanza dei territori specie comunali. I “Grandi elettori” eleggono i senatori con 

diverse modalità di voto, in base al numero di seggi spettanti ai vari dipartimenti (articoli 194 

e 295 del Codice elettorale). Nei dipartimenti che eleggono fino a 3 senatori e nei territori 

d'oltremare, i senatori sono eletti a scrutinio maggioritario a due turni. Il secondo turno si 

tiene allorché nessun candidato consegua al primo turno la maggioranza assoluta dei voti 

espressi e un numero di voti pari al 25% degli elettori iscritti; sono invece eletti a scrutinio 

proporzionale (senza preferenza; con regola della media più alta) nei dipartimenti che 

eleggono 4 senatori o più. In base alla popolosità di ciascun dipartimento, quindi viene 

stabilita la grandezza della circoscrizione e nel complesso circa il 52% è eletto con 

rappresentanza proporzionale, mentre i rimanenti lo sono con scrutinio maggioritario a doppio 

turno.  

 

 

I.3.4) Le elezioni dei consigli regionali 

In Francia le Regioni e le elezioni regionali hanno una storia relativamente recente. 

Sebbene il dibattito per l’istituzione dei consigli regionali risalisse agli anni Sessanta è stato 

solo negli anni Ottanta che le Regioni hanno preso forma. Il Governo socialista guidato da 

Pierre Mauroy nel 1981 promosse la creazione delle Regioni come istituzioni indipendenti. 

Del resto, per Mitterrand e i socialisti, il decentramento (il cosiddetto grand chantier), era una 

risposta al centralismo di De Gaulle e di Giscard, nonché alle istanze di partecipazione 
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  I senatori erano 321 fino alla riforma del 2003 (portati a 343) e successivamente portati a 348 con la riforma 

del 2007.  
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 Circa 150.000 (577 deputati, circa 1.900 consiglieri regionali, 4.000 consiglieri generali, circa 142.000 

delegati dei consiglieri municipali). 



  3. COUNTRY PROFILE FRANCIA 

 

 Pagina | 311 

promosse dal “Maggio 1968”. Le 22 Regioni furono introdotte nel 1982 (le cosiddette leggi 

Defferre), includendo poi i dipartimenti d’oltre mare e creando altre quattro regioni con un 

proprio Consiglio regionale, elevandone così il numero a ventisei
432

. Nel 1986 si è svolta la 

prima elezione diretta dei consiglieri regionali, contestualmente alle elezioni legislative (le 

uniche, come visto, svoltesi con il sistema elettorale proporzionale). In precedenza i 

consiglieri regionali venivano eletti a suffragio universale indiretto tra un collegio elettorale 

composto dai parlamentari della Regione, i sindaci delle grandi città, rappresentanti designati 

dagli altri sindaci e rappresentanti dei consigli generali.  

La legge elettorale applicata nel 1986 (e fino al 1998) stabiliva un solo turno e liste di 

candidati presenti in circoscrizioni dipartimentali. L’accesso alla ripartizione dei seggi era 

riservato alle liste che avessero conquistato almeno il 5% dei voti validi. Il Presidente del 

Consiglio regionale era eletto in seno all’Assemblea locale eletta per un mandato della durata 

di sei anni.  

Il Parlamento nel 1999 ha adottato una riforma mai applicata, poiché modificata dal 

Governo conservatore di Jean Pierre Raffarin nel 2003 e, per la prima volta, nel 2004. Infatti, 

su iniziativa del primo ministro Lionel Jospin il Governo socialista varò una nuova norma 

elettorale
433

 che prevedeva l’elezione dei consiglieri regionali in due turni in circoscrizioni 

corrispondenti alle Regioni. Una novità politico-elettorale molto rilevante fu poi 

l’introduzione di due soglie di accesso o sbarramento: la prima, pari al 5% dei voti validi, 

limita l’accesso al secondo turno; la seconda, pari al 3% dei voti validi, consente la volontaria 

fusione o alleanza tra due o più liste. Inoltre, tra le liste, alleate e non, che partecipino al 

secondo turno, la ripartizione dei seggi avviene solo tra quelle formazioni politiche che 

conquistino almeno il 3% dei voti validi. Infine, i consiglieri regionali eletti designano il 

Presidente della Regione per un mandato di cinque anni. Ed è stato introdotto il principio di 

parità uomini/donne, rappresentati sulle liste dei partiti alternativamente. 

La nuova legge elettorale (applicata nel 2004 e varata nel 2003) combina le regole del 

sistema maggioritario e della rappresentanza proporzionale, l’ambito dipartimentale e quello 

regionale, ispirandosi fortemente al modo di scrutinio di lista a due turni (in due domeniche 

consecutive) per l’elezione dei consiglieri municipali nei comuni con più di 3.500 abitanti. È 

previsto un premio di maggioranza, pari al 25% dei seggi da attribuire, assegnato alla lista che 

ha ottenuto la maggioranza dei suffragi al primo turno, o che arriva in testa al secondo. 

Pertanto, in caso di maggioranza relativa in voti, in presenza di un triangolare al secondo 

turno, la lista che arriva prima è sicura di disporre della maggioranza assoluta all’Assemblea 

regionale. Il resto dei seggi (75%) è ripartito con metodo proporzionale e la media più alta, tra 

                                                           
432

 Alsace, Aquitaine, Auvergne, Basse-Normandie, Bourgogne, Bretagne, Centre, Champagne-Ardenne, Corse, 

Franche-Comte, Guadeloupe, Guyane, Haute-Normandie, Ile-de-France, La Reunion, Languedoc-Roussillon, 

Limousin, Lorraine, Martinique, Midi-Pyrenees, Nord-Pas-de-Calais, Pays de la Loire, Picardie, Poitou-

Charentes, Provence-Alpes-Cote D'azur, Rhone-Alpes. 
433

 Oltre all’adozione dello scrutinio misto (legge del 19 gennaio 1999 modificata dalla legge del 11 aprile 2003), 

le regioni, in quanto autonomie locali, sono state interessate dall’introduzione di nuove norme previste dalla 

legge costituzionale del 28 marzo 2003. 
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quanti abbiano ottenuto almeno il 5% dei voti validi. Le liste sono stabilite a livello regionale, 

ma i candidati sono ripartiti all’interno delle sections départementales cui corrisponde un 

numero di candidati delle liste in lizza. La durata del mandato è stata ri-fissata in sei anni 

(modificando la legge non applicata del 19 gennaio 1999 che riduceva il mandato a cinque 

anni), come quella per tutti gli altri mandati locali. Tramite lo scrutinio di lista con un sistema 

misto, gli elettori eleggono i consiglieri regionali, senza possibilità di esprimere preferenze né 

panachage, ossia la possibilità per l’elettore di modificare una scheda prestampata 

cancellando il nome di uno o parecchi candidati e sostituirlo con il nome di candidati di altre 

liste dello stesso circondario elettorale. L’attribuzione dei seggi a ciascuna lista avviene a 

livello dei dipartimenti che compongono le singole Regioni (sections départementales). 

Pertanto, il numero di seggi da attribuire a ogni singola lista è prima calcolato su base 

regionale e successivamente, ripartito tra i dipartimenti, in funzione dei suffragi ottenuti in 

ogni section. Da questo ne deriva che il numero degli eletti in ogni dipartimento varia in base 

alla percentuale dei voti espressi nel collegio; perciò una maggiore partecipazione produce un 

maggior numero di eletti nel/del dipartimento. Il premio di maggioranza è stato il tentativo di 

interrompere stalli politici ed istituzionali e situazioni che spesso imponevano ai Presidenti di 

Regione alleanze complicate o artifici procedurali per l’adozione dei bilanci (alcuni presidenti 

gollisti dovettero la loro elezione ai voti del Front National), o l’instabilità degli esecutivi. Dal 

punto di vista politico e della rappresentanza consiliare, va segnalato che le soglie favoriscono 

i grandi partiti e incentivano gli schieramenti ad alleanze per il secondo turno. Inoltre la media 

più alta favorisce l’assegnazione dei seggi a partiti medio-grandi rispetto al calcolo basato sui 

resti che favorisce la rappresentanza dei partiti piccoli. 

 

Tabella 9. Francia. La competizione nei collegi parlamentari al secondo turno  

Elezioni Triangolari Quadrangolari 

1958   

1962   

1967   

1968   

1973  1 

1978   

1981   

1988 8  

1993 15  

1997 79  

2002 11  

2007 1  

2012 44  

Totale 158 1 

Media 26,3 0,1 

Fonte: elaborazione dell'autore da Ministero dell'Interno - Francia; Assemblée nationale. 
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Tabella 10. Francia. Elezioni comunali del 2014 (1° e 2° turno) 

1° TURNO 2° TURNO 

Partito voti assoluti % (su voti espressi) Partito voti assoluti % (su voti espressi) 

Estrema sinistra 132.121 0,60 Estrema sinistra 4.544 0,05 

Front de Gauche 417.617 1,90 Front de Gauche 93.417 0,93 

Parti de Gauche 69.523 0,32 Parti de Gauche 11.085 0,11 

Parti communiste français 201.033 0,91 Parti communiste français 80.110 0,8 

Socialisti 1.455.581 6,62 Socialisti 573.055 5,73 

Union de la Gauche 2.507.363 11,40 Union de la Gauche 2.188.440 21,88 

Altri Sinistra 3.493.514 15,87 Altri Sinistra 1.165.565 11,65 

Europe-Ecologie-Les Verts 254.828 1,16 Europe-Ecologie-Les Verts 46.937 0,47 

Altri 2.193.320 9,97 Altri 587.345 5,87 

Modem 107.748 0,49 Modem 25.826 0,26 

Union du Centre 104.879 0,48 Union du Centre 43.139 0,43 

Union Démocrates et  

Indépendants 511.541 2,33 Union Démocrates et Indépendants 131.965 1,32 

Union pour un Mouvement Populaire 1.518.657 6,90 Union pour un Mouvement Populaire 724.654 7,24 

Union de la Droite 2.554.108 11,61 Union de la Droite 1.973.309 19,72 

Altri Destra 5.404.968 24,56 Altri Destra 1.667.438 16,67 

Front National 1.046.603 4,76 Front National 675.258 6,75 

Estrema destra 26.090 0,12 Estrema destra 12.102 0,12 

Totale 21.999.494 100,00   10.004.189 100,00 

Astensione   36,45     37,87 

Fonte: elaborazione dell'A. da Ministero dell'Interno - Francia 

 

 

 



  3. COUNTRY PROFILE FRANCIA 

 

 Pagina | 314 

 

Tabella 11. Francia. Elezioni presidenziali del 2012 (1° e 2° turno) 

1° TURNO 2° TURNO 

Candidati Partito 

voti 

assoluti 

%  

(su voti 

espressi) Candidati Partito 

voti 

assoluti 

% 

(su voti 

espressi) 

Eva JOLY  Eelv 828.345 2,31      

Marine LE PEN  Fn 6.421.426 17,9      

Nicolas SARKOZY  Ump 9.753 629 27,18 Nicolas SARKOZY  Ump 16.860.685 48,36 

Jean-Luc MÉLENCHON  FG 3.984.822 11,1      

Philippe POUTOU  Npa 411.160 1,15      

Nathalie ARTHAUD  Lo 202.548 0,56      

Jacques CHEMINADE  Sp 89.545 0,25      

François BAYROU  MoDem 3.275.122 9,13      

Nicolas DUPONT-AIGNAN  Dr 643.907 1,79      

François HOLLANDE  Ps 10.272.705 28,63 François HOLLANDE  Ps 18.000.668 51,64 

Totale  26.129.580 100,0   34.861.353 100,0 

Astensione   20,52     19,65 
 

Fonte: adattamento dell'A. da Ministero dell'Interno - Francia 

legenda: Eelv (Europe Écologie Les Verts); Fn (Front national); Ump (Union pour un mouvement populaire); FG (Front de gauche); Npa (Nouveau Parti anticapitaliste); Lo 

(Lutte ouvrière); Sp (Solidarité et progrès); MoDem (Mouvement démocrate); Dr (Debout la République); Ps (Parti socialiste)  
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II) Le istituzioni nella dinamica politica 

 

II.1) Il sistema dei partiti 

 

Il sistema elettorale a doppio turno ha in qualche misura incoraggiato la competizione 

multipartitica. Infatti, stante il carattere sostanzialmente irrilevante (a meno di eletti 

direttamente al primo turno), ciascun gruppo politico, in particolare quelli più piccoli, 

profittano della prima tornata al fine di “contarsi” e, di conseguenza, provare a esercitare una 

qualche influenza sui partiti maggiori.  

Il combinato disposto della dinamica bipolare innescata dall’elezione presidenziale e il 

carattere nazionale dei due principali partiti ha fortemente contribuito a enfatizzare gli effetti 

maggioritari del sistema elettorale dell’Assemblée nationale, altrimenti relegati 

potenzialmente alla sola dinamica di collegio e vulnerabili alle oscillazioni della forza 

elettorale dei partiti.  

Il sistema elettorale presidenziale e la sua meccanica sono simili a quelli dell’Assemblea 

nazionale, sebbene con alcune differenze. Nello specifico, se nessun candidato raggiunge la 

maggioranza assoluta dei voti validamente espressi al primo turno (eventualità sino ad ora mai 

verificatasi), si procede a un turno di ballottaggio riservato solo ai primi due candidati 

maggiormente votati; pertanto, il secondo turno funziona come un sistema elettorale plurality, 

ma che assicura che il candidato vincente ottenga più del 50% dei voti espressi. La nuova 

forma di elezione presidenziale introdotta nel 1962, l’insieme delle elezioni 

presidenziali/legislative e la mancata alternanza al governo per 23 anni, hanno così contribuito 

a disegnare l’assetto del sistema politico partitico, nonché a consolidare la struttura 

istituzionale semi-presidenziale.  

La tabella 6 mostra una riduzione del NEP e sia del numero assoluto di partiti in 

Parlamento. In particolare, l’aumento della soglia di sbarramento per l’accesso al secondo 

turno, insieme alla crescente bipolarizzazione presidenziale e al ruolo di first order elections 

della contesa per l’Eliseo, hanno contribuito significativamente a limitare le chances di 

accesso all’Assemblea nazionale dei partiti “minori”, a meno che non stipulassero alleanze 

con i socialisti o i gollisti. Il dato sulla dis-proporzionalità tra voti e seggi si è attestato attorno 

a 15 punti percentuali, con punte massime nel 1958 (prime elezioni della Quinta Repubblica), 

nel 1993 (quando ci fu l’ondata gollista e il minimo storico per i socialisti). Il PCF è stato 

sistematicamente sotto rappresentato, mentre socialisti e gollisti hanno avuto sempre una 

percentuale di seggi superiore a quella dei voti raggiunti. Una dinamica negativa ha investito 

il Front National in misura addirittura superiore a quella del PCF proprio per l’isolamento 

politico ed elettorale dei frontisti, non disponibili/non accettati per accordi pre-elettorali o, 

desistenze, tanto che nel 1997 la presenza al secondo turno di molti candidati del FN in 
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diversi triangolari ha agevolato la vittoria della coalizione socialista guidata da Jospin.  

I partiti francesi sono storicamente organizzazioni deboli con pochi iscritti (si veda la 

parte sulle primarie), di relativamente recente formazione (escluse alcune eccezioni), sono 

molto personalizzati e i notabili locali esercitano un ruolo rilevante. Inoltre, dal punto di vista 

parlamentare si tratta di organizzazioni con un elevato livello di disciplina sebbene con 

altrettanto intensa competizione all’interno del gruppo.  

 

 

Tabella 12: Francia: Numero effettivo di partiti parlamentari ed elettorali: «Assemblée 

Nationale» (1945-2012) 

Elezione 

numero di 

partiti in 

Parlamento 

numero di 

partiti con 

voti > 5% 

LSq (disproporzionalità 

di Gallagher) 
NEP (v) NEP (s) Seggi 

1945   4,15 4,62 4,20 522 

1946   3,76 4,52 4,16 522 

1946   3,05 4,65 4,32 544 

1951   7,69 5,42 5,93 544 

1956   3,27 6,09 5,73 544 

1958 8 5 21,22 6,09 3,45 465 

1962 8 7 14,99 4,93 3,43 465 

1967 5 4 10,03 4,56 3,76 470 

1968 5 5 19,21 4,31 2,49 470 

1973 9 5 11,01 5,68 4,52 473 

1978 5 4 6,57 5,08 4,20 474 

1981 5 4 16,04 4,13 2,68 474 

1986 7 6 7,23 4,65 3,90 556 

1988 5 5 11,84 4,40 3,07 555 

1993 5 5 25,25 6,89 2,86 577 

1997 7 7 17,69 6,56 3,54 577 

2002 10 2 21,95 5,22 2,26 576 

2007 7 2 13,58 4,32 2,49 577 

2012 10 2 17,66 5,27 2,83 577 

media 

(1958-

2012) 

6,9 4,5 15,31 5,15 3,25 520,4 

Fonte: elaborazione dell'autore da Ministero dell'Interno; Gallagher 

 

Per quanto concerne la meccanica (il funzionamento) e il formato (la strutturazione e il 

numero dei partiti rilevanti) è possibile individuare alcune fasi che hanno caratterizzato il 

sistema partitico della Quinta Repubblica; esistono infatti fattori sia esogeni che endogeni, i 

quali hanno inciso sulla dinamica tendenzialmente bipolare. In particolare, l’aumento della 
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soglia di accesso al secondo turno ha chiaramente incoraggiato l’espressione di un voto 

utile/strategico, a scapito del voto sincero/espressivo e quindi ha beneficiato in misura 

cospicua i partiti maggiori, riducendo il potere di ricatto e coalizione delle forze minori. 

Questa dinamica, bisogna sottolinearlo, è stata amplificata dallo schema dell’elezione 

presidenziale sempre più riservata a socialisti e gollisti; sia pure interrottasi nel 2002 con il 

passaggio al ballottaggio del candidato del Front National Jean-Marie Le Pen e l’esclusione 

del leader socialista Lionel Jospin. Il secondo turno e la vittoria dell’esponente gollista, 

Jacques Chirac, è stata la chiara dimostrazione della logica dell’elezione presidenziale e della 

dinamica escludente verso forze “estreme” non in grado di intercettare il consenso degli 

elettori “centrali” e mobili, ampliando perciò il campo elettorale di riferimento. 

In sintesi è possibile individuare alcune fasi nella dinamica e nel funzionamento del 

sistema partitico francese: 

 multipartitismo moderato a dominanza gollista (1958-1968) 

 Quadrille bipolaire (1969-1981) 

 Tripartition dello spazio elettorale (1986-1997) 

 Bipartisme (1997-2012) 

 Tripartion (?) (2012- 

 

A una strutturazione di dominio a destra da parte dei gollisti, e con frammentazione a 

sinistra e competizione tra socialisti e comunisti, si è via via sostituita una meccanica 

tendenzialmente bipolare. La costruzione del Parti socialiste che ha unificato grazie a 

Mitterrand le varie anime socialiste, progressiste e le formazioni minori, ha semplificato il 

quadro dell’offerta politica di centro-sinistra e lanciato una sfida al Partito comunista. 

L’adozione del sistema elettorale diretto a doppio turno per la carica di Presidente della 

Repubblica, ha innescato una dinamica bipolare e designato quali attori principali nei 

rispettivi campi i socialisti e i gollisti. In questo contesto, oltre alla contesa elettorale anche la 

strutturazione del sistema partitico è stata modellata su una sorta di “quadriglia bipolare”: i 

due partiti principali avevano quali potenziali alleati in specie per il ballottaggio – sia alle 

presidenziali sia alle politiche – due partiti “minori” in un quadro complessivamente speculare 

tra la forza dei due campi. In queste condizioni emerge pertanto il ruolo cruciale, come 

potente e influente attore di coalizione, dei comunisti e dei centristi, quali protagonisti dei 

governi di coalizione, rispettivamente, con socialisti e gollisti. Tuttavia, nel caso del PCF la 

forza di negoziazione verso i socialisti si è sostanzialmente esaurita per la capacità egemonica 

del PS di Mitterrand dopo il 1981-1983 nonché per la presenza di nuovi competitori del PCF, 

quali i Verdi negli anni Novanta e altre formazioni minori di estrema sinistra. Inoltre, il PCF 

non aveva una rete diffusa di feudi elettorali essendo un partito nazionale e, pur se insediato 

prevalentemente nelle zone urbane/ metropolitane, è stato penalizzato dalla costruzione delle 
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circoscrizioni (Gerrymandering) che ne ha diviso i collegi in cui era maggiormente insediato 

unendoli ad aree “rurali”/periferiche. Di conseguenza, i comunisti sono stati costretti a 

stipulare accordi con il PS e produrre accordi di désistement, ossia il ritiro al secondo del 

candidato meno favorito al fine di consentire agli elettori del partito “alleato” di confluire i 

voti verso quello favorito. Tuttavia, dagli anni Ottanta il bacino elettorale comunista si è 

progressivamente, prosciugato rendendo il PS l’unica alternativa al centro-destra. La 

crescente debolezza dei gollisti e la frammentazione e competizione con i centristi di Giscard 

d’Estaing, ma soprattutto la crescita del Front National ha indotto gli studiosi a interrogarsi 

circa una tripartizione dello spazio politico ed elettorale francese. Sebbene questa dinamica 

non trovi riscontro in ambito di rappresentanza parlamentare (35 deputati nel 1986 con il 

sistema elettorale proporzionale, e poi al massimo 2 deputati eletti nel 2012), la forza 

elettorale del FN ha messo chiaramente in discussione, tra la metà degli anni Novanta e 

ancora recentemente la dinamica dipolare e bipartitica del sistema partitico francese; la  

tendenza della quale al bipartisme, si è particolarmente accentuata dalla fine degli anni 

Novanta con la ricordata modifica costituzionale del 2000. L’elevata improbabilità di 

coabitazioni e l’assenza di partiti regionali rilevanti in grado di sfidare a livello di collegi il 

dualismo tra gollisti e socialisti, nonché la sistematica sottorappresentanza parlamentare del 

FN, hanno sino ad ora garantito una competizione bipolare/bipartitica;  la quale, ribadiamo, è 

stata favorita/innescata dalla dinamica delle elezioni presidenziali senza le quali la 

competizione nei collegi parlamentari avrebbe potuto non garantire tale esito. Infine, dopo le 

elezioni europee del 2014 e quelle dipartimentali del 2015, potrebbe essersi aperto un nuovo 

periodo di tripartizione dello spazio politico ed elettorale, stante la crescita importante del Fn 

e le difficoltà di gollisti e socialisti. Inoltre, il risultato di Marine Le Pen alle presidenziali del 

2012 ha confermato la forza del terzo partito francese e quindi la sua stabile presenza nel 

panorama politico e partitico. Ne deriva che i candidati potenziali per giungere al ballottaggio 

(vedasi il caso del 2002) sono 3, con eventuali ricadute sistemiche anche sugli asseti delle 

elezioni politiche e di quelle sub-nazionali.  

 

Tabella 13: Francia: Percentuali di voti e di seggi ottenuti dai principali partiti nelle 

elezioni per l’«Assemblée Nationale» (1945-2012) 

 

Elezione Pcf Rad
a
 Ps

b
 

Mrp / 

Cds
c
 

Cnip / 

Pr
d
 

Ump / 

Rpr
e
 

Udf / 

Nc 
Fn Altri 

1945 (voti) 26,2 10,5 23,4 23,9 15,6    0,4 

1945 (seggi) 27,5 9,7 25,6 25,6 10,9    0,7 

1946 (v) 25,9 11,6 21,1 28,2 12,8    0,4 

1946 (s) 26,1 9,0 22,0 28,8 11,4    2,6 

1946 (v) 28,2 11,1 17,8 25,9 12,9 3,0   1,1 

1946 (s) 29,6 11,3 17,0 27,0 11,5    3,6 
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1951 (v) 26,9 10,0 14,6 12,6 14,1 21,6   0,2 

1951 (s) 16,1 15,2 17,1 15,3 17,2 19,1    

1956 (v) 25,9 15,2 15,2 11,1 15,3 3,9   13,4 

1956 (s) 25,2 15,8 16,6 14,1 16,3 3,7   8,4 

1958 (v) 19,2 8,3 15,7 11,1 22,9 19,5   3,3 

1958 (s) 2,1 6,7 9,3 12,0 28,0 41,9    

1962 (v) 21,7 7,8 12,6 9,1 5,9 31,9   11,0 

1962 (s) 8,5 8,1 13,7 11,4 7,3 48,3   2,7 

1967 (v) 22,5  19,0 13,4  37,4   7,7 

1967 (s) 15,0  23,8 8,4  50,3   2,5 

1968 (v) 20,0  16,5 10,3  44,7   8,5 

1968 (s) 7,0  11,7 6,8  73,9   0,6 

1973 (v) 21,4  20,8 13,1  36,0   8,7 

1973 (s) 14,9  20,6 13,1  48,6   2,9 

1978 (v) 20,6  22,6   23,0 23,9 0,8 9,1 

1978 (s) 17,5  21,2   31,2 22,8  7,3 

1981 (v) 16,2  37,5   21,2 21,7 0,2 3,2 

1981 (s) 9,0  54,0   17,9 10,8  8,4 

1986 (v) 9,8  31,2   27,0 15,5 9,9 6,6 

1986 (s) 5,9  34,6   26,1 22,1 5,9 5,4 

1988 (v) 11,3  37,0   19,2 18,5 9,8 4,2 

1988 (s) 4,7  45,2   21,9 22,4 0,2 5,6 

1993 (v) 9,2  17,6   20,4 19,1 12,4 21,3 

1993 (s) 4,0  9,4   42,8 36,9  6,9 

1997 (v) 9,9  23,5   15,7 14,2 14,9 21,8 

1997 (s) 6,6  41,8   23,2 18,7 0,2 9,5 

2002 (v) 4,8  24,1   33,7 4,8 11,3 21,3 

2002 (s) 3,6  24,3   61,9 5,0  5,2 

2007 (v) 4,3 1,3 24,7   39,5 7,6 4,3 18,3 

2007 (s) 2,6 1,2 32,2   54,2 0,5 0,0 9,3 

2012 (v) 6,9 1,7 29,4   27,1 2,2 13,6 19,2 

2012 (s) 2,6 2,6 51,1   34,0 5,0 0,3 1,5 

media voti 

(1945-1956) 
26,6 11,7 18,4 20,3 14,1 9,5   3,1 

media seggi 

(1945-1956) 
24,9 12,2 19,7 22,2 13,5 11,4   3,8 

media diff. 

voti-seggi 

(1945-1956) 

1,7 -0,5 -1,2 -1,8 0,7 1,1   0,0 

media seggi 

(1958-2012) 
8,6 6,2 27,5 12,3 16,3 39,2 16,0 1,3 5,1 
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media voti 

(1958-2012) 
14,1 4,8 23,7 11,4 14,4 28,3 14,2 8,6 11,7 

media diff. 

voti-seggi 

(1958-2012) 

6,7 0,0 -4,3 0,4 -0,5 -12,8 -1,2 5,0 6,9 

Fonte: Elaborazione dell’autore dal sito internet de Assemblée Nationale. 

a 
Tra il 1967 e il 1968 Ps/Rad; 

b
 Tra il 1945 e il 1968 Sfio; 

c
 Tra il 1967 e il 1973 Cds; 

d 
 Nel 1962 Pr, tra il 1967 

e il 1973 Gollisti/Pr; 
e
 Tra il 1946 e il 1997 Rpr e altri gruppi gollisti. 

 

 

Tabella 14. Francia: Percentuali di voti e di seggi ottenuti dai due partiti maggiori nelle 

elezioni per l’«Assemblée Nationale» (1958-2012) 

 

Elezioni partito 1° partito 2° 
somma 

voti (%) 

somma 

seggi (%) 

diff. 

voti-seggi (p.p.) 

1958 UNR PCF 36,8 37,1 -0,3 

1962 UNR PCF 53,9 56,8 -2,9 

1967 UNR PCF 53,9 56,1 -2,2 

1968 UDR PCF 57,3 67,2 -9,9 

1973 UPR-URD PCF 45,4 52,2 -6,8 

1978 PS RPR 45,3 54,4 -9,1 

1981 PS RPR 56,9 75,9 -19,0 

1986 PS RPR-UDF 52,5 63,6 -11,1 

1988 PS RPR 53,9 70,2 -16,3 

1993 RPR PS 38,0 54,4 -16,4 

1997 PS RPR 38,2 67,6 -29,4 

2002 UMP PS 57,2 87,7 -30,6 

2007 UMP PS 64,3 90,9 -26,6 

2012 PS UMP 56,5 85,1 -28,6 

media (1958-2012)   50,7 65,7 -14,9 

Fonte: Elaborazione degli autori da web site Assemblée Nationale. 
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Tabella 15. Francia: deputati eletti al primo turno (valore assoluto e percentuale)  

«Assemblée Nationale» (1958-2012) 

 

Elezioni Eletti 1 turno (v.a.) Eletti 1 turno (%) 

1958 35 7,4 

1962 103 21,4 

1967 81 16,6 

1968 166 34,1 

1973 60 12,2 

1978 68 13,8 

1981 157 32,0 

1988 120 20,8 

1993 80 13,9 

1997 12 2,1 

2002 58 10,1 

2007 110 19,1 

2012 36 6,2 

Totale 1.086 15,8 

Media 83,5 16,1 

Nota: le elezioni del 1986 si svolsero con sistema elettorale proporzionale 

Fonte: elaborazione dell'autore da Ministero dell'Interno - Francia; Assemblée nationale 

 

 

II.2) Il sistema di governo 

 

La nascita della V Repubblica ha corrisposto nel 1958 ad un passaggio epocale di regime 

che ha portato a quello che poi è diventato il sistema di governo più longevo della storia 

costituzionale francese, caratterizzata, al contrario, a partire dalla Rivoluzione e fino al 1958 

da un grande mobilità istituzionale. Come è noto
434

, l’intento riformatore del Generale De 

Gaulle alle origini della V Repubblica - oltre che alla restaurazione del pouvoir d’État 

attraverso la definizione di uno statuto del Presidente della Repubblica “chiave di volta” del 
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 Sull’evoluzione della forma di governo nella V Repubblica mi sia permesso il rinvio a P.Piciacchia, La forma 

di governo della IV e V Repubblica. Recenti trasformazioni e caratteri del costituzionalismo francese, Milano, 

Giuffrè, 1998, p. 181 ss. 
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sistema – si estese anche alla razionalizzazione
435

 della forma di Governo, il cui scopo 

principale era quello di un diretto rafforzamento del Governo. La Costituzione del 1958 si 

presenta pertanto come un testo composito, nel quale confluiscono l’esaltazione del ruolo del 

Capo dello Stato, l’opzione di Michel Debré per il parlamentarismo razionalizzato, una nuova 

configurazione dell’Esecutivo. 

La questione della natura esatta del regime della V Repubblica
436

 è una di quelle cose che 

il diritto costituzionale francese (ma anche di altri Paesi), continua a non potere o a non volere 

risolvere nettamente forse per la mancanza di schemi concettuali attualizzati che permettano 

di dare conto della realtà politica in divenire. In Italia il dibattito tra coloro i quali considerano 

la forma semipresidenziale e, quindi, quella della V Repubblica una forma di governo a sé 

stante e quelli che, invece, la considerano una variante della forma di governo parlamentare 

continua a rimanere aperto
437

. Certo è che – come più volte è stato sottolineato - l’analisi delle 

rispettive competenze di Presidente della Repubblica (artt. 8, 11, 12, 16, 18, 54, 56, 61 Cost.) 

e del Primo Ministro (artt. 20 e 21 39, 49, Cost. ecc.) in effetti dimostra che i rapporti tra i due 

organi non sono privi di ambiguità suscettibili di evolvere in funzione della congiuntura 

politica come dimostra la prassi della V Repubblica, dando luogo a diverse letture delle 

Costituzione, talora in senso presidenziale. Talaltra in senso più spiccatamente parlamentare.  

Tale complessità deriva infatti dalla presenza, accanto al Presidente di cui abbiamo sopra 

analizzato gli ampi poteri, di un Primo Ministro dotato di poteri non minori in ordine alla 

determinazione dell'indirizzo politico; presenza che, nel dare luogo ad un Esecutivo bicefalo,  

rimane difficile da conciliare, su di un piano strettamente giuridico, con quella di un Capo 

dello Stato così di spicco soprattutto per le variabili che possono essere introdotte 

nell'effettiva ripartizione delle competenze dal mutare delle circostanze politiche.  

A partire dal 1962, anno in cui viene introdotta la riforma per l’elezione diretta del 

Presidente della Repubblica a suffragio universale e anno in cui per la prima volta si verifica 

le fait majoritaire all’Assemblea Nazionale, si viene a realizzare in Francia una democrazia 

maggioritaria che lungi dall’essere favorita da De Gaulle (che con la riforma del 1962 

intendeva rafforzare la leadership presidenziale contro i possibili attacchi dei partiti eredi 

della IV Repubblica), diventa il connotato essenziale dell’esperienza francese. Il Presidente è 

il vero rappresentate dell’unità nazionale ma diviene anche Leader della maggioranza 

parlamentare che viene a coincidere con quella presidenziale. Delle due letture possibili della 

Costituzione del 1958, dal 1962 è dunque quella presidenzialistica a prevalere, favorita da un 

consenso di base degli elettori nei confronti di un organo che diventa il fulcro istituzionale; 
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 Sul parlamentarismo razionalizzato della Costituzione del 1958 confronta fra gli altri: D. Chagnollaud-J.L. 

Quermonne, Le Gouvernement de la France sous la Ve République, Paris, Fayard, 1996 ed edizioni seguenti, 

passim. 
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 Sul dibattito relativo alla natura del regime della V Repubblica v. diffusamente P. Piciacchia, , La forma di 

governo della IV e V Repubblica. Recenti trasformazioni e caratteri del costituzionalismo francese, cit., p. 253 

ss. 
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centralità questa che influenzerà le altre istituzioni e anche il ruolo che i partiti giocano al loro 

interno. Grazie ad un consenso così ampio e alla forte legittimità  che  derivano al Capo dello 

Stato dall’elezione diretta a suffragio universale, acquistano particolare valore i poteri senza 

controfirma: quali la nomina del Primo Ministro (art.8,1°c.Cost.), lo scioglimento 

dell’Assemblea Nazionale (art. 12 Cost.) o l’indizione del referendum (art.11 Cost.), facendo 

di questi il perno dell’Esecutivo, sempre meno un osservatore imparziale e sempre più un 

arbitro nel senso estensivo del termine utilizzato dall’art. 5 Cost. I Primi Ministri 

riconosceranno sempre, da Pompidou a Barre - e nel conto vanno messi a testimonianza di 

una sostanziale continuità di regime, anche Mauroy, Fabius, Rocard, Cresson, Bérégovoy, 

Juppé e nel nuovo millennio, Raffarin, de Villepin, Fillon, Ayrault – questa supremazia e 

saranno sempre pronti a dimettersi in caso di esplicita richiesta del Presidente. Dal canto loro 

tutti i Presidenti da De Gaulle a Hollande rivendicheranno, sia pure con stili e caratteri diversi, 

il ruolo di motore primo della politica francese influenzando l’intero processo decisionale
438

.  

La lettura presidenzialistica della Costituzione francese è dunque prevalsa sin dall’inizio 

dell’esperienza costituzionale della V Repubblica e solo parzialmente rimessa in discussione 

dal succedersi delle coabitazioni (1986-1988, 1993-1995, 1997-2002). Essa ha dato 

un’impronta determinante nella configurazione dei rapporti tra Presidente della Repubblica e 

Primo Ministro, con una prevalenza quasi indiscussa – tranne durante le coabitazioni appunto 

- del primo sul secondo anche se –occorre dirlo - non va sottovalutata la portata delle funzioni 

e il ruolo del Primo Ministro e del Governo che hanno anche necessariamente influenzato 

l’evoluzione della forma di governo soprattutto durante alcune presidenze (ad esempio in 

particolare in quella di Chirac, ed in parte anche quella di Hollande).   

Quanto alle coabitazioni, esse nonostante i timori sollevati da dottrina
439

 e commentatori 

politici  circa la compatibilità della coabitazione con il modello semipresidenziale così come 

si era andato sviluppando ed evolvendo nel corso dell'esperienza della V Repubblica 
440

, non 

hanno comportato una paralisi istituzionale o un’alterazione nel funzionamento delle 

istituzioni ma al contrario hanno portato ad un mutamento della Costituzione materiale a 

favore di una lettura parlamentare del Testo del 1958, con una distribuzione del potere in 

senso più equilibrato. Il regime della V Repubblica ha retto all’impatto delle tre esperienze e 

                                                           
438

 Vedi diffusamente sul punto P.Piciacchia, La forma di governo della IV e Repubblica, Recenti trasformazioni 

e caratteri del costituzionalismo francese, Milano, Giuffrè, 1998, p. 181 e ss. 
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 La letteratura sulla coabitazione francese del biennio 1986-1988 è molto vasta. Si veda fra tutti  per un 

completo approfondimento monografico sull'esperienza della prima coabitazione in Francia cfr. M.-A. Cohendet, 

La cohabitation. Leçons d'une expérience, Paris, Puf, 1993 ; Sulla seconda e l’inizio della terza coabitazione mi 

sia permesso il rinvio a P.Piciacchia, La forma di governo della IV e Repubblica, Recenti trasformazioni e 

caratteri del costituzionalismo francese, cit., p.229 e ss.; In particolare sulla terza coabitazione v. J.J. Chevallier- 

G.Carcassonne-O. Duhamel, La Ve République, 1958-2001, Paris, Armand colin, 2001p. 446 ss.; J. Le Gall, La 

troisième cohabitation: quelle pratique des institutions de la Cinquième Rèpublique?, in RDP, 1/2000, pp.101-

120. 
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 Sulla terza coabitazione v. J.J. Chevallier- G.Carcassonne-O. Duhamel, La Ve République, 1958-2001, Paris, 

Armand colin, 2001, p. 446 ss.; J. Le Gall, La troisième cohabitation: quelle pratique des institutions de la 

Cinquième Rèpublique?, in RDP, 1/2000, pp.101-120. 
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sebbene la prima coabitazione (1986-1988) non abbia mancato di riservare momenti di 

frizione tra Capo dello Stato e Primo Ministro, esse hanno al contrario dimostrato, ancora una 

volta, come era successo nel 1981 per l’alternanza al potere, la capacità di tenuta del sistema e 

delle istituzioni che, nate e modellate sulla figura del suo fondatore sono a lui sopravvissute 

evolvendosi democraricamente nella continuità e ritrovando sempre nella Costituzione del 

1958 un saldo ancoraggio
441

. Proprio sullo scenario dell’ultima coabitazione, la terza, si 

chiude il XX secolo e si apre il XXI all’insegna di un grande “fervore riformista” inaugurato 

nel 2000 con la riforma del quinquennato e proseguito negli anni successivi con la riforma 

sull’Organisation décéntralisée de la République del 2003, lo Statuto penale del Capo dello 

Stato nel 2007 e l’ampia revisione costituzionale del 2008.   

Dall’inizio del millennio la forma di governo si è evoluta attraverso l’ultimo scorcio del 

primo mandato del Presidente Jacques Chirac con la fine della coabitazione, attraverso tutto il 

secondo mandato dello stesso Chirac riconfermato nel 2002, attraverso il mandato di Sarkozy 

tra il 2007 e il 2012 e da ultimo attraverso il mandato in corso di Hollande.   

Dopo la riforma del quinquennato del 2000, lo scorcio finale del primo mandato di Chirac e i 

caratteri del suo secondo mandato ha confermato una certa “idea” chiraquiana della funzione 

presidenziale. Il Presidente Chirac infatti, ha impresso caratteri del tutto propri alla forma di 

governo dopo la riforma sul quinquennato, con un potere che, come è stato talvolta 

sottolineato, è sembrato essere “più occupato” che esercitato. Tra il 2002 e il 2007, nonostante 

la fine della terza coabitazione avesse inevitabilmente portato ad un “présidentialisme efface” 
442

il Presidente Chirac aveva mostrato di voler essere più un Capo dello Stato che un capo 

dell’Esecutivo pur disponendo di una maggioranza parlamentare. La circostanze della sua 

rielezione “trionfale” nel 2002 con più dell’80% di voti, dovute più all’eliminazione a 

sorpresa al primo turno del candidato socialista Lionel Jospin e al ballottaggio con l’esponente 

dell’estrema destra Jean-Marie Le Pen, che alla sua base elettorale piuttosto ristretta al primo 

turno (19,8%), hanno sicuramente condizionato la sua presidenza. La scelta come Primo 

Ministro di Raffarin, uomo del dialogo e convinto assertore del decentramento, ne è una 

testimonianza: a lui il Presidente ha lasciato il compito di guidare la trasformazione del Paese 

modernizzando le strutture e le politiche pubbliche.   

Dopo le elezioni del 2002, Chirac non ha dimostrato di volersi riappropriare in toto del ruolo 

ricoperto dai suoi predecessori, investendo soprattutto nella politica internazionale (mettendo 

ad esempio in atto una vera e propria crociata contro la guerra preventiva in Irak) ed europea 

(pur non facendo scattare alcun meccanismo di responsabilità, non dimettendosi, in occasione 

dell’esito negativo del referendum sulla Costituzione europea, il 29 maggio 2005). Il ruolo di 

Capo dello Stato, volto a far comprendere alla Nazione gli orientamenti politici essenziali è 
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 V. sul punto P. Piciacchia, La V Repubblica e la democrazia di inizio millennio : quale efficace ancoraggio 

alla Costituzione del 1958?, in F. Lanchester (a cura di), La Costituzione degli altri. Dieci anni di trasformazioni 

costituzionali in alcuni ordinamenti stranieri, Milano, Giuffrè, 2012, pp. 27-92. 
442

 P. Jan, Le Président de la République au centre du pouvoir, Paris, La documentation française, 2011, p.202 
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stato però ricoperto in alcuni casi anche sul piano nazionale: suo è l’impulso alla revisione 

costituzionale del titolo IX della Costituzione sullo statuto penale del Presidente della 

Repubblica, sua la volontà di inserire la Carta dell’ambiente del 2004 nel Preambolo della 

Costituzione del 1958 nonostante le reticenze della sua maggioranza, sua la paternità della 

legge del 15 marzo 2004 sulla laicità.    

L’evoluzione della forma di governo con l’avvento dell’ “era Sarkozy” ha confermato  

che “la vera entrata in vigore delle revisione del 2 ottobre 2000”
443

 è stata inaugurata proprio 

dalle elezioni presidenziali del 2007 e non da quelle del 2002 dal momento che 

contrariamente alla spinta ultrapresidenzialistica che si sarebbe potuta
444

 supporre dopo la 

riforma del 2000 sul quinquennato, la presidenza Chirac aveva invece dato prova di un più 

equilibrato assetto dei rapporti tra Presidente e Primo Ministro.  

Le virtualità della riforma, infatti, non si manifestarono pienamente nel 2002 sia per le 

ben note vicende legate alla rielezione di Chirac sia perché si trattava di un secondo mandato. 

Come ha evidenziato la dottrina
445

 dopo le elezioni di Chirac, in nuce, sembravano emergere 

due potenziali tendenze dell’evoluzione costituzionale, una nel senso di un rapporto più 

equilibrato tra le due teste dell’Esecutivo e un ruolo meno verticistico della presidenza; l’altra 

in senso marcatamente presidenzialistico, con un rapporto tra Presidente e Primo ministro 

caratterizzato da una “diarchia ancor più gerarchizzata del solito a favore del presidente”.  Se 

la prima tendenza si è sicuramente potuta intravedere con il secondo mandato di Chirac, è 

altrettanto sicuro che con l’elezione di Sarkozy il quinquennato abbia condotto ad una iper-

presidenzializzazione del regime caratterizzata dall’attitudine presidenziale di impegnarsi 

personalmente in tutte le questioni e rinviando ogni giudizio sul mandato a fine quinquennio.  

Nonostante questa tendenza all’iperpresidenzializzazione, il mandato di Sarkozy non 

ha fatto altro che dimostrare che la riforma del quinquennato è stata in grado di 

“perennizzare” il funzionamento della V Repubblica, con la supremazia del Capo dello Stato. 

D’altronde, il mandato Sarkozy ha mostrato che l’esercizio della funzione presidenziale, 

volontariamente definita “iperpresidenza” in ragione della personalità dello stesso Sarkozy - 

che si è tradotta in un’accentuazione del dominio del Capo dello Stato nel funzionamento 

delle istituzioni, con quasi uno sconfinamento del Presidente nelle competenze del Governo  - 

non ha però del tutto rimesso in discussione il ruolo del Primo Ministro. Infatti, sebbene dal 

canto suo il Primo Ministro abbia accettato il ruolo di collaboratore offuscato, è opportuno 

sottolineare come sia pure con uno stile riservato e schivo il Primo Ministro Fillon abbia 

                                                           
443

 P.Avril, Changeante et immuable?, in B. Mathieu (a cura di) (2008), 1958-2008 - Cinquantième anniversaire 

de la Constitution française, Paris, Dalloz, 13. 
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svolto il suo ruolo facendo uso fino in fondo delle sue prerogative, giungendo anche nel 2009 

ad impegnare la responsabilità del Governo su una dichiarazione di politica estera ed 

evidenziando come questo settore fosse divenuto sempre meno un domaine reservé e quindi, 

per le implicazioni sul piano interno della politica internazionale, un domaine partagé. Non è 

un caso inoltre che proprio in alcuni sondaggi diffusi nel gennaio 2010 sul tandem Sarkozy-

Fillon, era stato proprio il Primo Ministro a salire nel gradimento dei francesi con quasi otto 

punti in più rispetto a precedenti sondaggi distaccando così il Presidente di quasi dieci punti. 

L’apporto dei sondaggi nella configurazione dei rapporti tra le due teste dell’Esecutivo lascia 

il tempo che trova, tuttavia, essa testimonia la tendenza ad un attaccamento alla funzione del 

Primo Ministro e a ciò che essa rappresenta, cosa che è stata riconfermata anche dall’attuale 

presidenza Hollande.  

Nel 2012 la vittoria della sfida elettorale per la presidenza della Repubblica del Leader 

socialista, François Hollande, la formazione del Governo Ayrault e la vittoria del PS alle 

elezioni legislative con la ricomposizione del panorama partitico, hanno dato inizio all’”era 

Hollande”.  Con l’avvento di Hollande all’Eliseo, sul piano della forma di Governo è stata 

senz’altro riconfermata la volontà di consolidamento della presidenzializzazione del sistema. 

Tale tendenza è stata inaugurata sin dall’inizio con la scelta di Hollande di nominare come 

Primo Ministro Ayrault contro gli umori dello stesso segretario del partito socialista Martine 

Aubry, scelta che è parsa essere il segnale più evidente dell’autonomia, sia pur nel rispetto dei 

delicati equilibri del partito, del Presidente e la conferma del ruolo egemone del Capo dello 

Stato.  

Il quinquennato di Hollande si è tuttavia sin dai primi mesi dovuto confrontare con una 

serie di problemi legati alla crisi economica che hanno - dopo una luna di miele appena 

iniziata e immediatamente finita con i sondaggi negativi di fine agosto 2012 – fatto da sfondo 

alla crescente impopolarità dell’inquilino dell’Eliseo nel corso di questi primi tre anni di 

mandato, nonostante abbia tentato di dare impulso - attraverso l’azione del Governo Ayrault 

prima, e Valls dopo - ad una serie di riforme per rilanciare l’economia e il lavoro. Dopo un 

anno il bilancio della presidenza Hollande, il presidente “normale” ribattezzato dai francesi il 

presidente faible era stato un bilancio in chiaroscuro alle prese con tutte le contraddizioni e le 

inquietudini del quinquennato, a causa anche del clamore suscitato dall’affaire Cahuzac che 

aveva fatto traballare l’esecutivo francese, accusato di aver “protetto” il ministro delegato al 

bilancio dopo lo scoppio dello scandalo legato all’accusa di riciclaggio di denaro proveniente 

da frode fiscale e che ha messo in discussione la stessa democrazia francese e lo spinoso nodo 

della trasparenza e moralizzazione della vita politica. Avvenimenti che avevano contribuito a 

sminuire alcune delle misure prese dal Governo francese per rilanciare l’economia e 

l’occupazione, da più parti considerate misure troppo deboli facendo anche passare in secondo 

piano il pacchetto di proposte di riforma costituzionale. 
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A distanza di tre anni nonostante le numerose ed importanti leggi approvate
446

, con interventi 

a favore dell’impiego per combattere la disoccupazione, soprattutto quella giovanile e quella 

di ritorno, a favore dell’eguaglianza delle chances, a favore dei diritti sociali e un’attenzione 

alla salvaguardia del modello sociale e repubblicano francese, Hollande ha dovuto fare i conti 

con un clima sfavorevole; a causa del quale, a fatica è riuscito a tenere unita la maggioranza 

parlamentare. Egli, dunque, ha cercato di rilanciare, come spesso è accaduto nell’esperienza 

costituzionale della V Repubblica ad altri Presidenti, la politica estera. L’intervento in Mali 

nel 2013 ha consacrato Hollande sulla scena internazionale facedogli incassare il sostegno 

generalizzato da parte di quasi tutte le forze politiche. Egli dunque non ha esitato a 

manifestare il proprio sostegno sulla questione siriana e a rilanciare anche con l’operazione 

Sangaris nella Repubblica Centroafricana. 

Sul piano dei rapporti tra le due teste dell’Esecutivo, il clima di insoddisfazione 

generalizzata verso il Presidente non poteva non riflettersi anche sul rapporto tra Presidente e 

Primo Ministro, Ayrault, prima, e Valls dopo. Ayrault, prima della débâcle elettorale alle 

municipali nel 2014 che lo aveva costretto alle dimissioni, se da un lato aveva cercato di 

difendere e rilanciare a più riprese la politica governativa dall’altro, aveva dovuto, talvolta 

con non poche difficoltà, cercare di tenere insieme una squadra di Governo attraversata da 

inquietudini e tensioni
447

, dimostrando nei fatti l’incapacità di garantire pienamente il 

coordinamento del lavoro governativo ed evidenziando comunque una certa opacità del 

tandem Hollande-Ayrault.  

Le dimissioni di Ayrault dopo la disfatta elettorale alle elezioni municipali del 2014, con la 

conseguente nomina di Manuel Valls a Capo del Governo, hanno rappresentato la conferma 

della tradizionale dinamica dei rapporti tra Presidente della Repubblica e Primo Ministro 
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  Le numerose leggi approvate quali la legge sul contratto di generazione, sul mercato del lavoro, sulla 
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giustizia Christiane Taubira, promotrice della riforma, e il ministro dell’interno Manuel Valls in aperto dissenso 

sui suoi contenuti. una contrapposizione che significativamente ha rimesso in gioco il ruolo “arbitrale” del capo 

dello stato invocato da una nota inviatagli dallo stesso Valls in luglio affinché intervenisse nella querelle con il 

ministro della giustizia. Ma la  “capacité a trancher »  è stata sicuramente una delle debolezze del presidente 

HolLande che anche a settembre 2013 in occasione della contrapposizione sui rom tra il ministro Valls e il 

ministro au logement Cécile Duflot ha preferito limitarsi ad un rigoroso silenzio richiamando il primo ministro 

Ayrault a coordinare meglio la comunicazione del proprio governo e a mantenere la coesione di un’equipe 

giudicata indisciplinata dall’opposizione e dai media. 
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essendo quest’ultimo considerato – secondo l’interpretazione data nell’esperienza della V 

Repubblica - una sorta di “fusibile” sacrificabile e sostituibile nei momenti di impasse e crisi 

della politica presidenziale. Al tempo stesso la nomina di un nuovo Governo ha confermato, 

ancora una volta, l’importanza della figura del Primo Ministro nell’ordinamento francese, un 

perno forte del meccanismo istituzionale della V Repubblica. Dalla sua capacità di 

trasmissione alla macchina governativa dell’impulso presidenziale dipende in gran parte la 

buona riuscita dell’indirizzo politico; dal modo in cui il Primo Ministro riesce a garantire la 

coerenza e la coesione della compagine governativa tracciando insieme ad essa la strada da 

seguire, avendone al tempo stesso una piena e personale visione dipende la concreta 

realizzazione del progetto e dell’indirizzo politico del Presidente. In tal senso appare 

innegabile che la scelta di Valls al posto di Ayrault e la scelta di nuovi ministri abbia risposto 

in primo luogo all’esigenza di garantire un Governo che soddisfi le caratteristiche appena 

menzionate. Con la scelta di Valls, Hollande aveva voluto così garantire, da un lato, un 

equilibrio maggiore tra le correnti del suo Partito, stemperando, dall’altro, anche la 

ricomposizione di quei contrasti nella compagine governativa che Ayrault non era stato in 

grado di governare, che avevano contribuito ad indebolirlo e che anzi avevano visto come 

protagonista in più di un’occasione proprio lo stesso Valls. Una scelta significativa ricaduta su 

uno dei personaggi politici più graditi all’opinione pubblica ma così tanto diverso dal 

Presidente da far presagire l’inizio di una sorta di cohabitation tra le due teste dell’Esecutivo: 

opposti nello stile e nei contenuti nonostante l’accordo di fondo sulle grandi linee di politica 

economica e europea.  

La disfatta elettorale alle elezioni europee dello scorso anno, le dimissioni estive poi rientrate 

del Governo Valls, hanno ulteriormente aggravato le difficoltà della Francia di Hollande ad 

uscire dall’impasse di una crisi che rischia di mettere in discussione le stesse dinamiche 

istituzionali della V Repubblica. La crisi del Governo Valls, alle prese con  dissensi interni, è 

stato il riflesso dei dissensi in seno alla maggioranza parlamentare. Una maggioranza che si 

ritrovata lacerata da una spaccatura che sembra insanabile tra i sostenitori del Presidente e del 

Primo Ministro e i sostenitori dell’ex Ministro dell’Economia Montebourg, artefice - insieme 

a Benoît Hamon - della crisi di governo di fine agosto causata dalle dichiarazioni contro il 

rigore della politica economica europea. Un detonatore che ha determinato la presa d’atto da 

parte del Primo Ministro di non poter continuare a portare avanti l’indirizzo politico tracciato 

dal Presidente Hollande con un dissenso così forte interno alla propria compagine 

governativa.  

Questi scenari fanno sì che le istituzioni francesei siano più che mai al centro di 

sollecitazioni che agiscono sul sistema dei partiti, sui rapporti tra Presidente e Primo Ministro, 

sui rapporti tra Governo e maggioranza parlamentare e, più in generale, sui rapporti tra 

Parlamento e Governo con un Parlamento sempre più deciso a divenire un intelocutore del 

Governo sempre più attento e attivo nello svolgere la propria funzione di controllo e di 
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valutazione delle politiche pubbliche.   

Ancora una volta le ossessioni del quinquennato - crisi economica, crescita, 

disoccupazione, tagli alla spesa pubblica, rispetto dei parametri europei – hanno finito per 

condizionare la politica interna francese alle prese con una (ri)trovata instabilità che assume 

forme consuete (le dimissioni di Ayrault dopo il risultato delle elezioni municipali) e forme 

meno consuete (le dimissioni di Valls) ma che di certo pone al centro della riflessione il ruolo 

giocato dalla Presidenza, quello che può assumere il  Primo Ministro e, infine, la capacità del 

sistema dei partiti – soprattutto dopo la sconfitta elettorale alle municipali del 22 e 29 marzo 

2015 del Partito Socialista, la vittoria dell’UMP e del Front National -  di  incidere sulla forma 

di governo.  

A proposito di UMP merita in chiusura ricordare il processo di trasformazione del 

partito nato tredici anni fa in occasione delle elezioni presidenziali del 2002 e di recente, il 28 

maggio 2015, ribattezzato in Les Républicains - trasformazione questa ufficializzata dal 

Congresso del partito tenutosi il 30 maggio 2015 - dall’83 % dei militanti (con un tasso di 

partecipazione del 45,74%) che ne hanno anche a larga maggioranza, oltre il 90%, approvato 

lo statuto e il bureau deciso già il 5 maggio. Si è trattato di una ristrutturazione fortemente 

voluta da Nicolas Sarkozy divenuto alla fine 2014 il nuovo Presidente del partito e da allora 

deciso a rilanciarlo forte anche della recente vittoria alle elezioni dipartimentali del 22 e 29 

marzo 2015. Primo compito de Les Républicains sarà quello di arrivare preparato alle 

primarie per la scelta del candidato alle presidenziali del 2017 così come deciso in aprile. Il 7 

aprile 2015 è stato infatti approvato dall’ufficio politico dell’UMP il quadro 

dell’organizzazione delle primarie che si svolgeranno il 20 (primo turno) e il 27 (secondo 

turno) novembre 2016. Si tratterà di primarie aperte a tutti i “cittadini aderenti ai valori della 

Repubblica che si riconoscono nei valori dell’Unione” di almeno 18 anni al momento 

dell’elezione presidenziale nel 2017 e iscritti nelle liste elettorali. Agli elettori – che dovranno 

versare due euro di contributo per ogni turno di scrutinio - verrà richiesto di sottoscrivere una 

“carta dell’alternanza” nella quale indicheranno di “condividere i valori della destra 

repubblicana e del centro” e di impegnarsi “per l’alternanza per riuscire a risollevare la 

Francia”. Di contro ai candidati saranno richieste diversi tipi di parrainages: quelle di almeno 

2500 aderenti, quelle di 250 eletti ripartiti su almeno 30 dipartimenti e quelle di almeno 20 

parlamentari.  Il deposito delle candidature indirizzate all’Haute Autorité dovrà avvenire entro 

il 9 settembre 2016 e il 21 settembre, data in cui l’Haute Autorité dichiarerà ufficialmente i 

nomi dei candidati in possesso dei requisiti necessari e sarà aperta la campagna elettorale in 

vista del primo turno del 20 novembre. 

L’importanza delle primarie de Les Républicains è grande ed è presumibile che esse 

domineranno la scena politica, così come la dominarono le primarie aperte del Partito 

Socialista del 9 e 16 ottobre 2011 per la selezione del candidato alle presidenziali 2012. Esse 

furono salutate con molto favore con un richiamo alle urne di 2 milioni e 660 mila votanti al 
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primo turno e di 2 milioni e 860 mila votanti al secondo turno. Al momento il Partito 

Socialista - che ormai nello Statuto ha un riferimento esplicito alle primarie – ha rinviato ogni 

decisione sulle primarie alla primavera del 2016. 

Al termine di questa disamina sull’evoluzione sul sistema di governo merita fare un 

breve cenno al revisionismo istituzionale francese. L’ultimo quindicennio dell’esperienza 

costituzionale francese passerà senza alcun dubbio alla storia come quello del più grande 

fervore riformista. La Francia è da sempre caratterizzata da una forte mobilità istituzionale e il 

fenomeno della messa in discussione perenne della legittimità delle proprie istituzioni è da 

sempre riscontrabile nell’azione dei pubblici poteri francesi sia prima dell’avvento della V 

Repubblica che dopo. L’inizio del nuovo millennio ha confermato questa tendenza – 

inaugurata per la V Repubblica con l’introduzione nel 1962 dell’elezione diretta del Capo 

dello Stato e passata attraverso la riforma del Consiglio costituzionale sulla “saisine 

parlementaire” del 1974, quella del titolo XV del 1992 sull’Unione Europea, quella del 1995 

sulle sessioni parlamentari e il refendum, tanto per citarne alcune - essendo stato senza alcun 

dubbio contraddistinto dal ricorso ad un ritmo serrato delle riforme. 

Dalla nascita della V Repubblica si possono individuare due fasi in materia di revisioni 

costituzionali: quella delle revisioni misurate (1958-1988) e quella delle revisioni smodate 

(1992-2008). La seconda, che qui più ci interessa, rappresenta in effetti un periodo di 

“frenesia costituente” che ha visto in sedici anni ben diciannove revisioni. Vi sono infatti 

pochi articoli della Costituzione che non siano stati, direttamente o indirettamente modificati, 

persino molto profondamente nel corso degli ultimi sedici anni. Negli ultimi quindici anni si è 

assistito a numerose modifiche del testo del 1958 che vanno dall’introduzione del 

quinquennato nel 2000, alla riforma costituzionale sull’ “Organizzazione decentrata della 

Repubblica” del 2003 (vedi sopra), all’introduzione nel Preambolo della Costituzione nel 

2005 della Charte dell’environnement del 2004, alla modifica nel 2007 del Titolo IX sulla 

responsabilità penale del Presidente della Repubblica – la cui attuazione si è avuta solo nel 

2014 -, alla modifica del Titolo XV per la ratifica del Trattato di Lisbona del 2008, fino ad 

arrivare a quella che indubbiamente ha dominato la scena e cioè l’ampia riforma 

costituzionale del 23 luglio 2008 che ha portato alla modifica di ben 47 articoli della 

Costituzione del 1958 e l’introduzione di altri nove. 

Attraverso un metodo di lavoro che il Presidente francese ha poi sperimentato più volte 

(con l’istituzione del Comité de réflexion sur le Préambule de la Constitution nell’aprile del 

2008
448

 e con l’istituzione del Comité de refléxion sur la reforme de collectivité territoriales 

nell’ottobre del 2008), Sarkozy istituì il 17 luglio 2007 il Comité de réflexion et de 

proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la Cinquième 

République incaricato di formulare proposte per la riforma della Costituzione. È a tutti noto 

che il Rapporto del Comitato Balladur del 29 ottobre 2007  – il cui contenuto per mesi ha 
                                                           
448

 V. sul punto P. PICIACCHIA (2009),  Il Comité Veil, il Preambolo e i nuovi diritti: la “revanche” della 

tradizione costituzionale francese? in F. LANCHESTER, V. LIPPOLIS (a cura di) (2009), La V Repubblica francese 

nel dibattito e nella prassi in Italia, Napoli, Jovene, 213.  
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animato il dibattito politico e dottrinario in Francia e all’estero – ha portato alla revisione 

costituzionale del 23 luglio 2008 con l’approvazione della legge costituzionale n. 724-2008 

del 23 luglio 2008 la quale ha ripreso quasi in toto
449

 le proposte del Comitato muovendosi 

nelle tre direzioni analizzate diffusamente nel testo: il rafforzamento dei poteri del 

Parlamento, l’inquadramento di alcune prerogative dell’Esecutivo e l’implementazione delle 

garanzie dei diritti dei cittadini con l’introduzione in particolare del controllo di 

costituzionalità successivo (Qpc-Question prioritaire de constitutionnalité). 

Ma l’ampia riforma costituzionale del 2008 non ha rappresentato il punto di arrivo del 

dibattito sulle riforme e sulla possibilità di ulteriori evoluzioni dell’ordinamento francese. 

Infatti anche con il quinquennato di Hollande non è venuta meno tale spinta al riformismo 

istituzionale. Merita a tal fine ricordare l’istituzione il 16 luglio 2012, della Commission de 

rénovation et de déontologie de la vie publique presieduta da Lionel Jospin che il 9 novembre 

dello stesso anno ha presentato il suo Rapporto al Presidente della Repubblica. La 

Commissione, che era stata incaricata di approfondire lo studio di alcuni aspetti istituzionali 

fondamentali (dall’elezione presidenziale al cumulo dei mandati, dalle elezioni legislative al 

conflitto di interessi) in vista di possibili riforme, avevo formulato 35 proposte. Per quanto 

concerne il Presidente della Repubblica merita ricordare la proposta di rivedere il sistema 

delle parrainages; quella di modificare le modalità del calcolo del rimborso pubblico; di 

                                                           
449

 Quasi in toto ma certo non tutte. Appare significativo infatti che del pacchetto di proposte presentato il 29 

ottobre 2007 dal Comitato di riflessione e di proposta sulla modernizzazione e il riequilibrio delle istituzioni  

sulla chiarificazione dei rapporti tra Presidente della Repubblica e Primo Ministro tendenti sostanzialmente a 

costituzionalizzare la prassi presidenzialistica, nella revisione del luglio 2008 non vi sia traccia. Le proposte 

riguardanti i rapporti tra Presidente della Repubblica e Primo Ministro erano tendenzialmente orientate a 

riprodurre nel testo costituzionale le dinamiche consolidate negli anni dalla lettura presidenzialistica della 

Costituzione con i dovuti correttivi volti anche ad un contestuale rafforzamento del Parlamento. [V. Rapport du 

Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la V
ème

 

République, in particolare Propositions n. 1, 2, 3, 4, (pp.10-13)]. Le proposte relative alla modifica degli artt. 5, 

20, 21 Cost. , erano state concepite in funzione della “clarification des responsabilités” in seno all’Esecutivo con 

una definizione netta dei ruoli del Presidente della Repubblica e del Governo. La proposta di modifica dell’art. 5 

Cost. mirava, infatti, ad introdurre un ultimo comma in base al quale il Presidente della Repubblica «definisce la 

politica della Nazione»  mentre la proposta di modifica dell’art. 20 Cost. tendeva a sottrarre al Governo la 

determinazione della politica nazionale affidandogli solo la conduzione della stessa: “Les propositions de 

clarification – si legge infatti nel Rapporto - qui pourraient s’en déduire sont simples. Elles viseraient à prendre 

acte de la prééminence que son élection au suffrage universel direct confère au chef de l’Etat, qui serait chargé 

de «déterminer la politique de la nation». Come è noto invece la riforma costituzionale approvata il 21 luglio 

2008 (Loi constitutionnelle n. 2008-724 del 23 luglio 2008, J.O. 24 luglio 2008) pur avendo in gran parte accolto 

le proposte del Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de 

la V
ème

 République relative al rafforzamento del Parlamento non ha però dato seguito a quelle sulla ridefinizione 

dei rapporti tra le due teste dell’Esecutivo lasciando quindi pressoché inalterato il contenuto degli artt. 5, 20, 21 

Cost. e prospettando quindi nella souplesse del testo costituzionale un’evoluzione dei rapporti tra Primo Ministro 

e Presidenza della Repubblica dettata come sempre dai rapporti di forza determinati di volta in volta dalle 

congiunture politiche. V. precisamente sul punto P. Piciacchia, La V Repubblica e la democrazia di inizio 

millennio: quale efficace ancoraggio alla Costituzione del 1958?, in F. Lanchester (a cura di), La Costituzione 

degli altri. Dieci anni di trasformazioni costituzionali in alcuni ordinamenti stranieri, Milano, Giuffrè, 2012, pp. 

27-92. 
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modificare il calendario elettorale. Per quanto concerne il Parlamento le proposte miravano ad 

introdurre una parte di proporzionale per l’elezione dei deputati; suggerivano di rivedere le 

modalità di elezione dei deputati rappresentanti dei francesi all’estero e di assicurare una 

migliore rappresentanza delle collettività territoriali al Senato anche con l’estensione del 

ricorso allo scrutinio proporzionale per l’elezione dei senatori. Riguardo al cumulo dei 

mandati, le proposte vertevano essenzialmente sul divieto del cumulo delle funzioni tra 

incarico ministeriale ed esercizio del mandato locale; sul rendere incompatibile il mandato 

parlamentare con ogni mandato elettivo diverso dal semplice mandato locale. In relazione allo 

statuto penale del Capo dello Stato e dei ministri, le proposte andavano nella direzione di una 

migliore affermazione del carattere politico della destituzione del Presidente della Repubblica 

e nella direzione di porre fine all’inviolabilità del presidente della Repubblica in sede penale e 

civile. Riguardo al conflitto di interessi, le proposte miravano soprattutto al rafforzamento del 

regime delle incompatibilità per i membri dei membri del Governo e all’introduzione di 

misure volte al rafforzamento della deontologia della vita pubblica. 

Molte delle misure previste nel “pacchetto” Jospin hanno costituito oggetto non di 

riforme costituzionali ma di riforme poste in essere con leggi ordinarie ed organiche 

soprattutto in materia di cumulo dei mandati, incompatibilità, elezione dei senatori e recepite 

dalle riforme approvate e sopra analizzate (vedi diffusamente nel testo). 

Per ciò che concerne le riforme costituzionali occorre infine menzionare l’istituzione 

all’Assemblea Nazionale del Groupe de travail sur l’avenir des institutions nell’ottobre del 

2014, presieduto dal Presidente dell’Assemblea Nazionale Claude Bartolone e composto da 

parlamentari ed eminenti studiosi, con lo scopo dichiarato di riflettere su una possibile 

evoluzione delle istituzioni francesi in un contesto di profondi mutamenti sociali, economici, 

politici e culturali.  La prima riunione di introduzione ai lavori si è tenuta il 27 novembre 

dello scorso anno e durante i primi sei mesi del 2015 il Gruppo sull’avvenire delle istituzioni 

si è riunito a più riprese dibattendo sulla possibilità di traghettare la democrazia francese 

verso una nuova Repubblica tra presente e passato con uno sguardo fisso sul futuro ed 

affrontando temi quali la democrazia, il referendum, i diritti, la forma di governo, il potere 

esecutivo e quello legislativo, i partiti politici.  
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III) Focus tematici 

 

 

III.1) I partiti politici: status giuridico, organizzazione, democrazia interna e 

finanziamento 

 

 

III.1.1) Status, riconoscimento, organizzazione e democrazia interna 

L’articolo 4, co.1 della Costituzione francese del 1958 riconosce a livello formale il 

ruolo che i partiti politici – ed i gruppi – rivestono all’interno dell’ordinamento, 

descrivendone altresì le funzioni ad essi spettanti: “i partiti e i gruppi politici concorrono alla 

espressione del voto. Essi si formano ed esercitano la loro attività liberamente. Devono 

rispettare i principi della sovranità nazionale e della democrazia”
450

. La ratio di tale 

formulazione, seppur particolarmente restrittiva
451

, è direttamente imputabile alla concezione 

della sovranità nazionale, che se da un lato proibisce il mandato imperativo (art. 27 Cost.), 

dall’altro vige su un compromesso, o meglio un equilibrio: quello esistente tra regime 

rappresentativo (partiti e gruppi politici) e democrazia diretta (referendum popolari), sancito a 

livello costituzionale dall’art. 3
452

.  

Inoltre, poiché essi sono liberi di esercitare la loro attività – e in ragione di ciò la 

Costituzione concede altresì i cd. diritti di libertà, quali: associazione, riunione, stampa, 

espressione – hanno totale autonomia organizzativa a livello endogeno, indi per cui la loro 

organizzazione interna è disciplinata dai rispettivi statuti.  

Per quanto attiene alla loro natura giuridica, i partiti politici sono liberi di scegliere tra 

l’essere associazioni riconosciute (association déclarée) e dunque attenersi alle disposizioni 

contenute nella legge sul contratto di associazione del 1 luglio 1901
453

; ovvero semplici 

associazioni. 

                                                           
450

 Tale disposizione ha rappresentato una novità, sebbene il Legislatore avesse già riconosciuto l’esistenza di 

siffatte entità con la Risoluzione del 1 luglio 1910 relativa all’introduzione dei Gruppi parlamentari alla Camera 

bassa e con la legge 12 luglio 1919 riguardante lo scrutinio di lista.  
451

 Tale formulazione, difatti, sembrerebbe restringere il campo di azione dei partiti politici ad una mera fase 

elettorale. 
452

 Art. 3 Cost.:“La sovranità nazionale appartiene al popolo che la esercita per mezzo dei suoi rappresentanti e 

mediante referendum”. L’art. 3 – e l’art. 4 – è  stato poi integrato nel 1999 (l. cost. n. 99-569) attraverso 

l’introduzione di un comma che riconosce la partecipazione dei partiti alla realizzazione della piena parità tra 

uomini e donne (ex. Art. 3 co.5 Cost.), in virtù della quale spetta ai partiti il compito di presentare liste 

paritetiche. Cfr. Ridola, P., voce Partiti politici, in Enc. Del Diritto, Giuffré, Milano, 1982, vol. XXXII; Il testo 

della legge costituzionale è rinvenibile on line. 
453

 Tale differenza trova ragion d’essere in relazione alle sentenza della Corte Costituzionale (C.C. n. 71-44 DC 

del 16 luglio 1971) in virtù della quale i principi enunciati nella legge sopramenzionata sono stati equiparati a 

principi fondamentali.  

http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000396412&categorieLien=id
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000396412&categorieLien=id
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A livello procedurale, qualora si volesse seguire la strada delle association déclarée, si 

deve innanzitutto comunicare l’avvenuta Costituzione dell’associazione alla prefettura del 

dipartimento o alla sottoprefettura del distretto dove l’associazione ha registrato la propria 

sede legale; in secondo luogo si deve depositare gli statuti – di cui è possibile prendere 

visione, ottenere copie e/o estratti –; indicare informazioni essenziali riguardanti 

l’associazione, quali il nome, lo scopo, la sede, che saranno indicate nell’inserzione sul 

Journal officiel.  

Secondo quanto sancito dall’art. 11 del decreto 16 agosto 1901, proprio gli Statuti 

devono contenere: condizione di ammissione e radiazione dei membri, regole riguardanti il 

funzionamento, poteri attribuiti a coloro che rivestono ruoli apicali o di vertice (come ad es. 

amministratori o direttori), condizioni di modificazione dello Statuto o eventuale 

scioglimento, etc.  

Una volta riconosciuto, il partito acquista personalità giuridica, che comporta la 

possibilità di ricevere donazioni, acquistare quote associative e/o beni immobili e, tra le altre 

cose, la capacità di stare in giudizio. 

Invece, nel caso in cui si volesse perseguire la strada della semplice associazione, il 

partito non avrebbe capacità giuridica, in virtù del fatto che non gli sarebbe riconosciuta la 

personalità giuridica.  

A tali summenzionate previsioni è necessario aggiungere che nel 1988 il Legislatore è 

intervenuto – con l’obiettivo precipuo di disciplinare il finanziamento dei partiti – ed ha 

sancito – riprendendo alla lettera l’art. 4 della Cost. – che i partiti ed i gruppi politici sono 

liberi di costituirsi ed esercitare le loro attività in maniera libera, attribuendo espressamente 

loro personalità giuridica e legittimazione processuale.
454

 È facilmente desumibile come in tal 

modo sia stata introdotta una novità importante, in quanto è venuto meno l’obbligo spettante 

ai partiti di ricorrere alla figura dell’associazione per potere svolgere le loro attività, non 

dovendo più appellarsi a questo status.  

Inoltre, in virtù di quanto sancito all’art. 3 della legge del 1901, sono da considerarsi 

nulle e prive di qualsiasi efficacia quelle associazioni riconosciute o di fatto – e dunque anche 

i partiti – che siano fondate su causa illecita o si prefiggano scopi illeciti o contra legem o al 

buon costume, ovvero perseguano obiettivi finalizzati ad attentare l’integrità nazionale e/o la 

forma di governo repubblicana
455

. Nonostante le modifiche intervenute nel corso degli anni, 

in particolar modo con quelle introdotte dalla legge speciale del 10 gennaio 1936 “sur les 

groupes de combat et milices privées” – che ha introdotto lo scioglimento per decreto del 

Presidente della Repubblica previa proposta del Ministro degli Interni, applicabile anche ai 

                                                           
454

 Le disposizioni attribuiscono ai partiti, inoltre, la facoltà di acquistare beni mobili e/o immobili, fondare e 

amministrare giornali e istituti di formazione. Cfr. art. 7 l. n. 88-227 del 1988. 
455

 L’estinzione viene dichiarata dal tribunale di grande istanza, previa richiesta avanzata da qualunque soggetto 

interessato ovvero dal pubblico ministero. Art. 7 Legge 1901. 
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partiti –, le disposizioni contenute nella predetta legge sono da considerarsi ancora suscettibili 

di applicazione
456

.  

A livello interno, i partiti francesi che hanno una maggiore rilevanza politica – Partito 

socialista francese (PS) e Unione per un movimento popolare (UMP) – sono gerarchizzati: al 

vertice degli organi direttivi è difatti posto un Consiglio nazionale
457

 che affianca il Leader 

nazionale
458

 e il primo segretario.  

Sono previsti altresì una serie di organi cui sono attribuite diverse competenze, come ad 

es.: organi di valutazione della composizione – che hanno la facoltà di applicare sanzioni – 

presenti all’interno del PS; mentre, all’interno dell’UMP è previsto un Comitato 

dipartimentale
459

. Difatti, qualora i candidati o i parlamentari eletti commettessero delle 

violazioni in merito ad impegni presi o assumessero atteggiamenti/comportamenti finalizzati 

ad arrecare pregiudizio al partito che rappresentano, nei loro confronti possono essere adottate 

delle misure sanzionatorie proporzionate alla gravità dei fatti, che possono portare anche 

all’esclusione o all’espulsione.  

Invece, per quanto riguarda la designazione dei candidati alle cariche pubbliche i due 

partiti riferimento operano in maniera sostanzialmente opposta: per la scelta del candidato alla 

Presidenza della Repubblica, il PS convoca tutti gli aderenti riuniti nelle assemblee generali di 

sezione e il candidato viene designato – con voto segreto – se ottiene la maggioranza assoluta 

al primo turno, mentre per le altre elezioni – politiche o locali – lo Statuto prevede che si 

proceda per consultazione scritta degli aderenti, iscritti nelle liste elettorali.  

Al contrario, l’UMP, nel coinvolgere gli iscritti nella scelta del candidato, nel 2006 ha 

fatto ricorso al metodo delle primarie, sebbene il suo Statuto non preveda un’investitura 

diretta
460

. 

 

 

III.1.2) La disciplina del finanziamento  

Il finanziamento dei partiti politici è stato disciplinato per la prima volta con la Loi n. 

88-227 du 11 mars 1988 recante disposizioni relative alla “trasparenza finanziaria della vita 

politica”, che nel corso degli anni è stata più volte sottoposta a modifica
461

. 

                                                           
456

 Recentemente, Il Conseil d’État ha confermato lo scioglimento per decreto del movimento “Tribu Ka” (Sent. 

n. 296214), Novembre 2006. 
457

 Nel PS il consiglio è eletto dal Congresso, mentre nell’UMP il consiglio è composto da membri eletti, 

membri nominati di diritto e infine membri cooptati.  
458

 In entrambi i partiti citati il leader nazionale è eletto a suffragio universale degli aderenti.  
459

 È possibile presentare ricorso avverso alle decisioni del Comitato presso la Commission nationale des 

recours. 
460

 Appare doveroso precisare che tale metodo poi si è rivelato essere inutile in virtù del fatto che gli altri quattro 

candidati si sono ritirati e dunque Nicolas Sarkozy è risultato essere il candidato ufficiale. A prescindere da ciò, 

la designazione viene poi ufficializzata da una Commissione preposta. 

http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin%20&idTexte=CETATEXT000008243581&fastReqId=2030345648&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin%20&idTexte=CETATEXT000008243581&fastReqId=2030345648&fastPos=1
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La ratio di siffatta scelta ha trovato ragion d’essere nei numerosi scandali che hanno 

attirato l’attenzione dei media e dell’opinione pubblica per quanto riguarda la gestione 

finanziaria di importanti partiti politici, dando dunque impulso ad una serie di interventi 

normativi che si sono succeduti a partire dal 1990 e tutti finalizzati a sanare le lacune e le 

incongruenze caratterizzanti la legislazione in materia.
462

 Tali modifiche si sono rese 

necessarie in virtù della considerazione che i partiti politici hanno assunto all’interno 

dell’ordinamento, ossia di essere considerati organi indispensabili per la vita democratica del 

paese e, dunque, si è sentita l’esigenza di accordare loro elargizioni aventi natura pubblica.  

Dunque, ad oggi la legislazione ivi trattata è articolata in tre principali settori: la 

disciplina del finanziamento pubblico ai partiti politici, la disciplina delle campagne elettorali 

e la trasparenza patrimoniale degli eletti, cui si affiancano le disposizioni inerenti il 

finanziamento privato. 

Relativamente al finanziamento pubblico, l’art. 8 della l. n. 88-227 sancisce che questo 

debba essere elargito mediante un contributo annuale a carico del bilancio dello Stato, il cui 

quantitativo viene determinato dalla legge finanziaria (loi de finances) sulla base delle 

proposte che vengono presentate dal governo e dagli Uffici di Presidenza di entrambe le 

Camere (Assemblée nationale e Senat). 

Il contributo (cd. crédits de paiement) viene diviso in due somme eguali, denominate 

“frazioni”: la prima viene erogata a favore dei partiti politici sulla base dei voti ottenuti in 

occasione delle ultime elezioni per il rinnovo dell’Assemblea nazionale, seguendo un metodo 

proporzionale; mentre la seconda è attribuita ai partiti politici in ragione della loro 

rappresentanza parlamentare  

L’accesso al primo contributo è sottoposto ad un requisito necessario, ossia l’aver 

presentato candidati in almeno 50 circoscrizioni e che questi abbiano ottenuto almeno l’1% 

                                                                                                                                                                                     
461

 Tutte le disposizioni contenute nella legge ivi menzionata disciplinano il finanziamento pubblico, fatta 

eccezione per l’art. 7, che attribuisce espressamente ai partiti e gruppi politici la personalità giuridica. Cfr. art. 7 

Loi n. 88-227 du 11 mars 1988.  
462

 Cfr. Borrello, R., La Francia ed i rapporti tra politica e denaro: à la recherce de la vertu perdue e  Médard, 

F.J., Finanziamento della politica e corruzione: il caso francese, in Lanchester, F., (a cura di), Finanziamento 

della politica e corruzione, Milano, Giuffré, 2000. Le principali modifiche della legge n. 88-227 sono state 

effettuate con le seguenti leggi: n. 90-55 del 15 gennaio 1990 relative à la limitation des dépenses électorales et 

à la clarification du financement des activités politiques, n. 93-122 del 29 gennaio 1993 relative à la prevention 

de la corruption et à la transparence de la vie économique et des procédures publiques, n. 95-63 del 19 gennaio 

1995 relative au financement de la vie politique (cui hanno fatto seguito la legge organica n. 95-72 du 20 janvier 

1995 relative au financement de la campagne en vue de l'élection du Président de la République e la legge n.95-

126 du 8 février 1995 relative à la déclaration du patrimoine desmembres du Gouvernement et des titulaires de 

certaines fonctions),  n. 96-300 del 10 aprile tendant à préciser la portée de l'incompatibilité entre la situation 

de candidat et la fonction de membre d'une association de financement électorale ou de mandataire financier, n. 

2000-493 del 6 giugno 2000 tendant à favoriser l'égal accès des femmes etdes hommes aux mandats électoraux 

et fonctions électives, n. 2009-526 del 12 maggio 2009 e simplification et de clarification du droit et 

d'allègement des procédures, n. 2011-412 del 14 aprile 2011 portant simplification de dispositions du code 

électoral et relative à la transparence financière de la vie politique e Loi organique n. 2012-272 del 28 febbraio 

2012 relative au remboursement des dépenses de campagne de l'élection présidentielle. 
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dei voti
463

; mentre il secondo contributo è fruibile solo se i partiti – aventi i requisiti previsti 

per la ripartizione della prima frazione –  sono riusciti ad ottenere degli eletti all’Assemblea 

nazionale o al Senato.  

Per queste ragioni, ogni parlamentare, all’inizio della sessione ordinaria, è tenuto a 

dichiarare all’Ufficio di Presidenza della Camera cui appartiene, a quale partito è collegato.  

Inoltre, con l’obiettivo di assicurare un’equa parità nella rappresentanza delle quote 

rosa, sono previste sanzioni pecuniarie (pari al 75% dell’ammontare del contributo) – o 

meglio delle decurtazioni –, previste dalla legge n. 2000-493 del 2000 recante disposizioni 

“tendant à favoriser l'égal accès des femmes et des hommes aux mandats électoraux et 

fonctions électives”
464

. 

Prima di procedere all’elargizione dei contributi statali, la Commission nationale des 

comptes de campagne et des financements politiques (CNCCF)
465

 opera le opportune 

verifiche, quali ad es. il controllo dei resoconti delle spese sostenute dai diversi candidati per 

le elezioni; la verifica del rispetto delle norme relative alla presentazione delle candidature e 

allo svolgimento delle elezioni; etc. 

Al finanziamento pubblico si affianca il cd. rimborso per le spese elettorali sostenute dai 

candidati in occasione delle elezioni all’Assemblea nazionale, al Parlamento europeo e per 

quanto riguarda le elezioni nei cantoni e municipi con più di 9.000 abitanti. Tale tipologia di 

contributo è disciplinata dal capitolo V del Titolo I Libro I “Financement et plafonnement des 

dépenses électorales” del Code électoral. Come è facilmente desumibile, il contributo è 

soggetto ad un tetto massimo di spesa (plafond des dépenses électorales), direttamente 

proporzionale al numero di abitanti della circoscrizione d’elezione. 

Nello specifico, l’art. L52-11 del Codice elettorale, nel fissare il tetto massimo di spesa 

a 38.000 euro a candidato per le elezioni dei componenti dell’Assemblea nazionale (cifra da 

                                                           
463

 Tale requisito, introdotto per limitare l’abuso del ricorso alla candidature multiple, non si applica ai partiti che 

abbiano presentato candidati solo in uno o più dipartimenti d’oltremare. Cfr. art. 9 L. 88-227 In realtà, la 

formulazione originaria della legge 1988 prevedeva innanzitutto un finanziamento unico di cui potevano 

beneficiare i partititi, in proporzione al numero dei rispettivi parlamentari, tanto che la cd. seconda “frazione” è 

stata introdotta solo con la legge 90-55. Inoltre, è stato emendata la soglia di sbarramento per l’accesso al 

contributo, che inizialmente era attribuito ai partiti che si fossero presentati in almeno 75 circoscrizioni (anziché 

le 50 circoscrizioni previste dalla legge 93-122), cui si sommava una sorta di soglia circoscrizionale del 5%. Nel 

merito è intervenuta la Corte Costituzionale che ha dichiarato incostituzionale tale soglia, in ragione del fatto che 

avrebbe potuto introdurre “un ostacolo all’espressione di nuove correnti di idee e di opinioni” in violazione degli 

artt. 2 e 4 Cost. cfr. Conseil Constitutionnel, Décision n. 89-271 DC du 11 janvier 1990, e Cfr. Borrello, R., La 

Francia ed i rapporti tra politica e denaro: à la recherce de la vertu perdue e  Médard, F.J., Finanziamento 

della politica e corruzione: il caso francese, in Lanchester, F., (a cura di), Finanziamento della politica e 

corruzione, Milano, Giuffré, 2000. 
464

 In realtà, tali decurtazioni erano state abbassate al 50%, ma con la legge 2007-128, applicata a partire dalle 

elezioni del 2012, è stata nuovamente innalzata al 75%. 
465

 La CNCCFP è un’autorità amministrativa indipendente, istituita con legge (n.90-55 del 1990) e composta da 

nove membri nominati tramite decreto del Primo ministro, su proposta del Vice-presidente del Consiglio di Stato 

(3 membri), dal Primo Presidente della Corte di Cassazione(3 membri) e dal Primo Presidente della Corte dei 

Conti (3 membri). Essa ha competenza in materie concernenti le campagne elettorali e i partiti politici. Cfr. art. 

L52-14 Code electoral. 

http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/
http://www.cnccfp.fr/
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maggiorare di 0,15 euro per ogni abitante della circoscrizione elettorale e di un coefficiente 

moltiplicatore pari 1,23 euro), riporta la seguente tabella n. 16: 

 

Fraction de la population 

de la circonscription: 

Plafond par habitant des de penses électorales (en euros): 

Election des conseillers 

municipaux: Election des 

conseillers 

généraux 

Election des 

conseillers 

régionaux Listes présentes 

au premier tour 

Listes présentes 

au second tour 

N'excédant pas 15 000 

habitants: 
1, 22 1, 68 0, 64 0, 53 

De 15 001 à 30 000 

habitants: 
1, 07 1, 52 0, 53 0, 53 

De 30 001 à 60 000 

habitants: 
0, 91 1, 22 0, 43 0, 53 

De 60 001 à 100 000 

habitants: 
0, 84 1, 14 0, 30 0, 53 

De 100 001 à 150 000 

habitants: 
0, 76 1, 07 - 0, 38 

De 150 001 à 250 000 

habitants: 
0, 69 0, 84 - 0, 30 

Excédant 250 000 

habitants: 
0, 53 0, 76 - 0, 23 

Fonte:Legifrance.gouv.fr  

 

A livello procedurale, ciascun candidato presenta il compte des campagne presso la 

Commissione nazionale dei conti della campagna elettorale e dei finanziamenti politici, 

competente ad effettuare le opportune verifiche. Una volta controllata la veridicità delle 

dichiarazioni, tutti i candidati che abbiano ottenuto almeno il 5% dei suffragi nel primo turno 

elettorale e che abbiano rispettato le disposizioni contenute nella legge relativa alla 

dichiarazione delle spese elettorali possono fruire di un rimborso pari al 50% del limite di 

spesa. Tale somma non può essere superiore alle spese effettivamente sostenute e dichiarate 

(art. L52-11-1, Code électoral)
466

. 

Accanto al finanziamento avente natura pubblica, l’ordinamento francese legittima il 

ricorso al finanziamento privato, le cui modalità sono disciplinate dalla legge n. 88-227 del 

1988 e successive modifiche. Tale tipologia di finanziamento è particolarmente dettagliata, 

anche in ragione del fatto che l’obiettivo sarebbe quello di evitare che la politica possa 

divenire appannaggio esclusivo di chi ha il controllo della ricchezza. 

                                                           
466

 Di tale tipologia di rimborso beneficiano altresì i candidati alle elezioni presidenziali. 

http://legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006353135&cidTexte=LEGITEXT000006070239
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In tale ottica trova giustificazione la figura del cd. mandatario, solo in presenza del 

quale i partiti politici sono legittimati a raccogliere fondi e contributi per il finanziamento 

delle loro attività. Sia le persone fisiche
467

, sia le associazioni di finanziamento possono 

rivestire tale ruolo. Qualora le associazioni di finanziamento rivestano il ruolo di mandatario, 

è necessaria una preventiva autorizzazione da parte della “Commission Nationale des comptes 

de campagne et des financements politiques” (C.N.C.C.F.P.)
468

, subordinata ad una serie di 

requisiti: l’associazione deve avere come unico scopo sociale il reperimento di fondi necessari 

per il finanziamento di un determinato partito politico e che nel suo Statuto sia definita la 

circoscrizione territoriale all’interno della quale essa intende svolgere la propria attività (art. 

11, L. n. 88-227). In ragione dello scopo che il mandatario si prefigge – ossia il reperimento di 

finanziamenti –, la normativa impone l’apertura di un unico conto bancario ovvero postale, 

sul quale deve depositare tutti i fondi ricevuti. 

Inoltre, in virtù del fatto che dal 1995 sono stati vietati i finanziamenti provenienti da 

persone giuridiche (enti di diritto pubblico, enti privati con maggioranza del capitale 

appartenente ad enti pubblici, Stati esteri, etc.) le donazioni – che non possono superare la 

cifra di 7.500 euro l’anno –  sono legittime solo se sono effettuate solo da persone fisiche.  

A prescindere dalla natura del finanziamento – sia che esso sia pubblico, sia privato – e 

sebbene non siano sottoposti a controlli da parte della Corte dei Conti, i partiti devono tenere 

una rendicontazione particolarmente dettagliata (deve contenere sia il rendiconto del partito, 

sia i rendiconti degli enti e/o società e/o imprese dei quali il partito detiene la metà del 

capitale ovvero abbia dei rappresentanti nel consiglio di amministrazione), che deve essere 

sottoposta a verifica da due revisori dei conti e depositata entro il primo semestre dell’anno 

successivo a quello cui si riferisce l’esercizio presso la Commission nationale des comptes de 

campagne e des financements politiques, che ne assicura una pubblicazione sommaria sul 

Journal officiel.  

Nel caso siano presenti delle irregolarità o vengano riscontrate una o più violazioni, il 

partito perde l’accesso al finanziamento pubblico per l’anno successivo. 

Infine, a rigidi controlli sono sottoposti i candidati che chiedono di poter accedere ai 

rimborsi previsti per le campagne elettorali; difatti, è necessario non solo rispettare il tetto 

massimo di spesa, ma altresì tenere uno specchiato rendiconto contabile – certificato da un 

esperto contabile e sottoposto alla verifica della Commissione nazionale –, che riporti in 

maniera dettagliata tutte le entrate e tutte le spese, che devono necessariamente essere in 

equilibrio. Qualora vengano riscontrate delle irregolarità o delle violazioni, sono previste 

sanzioni di natura elettorale (è possibile che il candidato sia dichiarato ineleggibile fino a un 

massimo di tre anni), pecuniaria (multe fino a 3750 euro) e penale (detenzione fino ad anno).  

 

                                                           
467

 I partiti devono dichiarare alla Prefettura il nome della persona fisica nominata mandatario finanziario. 
468

 La commissione è stata introdotta nel gennaio 1990 in virtù della legge n. 90-55. 
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III.2) La rappresentanza di genere 

 

Il suffragio universale maschile fu introdotto in Francia nel 1848, quello femminile solo 

nel 1944 quando, dopo la liberazione, durante il governo provvisorio, l’ordinanza del 21 

aprile 1944 sull’organizzazione dei pubblici poteri aprì alle donne non solo l’elettorato attivo 

ma anche quello passivo.  

La Costituzione francese del 27 octobre 1946, inoltre fece un esplicito riferimento 

all’art. 3 del Preambolo alla parità tra donne e uomini, laddove veniva stabilito che "La legge 

garantisce alla donna, in tutti i campi, diritti eguali a quelli degli uomini" ; a tale Preambolo – 

e, come è noto, alla Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino – rinvia il Preambolo 

della Costituzione del 1958. 

Durante la V Repubblica, nonostante queste premesse e aperture verso le donne, 

tuttavia, non verrà mai messa in atto una vera e propria politica sulla parità di genere fino alla 

fine degli anni Novanta con conseguente ridotte percentuali di elette sia all’Assemblea 

Nazionale, sia al Senato.  

Occorrerà attendere quindi la legge costituzionale n. 99-569 dell’8 luglio 1999 per 

assistere ad un cambiamento di scenario con il profilarsi di un’attenzione particolare nei 

confronti della parità di genere nell’accesso alle cariche elettive.  

Con la legge costituzionale del 1999 venne introdotto infatti un comma all’art.1 della 

Costituzione in virtù del quale “la legge favorisce l’eguale accesso delle donne e degli uomini 

ai mandati elettorali e alle funzioni elettorali e alle funzioni elettive” e venne anche 

modificato l’art. 4 Cost. relativo ai partiti politici, prevedendo che essi dovessero "contribuire 

all’attuazione del principio enunciato al secondo comma dell’art. 1, alle condizioni stabilite 

dalla legge". 

La costituzionalizzazione del principio della parità alle cariche elettive ha aperto la 

strada, a partire dal 2000, all’approvazione di una serie di leggi importante sulla parità di 

genere.  

Innanzitutto, è stata approvata la legge n. 2000-493 del 6 giugno 2000 tendente a 

favorire l’eguale accesso di donne e uomini alle cariche elettive che ha imposto la stretta 

alternanza donne-uomini sulle liste per le elezioni europee e per le elezioni senatoriali con 

scrutinio proporzionale, oltre che un’alternanza per gruppi di sei candidati alle elezioni 

municipali e regionali. La legge ha anche previsto una modulazione del finanziamento 

pubblico ai partiti in funzione della proporzione tra uomini e donne nelle liste e sanzioni 

pecunarie per le formazioni politiche che rispettano i principi stabiliti della legge nella 

presentazione delle candidature alle elezioni legislative. 

Successivamente è stata approvata la legge n. 2000-641 del 10 luglio 2000 relativa 

all’elezione dei senatori che ha applicato il principio della parità di genere alle elezioni dei 
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senatori a scrutinio di lista nei dipartimenti dove venivano eletti tre o più senatori (in luogo di 

cinque e più) vale a dire nei dipartimenti che eleggevano i due terzi dei senatori.  

L’11 aprile 2003 è stata poi approvata anche la legge n. 2003-327 relativa all’elezione 

dei consiglieri regionali e dei rappresentanti al Parlamento europeo e relativa al finanziamento 

pubblico dei partiti. Questa legge ha previsto l’obbligo di rispettare una stretta alternanza tra 

le donne e gli uomini nella presentazione delle liste di candidati regionali e al Parlamento 

europeo. 

Per il 2003 occorre ricordare altre due leggi: la prima, la n. 2003-697 del 30 luglio 2003 

relativa alla riforma dell’elezione dei senatori che, modificando la legge 641 del 2000, ha 

limitato l’applicazione dello scrutinio proporzionale di lista paritario solo ai dipartimenti che 

eleggevano più di quattro senatori ovvero la metà dei senatori mentre per i senatori eletti e 

scrutinio maggioritario non era previsto nessun obbligo di parità delle candidature; la seconda 

legge del 2003, la n. 2003-1201 del 18 dicembre 2003, relativa alla parità tra donne e uomini 

nelle liste di candidati alle elezioni dei membri dell’Assemblea corsa. 

Successivamente la legge n. 2007-128 del 31 gennaio 2007 ha apportato ulteriori novità 

sotto il profilo della parità alle cariche elettive estendendo l’obbligo della stretta alternanza 

donne-uomini nella composizione delle liste per l’elezione degli esecutivi delle Regioni e dei 

comuni di 3500 abitanti e più. Essa ha inoltre previsto un obbligo di prevedere la parità sulle 

liste di aggiunti eletti dai consigli municipali oltre che un’alternanza stretta nelle liste per i 

membri delle Commissioni permanenti dei consigli regionali e la parità delle candidature 

nelle liste per i vicepresidenti dei consigli regionali. Le stesse regole si applicano per le 

elezioni dei membri dell’Assemblea dei Francesi all’estero. Con questa legge sostanzialmente 

il principio di un’alternanza stretta donna-uomo nelle liste è ormai stata prevista per tutte le 

elezioni. 

Merita ricordare che anche la legge del 2007 ha previsto una rimodulazione del 

finanziamento pubblico dei partiti e una diminuzione a tre quarti in relazione allo scarto nel 

numero totale dei candidati. 

La legge n. 2008-175 del 26 febbraio 2008 ha poi introdotto disposizioni legislative per 

favorire l’eguale accesso alle cariche elettive per donne e uomini nei mandati dei consiglieri 

generali. 

La legge n.2013-403 del 17 maggio 2013 relativa all’elezione dei consiglieri 

dipartimentali, municipali e dei delegati comunitari, e di modifica del calendario elettorale ha 

apportato ulteriori importanti novità ha introdotto lo scrutinio “binominale” a doppio turno 

per l’elezione, a livello cantonale, dei consiglieri dipartimentali (nuova denominazione 

assunta dal consigliere eletto nell’ambito del dipartimento in luogo di “consigliere generale”) 

allo scopo di garantire l’assoluta parità dei sessi degli eletti 

La legge n. 2013-702 del 2 agosto 2013 relativa all’elezione dei senatori ha infine 

apportato due modifiche sostanziali alle modalità di elezione dei senatori per favorire la 

http://www.legifrance.gouv.fr/affichLoiPubliee.do;?idDocument=JORFDOLE000017760311&type=general&legislature=12
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rappresentanza delle donne nel Senato. La prima innovazione riguarda le modalità di elezione 

dei senatori nei dipartimenti: è stato previsto che nei dipartimenti in cui sono eletti tre o più 

senatori nel 2014 il 73,3% dei senatori da eleggere a scrutinio di lista sia eletto secondo il 

principio di parità alternata uomo-donna; inoltre nei dipartimenti in cui vengono eletti due 

senatori o meno con scrutinio maggioritario a due turni la legge ha previsto che il candidato e 

il suo sostituto debbano essere di sesso diverso. La seconda innovazione importante ha 

riguardato la composizione del collegio elettorale: è stato infatti introdotto il principio di 

parità dei sessi nel corpo dei grandi elettori ed è stato previsto che ogni lista di delegati e di 

supplenti dei consigli municipali sia composta alternativamente da un candidato di sesso 

maschile e di uno di sesso femminile. 

In sostanza l’applicazione del principio di parità si è tradotto in un sensibile 

miglioramento della rappresentanza femminile tra gli eletti a livello nazionale e locale. 

In tema di parità di genere merita infine ricordare che la revisione costituzionale del 23 

luglio 2008 ha modificato l’art. 1 Cost. completandolo cosicché la legge favorisce anche 

l’eguale accesso di donne e uomini alle «responsabilità professionali e sociali». 

Ancora un passo in avanti per la parità di genere è stato compiuto con la recente legge n. 

2014-873 del 4 agosto (J.O. del 5 agosto 2014) introduttiva di misure volte a combattere le 

disuguaglianze tra donne e uomini nella società e in ambito professionale, regolante, per la 

prima volta in maniera complessiva e in tutte le sue dimensioni, il problema della parità di 

genere. La legge impone allo Stato, alle collettività territoriali e agli enti pubblici di 

intraprendere azioni al fine di tutelare la parità di genere e mettere in atto una politica 

dell’uguaglianza tra uomini e donne secondo un approccio integrato. In rilievo la parità di 

trattamento salariale, la divisione dei compiti per congedo parentale, l’aumento di impiego per 

le donne, le progressioni di carriera, le politiche di tutela della maternità e di tutela contro la 

violenza sulle donne. 

 

 

III.3) Opposizione parlamentare e statuto dell'opposizione 

 

Una delle novità più interessanti della revisione del 2008 è stata la previsione di uno 

statuto dell’opposizione. La legge costituzionale n. 724 del 23 luglio 2008 ha infatti per la 

prima volta istituzionalizzato la nozione di opposizione, traendo dopo decenni le conseguenze 

dell’impianto maggioritario della V Repubblica. 

Fino alla revisione del 2008 l’opposizione non disponeva di un vero e proprio Statuto 

essendo considerato tale la possibilità offerta ai parlamentari, dopo la revisione del 1974, di 

adire il Consiglio Costituzionale per il controllo di costituzionalità della legge, e, dal 1992, 

anche per quello dei trattati. 
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 L’opposizione dispone ormai di un doppio ancoraggio alla Costituzione, quello 

dell’art. 48, 5° c. Cost. (di cui abbiamo già parlato) che riserva ai gruppi di opposizione la 

determinazione dell’ordine del giorno di una seduta al mese e quello dell’art. 51-1 Cost. che 

stabilisce che il regolamento di ciascuna Assemblea riconosca diritti specifici ai gruppi di 

opposizione. La questione dello statuto dell’opposizione era già sorta negli anni Settanta 
469

 e 

si era concretizzata sotto la presidenza di Giscard d’Estaing nella riforma del 1974 

sull’allargamento della saisine del Consiglio costituzionale. Tuttavia nonostante la presa di 

coscienza della necessità di una definizione specifica di uno statuto dell’opposizione si è 

dovuto attendere la riforma del 23 luglio 2008 perché questa coscienza portasse a frutti 

concreti. 

Nonostante le perplessità legate alla nozione stessa di opposizione
470

 ma anche e 

soprattutto legata alla generica enunciazione di principio del riconoscimento di tali 

prerogative la cui determinazione viene lasciata interamente ai regolamenti parlamentari, 

l’introduzione dell’art. 51-1 Cost. ha rappresentato secondo la dottrina la “parte 

potenzialmente più innovativa”
471

 della riforma. Occorre ora chiedersi se e in che modo le 

potenzialità insite nella riforma abbiamo esplicato i loro effetti. Al di là di generiche 

considerazioni, occorre chiedersi in che modo lo Statuto dell’opposizione abbia trovato 

espressione nei regolamenti parlamenti attraverso la definizione di apposite procedure volte a 

favorire una reale partecipazione delle opposizioni nell’elaborazione delle leggi e nella 

funzione di controllo. 

I deputati possono appartenere solo ad un gruppo e la dichiarazione può menzionare 

l’appartenza ad un gruppo di opposizione (art. 19,2°c. RAN), la quale può essere fatta o 

ritirata in qualsiasi momento (art. 19,3°c. RAN). L’art. 19, 4° c. RAN inoltre menziona i 

gruppi minoritari come quelli che non si sono dichiarati dell’opposizione ad eccezione di 

quelli «d’entre eux qui compte l’effectif le plus élevée» (art. 19,4°c. RAN). È con quest’ultima 

formulazione “alambique”
472

 – come è stata definita – che il regolamento dell’Assemblea 

Nazionale “escamote la notion de majorité qui, bien qu’elle soit la cle de voute de 

parlamentarisme de la V
e
 République, n’est ainsi définie que par defaut”

473
. Il diretto 

riferimento al sostegno del Governo è stato infatti scartato in sede di dibattito parlamentare 

durante l’iter di approvazione delle modifiche regolamentari del 2009 per il timore che ciò 

                                                           
469

 Sull’opposizione v. fra tutti il numero monografico di Pouvoirs, n. 108, 2004 L’opposition; v. anche M.-C. 

Ponthoreau, « L’opposition comme garantie constitutionnelle », in Revue du droit public, 2/2002, p. 1127. 
470

 A. Vidal-Naquet, « L'institutionnalisation de l'opposition. Quel statut pour quelle opposition ? » in Revue 

française de droit constitutionnel, n. 1, 2009, p. 158 ss.  
471

 S. Ceccanti, Lo Statuto dell’Opposizione in Francia per una valorizzazione del Parlamento, in F. Lanchester, 

La transizione italiana e la quarta fase nel rapporto con le istituzioni francesi della V Repubblica, in F. 

Lanchester, V. Lippolis (a cura di), La V Repubblica francese nel dibattito e nella prassi in Italia, Napoli, 

Jovene, 2009, p. 263.  
472

 P.Avril-J. Gicquel-J.E.Gicquel, Droit parlementaire, cit., p.112. 
473

 Ivi. 
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potesse ridurre la libertà e far così perdere il beneficio dei diritti riconosciuti ai gruppi 

minoritari
474

.  

Come all’Assemblea Nazionale anche al Senato il nuovo art. 5 bis introdotto con la 

risoluzione del 2 giugno 2009 ha previsto che nei sette giorni seguenti alla sua creazione, 

come pure all’inizio di ogni sessione ordinaria, un gruppo si dichiara alla Presidenza come 

gruppo di opposizione o gruppo minoritario ai sensi dell’art. 51-1 Cost., potendo in ogni 

momento riprendere o modificare tale dichiarazione
475

. A differenza dell’Assemblea 

Nazionale dove il sistema è in parte “dichiarativo” ed in parte “deduttivo”
476

, al Senato il 

sistema è dunque interamente dichiarativo in quanto il gruppo al momento della formazione, 

si dichiara alla Presidenza del Senato come gruppo d’opposizione o come gruppo minoritario
 

ai sensi dell’art. 5 bis RS. 

Le maggiori innovazioni si sono avute comunque all’Assemblea Nazionale. 

L’Assemblea Nazionale in occasione della riforma del suo regolamento il 27 maggio 2009 ha 

previsto, nell’ambito di una serie di misure volte a migliore la rappresentanza di tutti gli 

orientamenti nelle istanze decisionali dell’Assemblea, una partecipazione diretta dei gruppi di 

opposizione e dei gruppi minoritari alle attività di controllo e di valutazione e il 

riconoscimento di una serie di prerogative anche nell’ambito del procedimento legislativo. 

Oltre alla già menzionata riserva di un giorno al mese per l’ordine del giorno stabilito 

dalle opposizioni e dai gruppi minoritari (art. 48, 5°c. Cost.) e alla quota del 60% per il TLP 

alle opposizione, di cui si dirà qui di seguito, è bene menzionare altre conquiste 

dell’opposizione. La regola, già da anni introdotta per prassi, di attribuire la presidenza di 

alcune Commissioni importanti ad esponenti dell’opposizione, è stata ora introdotta 

dall’art.39 del R.A.N. che stabilisce che “peut être élu à la présidence de la commission des 

finances, de l’économie générale et du contrôle budgétaire qu’un député appartenant à un 

groupe s’étant déclaré d’opposition”. Inoltre, come già sottolineato nelle pagine precedenti, il 

regolamento dell’Assemblea nazionale prevede che l’opposizione possa esercitare un “droit 

de tirage” in materia di Commissioni di inchiesta. Ai sensi dell’art. R.A.N. infatti «ogni 

presidente di un gruppo di opposizione o di un gruppo minoritario può domandare, una volta a 

sessione ordinaria (ad eccezione di quella che precede il rinnovamento dell’Assemblea), in 

Conferenza dei presidenti, che un dibattito su una proposta di risoluzione tendente alla 

creazione di una commissione di inchiesta sia iscritta d’ufficio all’ordine del giorno di una 

seduta nel corso della prima settimana del controllo e della valutazione». Peraltro, una 

domanda di creazione di una commissione di inchiesta presentata nell’ambito del “droit de 

tirage” non può essere rigettata se non alla maggioranza di tre quinti di membri 

                                                           
474

 Vedi precisamente sul punto P.Avril, J. Gicquel, J.E.Gicquel, Droit parlementaire, cit., p.112. 
475

 I gruppi possono cambiare dichiarazione di appartenenza all’opposizione o meno in ogni momento tuttavia 

ogni dichiarazione vale per la sessione seguente per non alterare la programmazione dei lavori. Lo stesso dicasi 

oer la creazione di nuovi gruppi in corso di sessione.  
476

 V.J.-P. Derosier, A.Vidal-Naquet, L’opposition politique, - Rapport France,  in Forincip, L’opposition 

politique, Rapport Nationaux, Rouen, 2015, p. 84. 
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dell’Assemblea. Merita ricordare che dopo la revisione del 2008 l’opposizione ha beneficiato 

del “droit de tirage”: sia nel 2013 che nel 2014 due Commissioni di inchiesta sono state 

create ad iniziativa del gruppo parlamentare dell’UDI e dell’UMP. 

Ai sensi, infine, dell’art. 133, 2°c. RAN oltre che la metà del numero delle 

interrogazioni da porre ogni settimana al Governo sono riservate all’opposizione.  

Un altro ambito del controllo nel quale all’opposizione sono oggi riconosciuti 

maggiori poteri che nel passato è quello del Comitato di valutazione e controllo della politiche 

pubbliche di cui abbiamo detto sopra: dei due relatori che il CEC deve scegliere uno deve 

appartenere all’opposizione ai sensi dell’art. 146-3 R.A.N. Allo stesso modo la verifica 

dell’applicazioni delle leggi è affidata a maggioranza e opposizione insieme. L’art. 145-7 

prevede infatti che uno dei due relatori ai quali è affidata la presentazione del rapporto 

sull’applicazione delle leggi elaborato dalla commissione di competenza dopo sei mesi 

dall’entrata in vigore di una legge, sia dell’opposizione. Come già si è avuto modo di 

sottolineare la divisione delle attività di controllo e valutazione si estende anche all’aula. Ai 

sensi dell’art. 48 R.A.N., infatti, ogni Presidente del gruppo di opposizione o dei gruppi 

minoritari ottiene di diritto l’iscrizione di soggetto di valutazione o di controllo all’ordine del 

giorno della settimana riservata al controllo (art. 48,4° Cost.). Anche per i principali dibattiti è 

prevista un’equa ripartizione dei tempi; ad esempio l’art. 132 del R.A.N. prevede che nel 

quadro dei dibattiti previsti dal nuovo articolo 50-1 Cost. relativo alla possibilità di 

dichiarazioni del Governo seguite da un voto senza impegno della responsabilità), il tempo a 

disposizione dell’opposizione è la metà del tempo complessivo; la stessa regola è prevista per 

i dibattiti organizzati in applicazione dell’art. 49,1°c. Cost. (art. 152 R.A.N.).  

Direttamente collegato alla discussione in aula e alle misure per combattere 

l’ostruzionismo è anche l’introduzione del TLP (tempo legislativo programmato) procedura 

introdotta all’Assemblea nazionale destinata ad organizzare meglio il dibattito parlamentare e 

a centrarlo sugli aspetti essenziali. La procedura è prevista dall’art. 44 Cost., dalla legge 

organica del 15 aprile 2009 e dagli articoli 49 e 50 del R.A.N. Qualora la Conferenza dei 

Presidenti decida di ricorrervi, la TPL consiste nella fissazione di un termine per l’esame del 

testo in aula e nell’attribuzione a tal scopo di un tempo di intervento massimo per ogni gruppo 

(tranne che per il Governo e per la commissione) il quale può utilizzare il tempo a 

disposizione a proprio piacimento senza che nel prendere la parola vengano poste delle 

limitazioni salvo quella che al termine del tempo di un gruppo nessun membro di quel gruppo 

possa prendere nuovamente la parola. Nel tempo sono state fissate dalla Conferenza dei 

Presidenti delle regole per il TLP destinate a garantire i diritti di tutti i gruppi in particolare 

quelli dell’opposizione: il 60% del tempo è attribuito ai gruppi di opposizione. Nonostante 

l’innovazione il tempo legislativo programmato non è ancora molto utilizzato. Secondo le 

statistiche dalla sua entrata in vigore la procedura del TLP è stata utilizzata nella XIII 

legislatura per il dibattito di 12 testi legislativi. Nella XIV legislatura nelle sessioni 2012-2013 

http://www.assembleenationale.fr/connaissance/reglement.asp#P1943_273990
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e 2013-2014 il TLP è stato applicato per la discussione di 15 testi legislativi.    

 

 

III. 4) L’accesso delle minoranze al Consiglio costituzionale 

 

La Costituzione della V Repubblica è la prima in Francia ad aver previsto la creazione 

di un organo di giustizia costituzionale. Anche la Costituzione del 1946 aveva infatti previsto 

l'esistenza di un Comité Constitutionnel, le cui attribuzioni però rimanevano circoscritte ad un 

controllo indiretto - in base al quale esso giudicava se le leggi votate dall'Assemblea Na-

zionale implicassero una revisione della Costituzione - e quindi non specificatamente volto ad 

un controllo di costituzionalità vero e proprio. 

Nella Costituzione del 1958 l’organo di giustizia costituzionale è il Consiglio 

costituzionale previsto al Titolo VII dall’art. 56 all’art. 63. 

Il Consiglio costituzionale ai sensi dell’art. 56 è composto da nove membri, tre nominati 

senza controfirma dal Presidente della Repubblica, tre dal Presidente dell’Assemblea 

Nazionale e tre dal Presidente del Senato.  

Vaste sono le competenze attribuite al Consiglio Costituzionale.  

Spetta innanzitutto al Consiglio costituzionale il controllo di costituzionalità delle leggi. 

Esso può essere di due tipi: preventivo e astratto (art. 61 Cost), e, dopo la riforma della 

Costituzione che ha introdotto l’art.61-1 e la QPC (question prioritaire de constitutionnalité), 

anche successivo. 

Il controllo preventivo è di due tipi ai sensi art. 61.1°c. Cost: è obbligatorio per le leggi 

organiche prima della promulgazione, per le proposte di legge referendarie prima della loro 

sottoposizione a referendum, e per i regolamenti parlamentari prima della loro entrata in 

vigore; è facoltativo per tutte le altre leggi. 

Ai sensi dell’art. 54 il Consiglio Costituzionale svolge un controllo anche sui trattati 

internazionali. 

Il Consiglio Costituzionale ha competenza in relazione alla regolarità dell'elezione del 

Presidente della Repubblica, dell'elezione dei deputati e dei senatori e delle operazioni del 

referendum. 

In particolare ai sensi dell'art.58 esso "vigila" sulla regolarità dell'elezione del Presidente 

della repubblica, esamina i reclami e proclama i risultati dello scrutinio.  

Ai sensi invece dell'art. 59 il Consiglio decide in caso di contestazione sulla regolarità. 

Si tratta di una competenza unicamente contenziosa e sancisce, in qualche modo, l'abbandono 

della sovranità del Parlamento su questo tipo di operazioni che faceva di ciascuna Assemblea 

il solo giudice dell'eleggibilità e della regolarità dell'elezione dei suoi membri. 
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Ai sensi dell'artt. 60, 89 e 11 ha competenze in materia rederendaria: il Consiglio 

Costituzionale sorveglia anche le regolarità delle operazioni e ne proclama i risultati. 

Decide inoltre della ripartizione tra legge e regolamento ai sensi degli artt. 41 e 37, 2° c. 

Cost. 

Deve infine essere sentito ed emettere pareri obbligatori, ma non vincolanti in caso di 

adozione di misure eccezionali da parte del Presidente della Repubblica ai sensi dell’art. 16 

Cost. e, sempre in relazioni all’assunzione delle misure ex art. 16 Cost., il Consiglio ha il 

potere di verificare, su attivazione dopo 30 giorni e d’ufficio dopo 60 giorni, la sussistenza 

delle condizioni che hanno determinato l’emanazione di misure  

In relazione a tutte queste competenze l’accesso delle minoranze al Consiglio può 

avvenire in tre casi precisi e con le seguenti modalità: 

- In caso di controllo di costituzionalità delle leggi di tipo preventivo. Il Consiglio 

costituzionale può infatti essere adito dopo l’approvazione e prima della 

promulgazione di una legge, oltre che dal Presidente della Repubblica, dal Primo e 

dai Presidenti delle due assemblee, anche, dopo la riforma costituzionale del 1974, 

da 60 deputati o da 60 senatori atti a rappresentare le minoranze; 

- In caso di controllo dei trattati internazionali: la richiesta di tale controllo dopo la 

revisione del 1992 spetta, oltre che al Presidente della Repubblica, al Primo e ai 

Presidenti delle due assemblee, anche a 60 deputati e 60 senatori; 

- In caso di verifica della sussistenza delle condizioni per l’applicazione dell’art. 16 

Cost. La revisione del 2008 ha aggiunto un comma all’art. 16 Cost. in virtù del 

quale, trascorsi 30 giorni di esercizio dei poteri eccezionali, 60 deputati o 60 

senatori – oltre naturalmente ai Presidenti delle due assemblee - possono ricorrere al 

Consiglio Costituzionale per la verifica della sussistenza delle condizioni di 

applicazione dell’art. 16. 

Per quanto concerne il contenzioso costituzionale e il ruolo dell’opposizione occorre 

dire che la riforma del Consiglio costituzionale del 1974 che ha introdotto l’allargamento 

della saisine a 60 senatori e 60 deputati ha avuto un’influenza fondamentale per l’evoluzione 

dell’ordinamento francese. Un’importanza e un impatto di grande rilievo sia a livello 

sistemico sia soprattutto per il ruolo, appunto, che da allora è stato, di fatto, accordato 

all’opposizione. La dottrina è concorde nel ritenere
477

 che la riforma del 1974 abbia 

consacrato il primo, per grado di importanza, tra i diritti dell’opposizione e che essa abbia per 

la prima volta riconosciuto all’opposizione un vero e proprio Statuto. L’idea di una saisine 

parlementaire, era già stata ipotizzata durante il periodo costituente dal Comitato consultivo 

costituzionale
478

 ma poi accantonata per una certa reticenza dei costituenti verso la possibile 

deriva di un governo dei giudici ma soprattutto anche per una certa idea del Consiglio 

                                                           
477

 V. fra tutti G. Carcassonne, La place de l'opposition : le syndrome français, in Pouvoirs, n. 85, 1998, p. 77. 
478

 J.Benetti,  Le Conseil constitutionnel et le Parlement, in Nouveaux Cahiers du Conseil constitutionnel n. 38, 

gennaio 2013. 
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costituzionale che nelle intenzioni dei costituenti finiva per diventare anch’esso un’istituzione 

volta al controllo delle rispettive sfere di competenza tra Parlamento e Governo, a tutela e 

protezione, in ultima istanza, del potere esecutivo, contro la possibile ingerenza 

dell’istituzione parlamentare: è in quest’ottica, infatti, che vanno anche lette competenze 

relative al controllo della ripartizione tra legge e regolamento (artt.34 e 37 Cost.) e anche il 

controllo del Consiglio costituzionale in materia di regolamenti parlamentari e di contenzioso 

elettorale. 

La riforma del 1974 si è inserita così in maniera determinante all’interno 

dell’ordinamento francese la cui logica maggioritaria e l’assetto dei pubblici poteri, privi di 

effettivi contrappesi, nei confronti dei rischi d’abuso della maggioranza invocava un 

riconoscimento dei diritti della minoranza. Essa ha così sicuramente inciso sul ruolo stesso del 

Consiglio costituzionale che, concepito inizialmente dai costituenti come strumento di 

limitazione del Parlamento stesso, si è trasformato in vero e proprio “guardiano delle 

libertà”
479

, ruolo questo che a partire dalla famosa sentenza sulla libertà di associazione del 16 

luglio 1971  - con la quale il Consiglio costituzionale incluse anche il Preambolo della 

Costituzione nel cosiddetto “bloc de constitutionnalité” – non smetterà di divenire sempre più 

una realtà grazie proprio all’introduzione nel 1974 della saisine parlementaire
480

.  

L’impatto di tale riforma è valutabile vieppiù alla luce del numero di sentenze emesse 

dal Consiglio costituzionale prima e dopo. Se dal 1959 al 1974 solo 9 furono le sentenze 

emesse dal Consiglio Costituzionale, dopo la riforma il numero è cresciuto esponenzialmente 

negli anni fino a raggiungere, ad oggi, il numero di 710 decisioni DC di cui 476 su leggi 

ordinarie. In tutti questi anni l’opposizione e le minoranze in genere hanno fatto 

sistematicamente uso della possibilità messa a loro disposizione e la saisine di origine 

parlamentare è divenuta così lo strumento privilegiato dell’azione politica abituale delle 

minoranze e dell’opposizione per cercare di controllare il Governo. In effetti, come è stato 

osservato
481

, la finalità stessa del controllo di costituzionalità è stata invertita perché il 

controllo sul Parlamento si è trasformato in controllo sul Governo proprio grazie alle 

caratteristiche del controllo di costituzionalità a priori.  

La riforma del 1974, definita una “alliance objective”
482

 tra opposizione parlamentare e 

Consiglio costituzionale ha così giocato un doppio ruolo: da un lato il ruolo di meccanismo 

del gioco politico e di interazione tra maggioranza e opposizione e dall’altro di leva atta ad 

incidere sul progressivo ampliamento della giurisprudenza costituzionale e sulla costruzione 

di un vero e proprio diritto costituzionale giurisprudenziale.  
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 B. Chantebout, Droit constitutionnel, Paris, Sirey, 2014, p.573. 
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 Sull’importanza della riforma del 1974 v. D. Maus-A. Roux (a cura di), 30 ans de saisine parlementaire du 
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Occorre però dire che gli effetti del contenzioso costituzionale attivato dall’opposizione 

sul programma legislativo della maggioranza non sono mai arrivati a bloccare completamente 

il lavoro del Governo e occorre anche aggiungere che il numero delle decisioni del Conseil 

derivanti da saisine parlamentaire in relazione al numero di leggi approvate è più modesto di 

quanto si possa pensare. Tuttavia la dichiarazione di incostituzionalità anche di una sola 

disposizione legislativa contenuta in una legge del programma di Governo oppure anche una 

riserva di interpretazione del Consiglio costituzionale sulle leggi deferite hanno avuto modo 

di assicurare spesso all’opposizione il successo delle proprie battaglie politiche costringendo 

la maggioranza al potere al rispetto delle regole costituzionali. A tal proposito, per le 

dichiarazioni di incostituzionalità si veda la sentenza n. 81-132 DC del 16 gennaio 1982 sulle 

nazionalizzazioni con cui il Consiglio costituzionale, adito dall’opposizione, dichiarò non 

conforme a Costituzione le disposizioni degli artt. 4, 6, 16, 18, 30 e 32 e quelle dell’art.13-1 

della legge deferita confermando alcune delle ragioni dell’opposizione; si veda altresì la più 

recente sentenza n. 2014-709 DC del 15 gennaio 2015 relativa alla delimitazione delle 

regioni, alle elezioni regionali e dipartimentali e di modifica del calendario elettorale con la 

quale il Consiglio costituzionale, adito dall’opposizione, ha dichiarato incostituzionale il 3° 

del paragrafo I dell’articolo 10 della legge. Per le riserve di interpretazione si veda, fra tante, 

la sentenza del Consiglio costituzionale n.2 013-669 del 17 maggio 2013 adito 

dall’opposizione sulla contestatissima legge sul matrimonio omossessuale dichiarata poi 

conforme a Costituzione con riserva di interpretazione degli articoli L. 225-2 e L. 225-17 del 

codice dell’azione sociale e delle famiglie enunciata al 53° considerant.  

Non sono mancati inoltre casi in cui la minoranza della maggioranza ha fatto causa 

comune con l’opposizione come ad esempio nel caso della decisione n. 76-73 DC del 28 

dicembre del 1976 relativa alla legge finanziaria per il 1977; nel caso della decisione n. 2003-

468 DC del 3 aprile del 2003 sull’elezione dei consiglieri regionali. Non sono infine mancati 

casi in cui maggioranza e opposizione hanno deferito insieme al Consiglio costituzionale un 

testo come nel caso della legge sul genocidio armeno nel febbraio del 2012.  

Merita ricordare infine la recentissima sentenza del 23 luglio 2015 la n.2015-713 DC 

sulla contestata legge relativa all’attività dei servizi di intelligence (loi sur le renseignement) 

definitivamente approvata il 24 giugno scorso e che ha sollevato un ampio dibattito sul 

rispetto della vita privata soprattutto a causa di alcuni meccanismi di controllo della 

corrispondenza via internet (le cosiddette “scatole nere”) introdotti dalla normativa per far 

fronte alla minaccia terroristica. Il Conseil è stato adito dal Presidente delle Repubblica, dal 

Presidente del Senato e da 106 deputati di tutti gli schieramenti (les Républicains, UDI, FN, 

écologistes). È la prima volta che un Capo dello Stato decide di far uso del potere di adire il 

Consiglio Costituzionale su una legge ordinaria e l’importanza della sentenza si segnala anche 

per questo. Il Consiglio costituzionale con la tale sentenza ha dichiarato la legge solo 

parzialmente conforme a Costituzione censurando quattro sue disposizioni tra cui quella che 

permetteva in casi «d’urgence opérationnelle» di derogare alle disposizioni relative 
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all’autorità del primo Ministro. Il fronte compatto di più partiti prevalentemente 

dell’opposizione, cui in questo caso si è unito anche il Presidente della Repubblica, ha 

dimostrato una volta di più l’efficacia della saisine parlementaire.    

 

 

III. 5) La disciplina del contenzioso elettorale 

 

Spetta al Consiglio Costituzionale il controllo sulla regolarità delle elezioni dei 

parlamentari e decide in caso di contestazione sulla regolarità delle elezioni di deputati e 

senatori (art.59 Cost.). Pertanto decide sull’eleggibilità, sullo svolgimento delle operazioni e 

sul rispetto delle regole di finanziamento delle compagne elettorali per l’elezione dei deputati. 

Per quanto riguarda l’ineleggibilità il Consiglio costituzionale interviene come istanza 

di appello dei tribunali amministrativi e decide sulla ineleggibilità in via definitiva.  

Per quanto concerne invece il contenzioso sulle operazioni elettorali questo è relativo 

all’equilibrio dei mezzi di propaganda e alla regolarità dello svolgimento delle elezioni. Il 

ricorso scritto e motivato contro le operazioni elettorali può essere presentato da ogni elettore 

e da ogni candidato della circoscrizione al Consiglio costituzionale, al prefetto o al 

rappresentante dello Stato nelle collettività d’oltremare entro 10 giorni dalla proclamazione 

dei risultati da parte della Commission de recensement des votes ai sensi dell’art. L. 175 del 

Codice elettorale. 

Il contenzioso sul finanziamento delle elezioni legislative è relativo alla presentazione 

dei conti della campagna elettorale. Il Codice elettorale prevede l’ineleggibilità per tre anni di 

tutti i candidati che non abbiano depositato il proprio conto della campagna elettorale nei 

modi e tempi previsti dalla legge.  

 

 

III.6) La disciplina del voto per corrispondenza e del voto elettronico  

 

Nell’ordinamento francese, i cittadini in possesso dei requisiti sanciti dalla 

Costituzione e dal Code electoral
483

 sono chiamati ad esprimere il proprio voto sia a livello 

nazionale (elezioni del Presidente della Repubblica, elezioni dei membri dell’Assemblea 

                                                           
483

 L’art. 3 della Costituzione e l’art. 2 del Cod. El. definiscono elettori tutti coloro che risultino essere in 

possesso della cittadinanza francese, abbiano compiuto la maggiore età (diciotto anni) e siano in possesso dei 

requisiti civili e politici. Inoltre, il Codice elettorale disciplina i casi in cui all’elettore venga impedito di 

esercitare il diritto di voto (come nel caso di incapacità o indegnità) ovvero i casi in cui è prevista un’esclusione 

del diritto stesso (temporanea o permanente). 
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Nazionale, del Senato e del Parlamento europeo), sia a livello locale (elezioni regionali, 

cantonali e municipali)
484

. 

Per poter esercitare il proprio diritto di voto, gli elettori devono rispettare inoltre una 

condizione formale, ossia devono essere obbligatoriamente iscritti nella lista elettorale del 

proprio comune (art. 9 Cod. El.)
485

. L’iscrizione può essere presentata previa domanda o 

decretata d’ufficio (iscrizione automatica) nei casi previsti dall’art. 11 del Cod. El., ossia per 

coloro che raggiungono la maggiore età dopo la chiusura definitiva della lista o che 

raggiungono tale requisito prima della chiusura della medesima
486

.  

Il Codice elettorale, inoltre, sancisce i principi fondamentali che riguardano il 

suffragio e, dunque, non solo la segretezza, ma anche la personalità del voto.  

Proprio il principio di personalità del voto, però, è sottoposto a deroga in ragione del vote par 

procuration, che consente all’elettore impossibilitato a recarsi al seggio nel giorno delle 

elezioni di esercitare comunque il proprio diritto di voto, conferendo un mandato ad un altro 

elettore (mandataire) iscritto nello stesso comune. In tal modo, viene operato un vero e 

proprio bilanciamento tra l’esercizio del diritto di voto e il principio di personalità, operazione 

non eccessivamente difficoltosa in ragione del fatto che quest’ultimo non ha ricevuto tutela a 

livello costituzionale
487

.  

In virtù di quanto disposto dall’art. 71 del Codice elettorale, sono legittimati a 

ricorrere al voto per procura coloro che certificano di essere impossibilitati per ragioni di 

lavoro, di salute o perché prestano assistenza a persone malate o inferme. In aggiunta a queste 

categorie, sono stati disciplinati anche i casi degli elettori vincolati da motivi di studio, di 

vacanza ovvero coloro che sono sottoposti a pene detentive per reati che non comportano la 

perdita della capacità elettorale.  

Il Codice elettorale prevede che la procura – sottoposta a limiti temporali
488

 – venga 

rilasciata dinnanzi ad un giudice di un Tribunale d’instance ovvero ad un funzionario 

incaricato, o dinnanzi a magistrati nominati dal primo Presidente della Corte d'appello, su 

richiesta del giudice del tribunale distrettuale, per quanto riguarda i cittadini residenti sul 

territorio nazionale; mentre per coloro che risiedono all’estero tale verifica viene svolta 

dall'Ambasciata di Francia o dagli Uffici consolari.  

                                                           
484

 Per un approfondimento sull’ordinamento e sul sistema elettorale vigente in Francia, v. amplius Piciacchia. 
485

 In via giurisprudenziale è stato altresì precisato che l’esercizio del diritto di voto è subordinato all’obbligo di 

iscrizione nel registro, ma ciò non significa che esista un obbligo giuridico in capo al cittadino di procedere a tale 

iscrizione.  
486

 L’iscrizione d’ufficio è stata introdotta nel 1997 con la Loi n. 97-1027 
487

 Parte della dottrina francese ritiene che con l’introduzione dell’istituto del voto per procura si sia operata una 

forzatura del principio di segretezza del voto, disciplinato dalla Costituzione all’art. 3 co.3. Cfr. Masclet, J.C., 

Droit électoral,Presses Universitaires de France, Paris, 1989. 
488

 La procura è valida per una sola tornata elettorale o per un periodo di tempo pari ad un anno. (Art. L-75 Cod. 

El.). 
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Proprio con l’obiettivo di consentire a cittadini residenti al di fuori del suolo francese di 

partecipare  alle élections législatives e all'élection des conseillers consulaires – e al tempo 

stesso con la finalità di agevolare le procedure – è stato introdotto il voto per corrispondenza 

elettronica (Vote par correspondance électronique), in deroga alle disposizioni della legge n. 

82-471
489

. Di tale meccanismo possono avvalersi gli elettori preventivamente iscritti nel 

Registre des Français établis hors de France, indicati nell'articolo R.172 Cod. El. A tal fine, è 

stato previsto un trattamento automatizzato dei dati personali, posto sotto la responsabilità del 

Ministro degli Interni e del Ministro degli Affari Esteri.
490

 

Contrariamente a quanto avviene in altri ordinamenti, in Francia non è previsto né un voto per 

corrispondenza, né un voto elettronico a distanza per quanto riguarda i residenti sul territorio 

francese, in ragione del fatto che tali meccanismi risultano essere profondamente inadeguati 

nel tutelare la segretezza del voto.
491

  

Costituisce un’eccezione la possibilità dei comuni francesi, con una popolazione superiore a 

3500 abitanti, di avvalersi di machines à voter in sede di seggio per facilitare l’espressione del 

suffragio – e non dunque nella fase di identificazione degli elettori – (art. L. 57-1 Cod.El)
492

. 

Tali apparecchiature, che devono essere approvate ed inserite in un elenco approvato dal 

Ministro dell'Interno tramite decreto
493

, consentono al Presidente del seggio di monitorare 

l’andamento della tornata elettorale e sono utilizzate non solo nella fase di espressione del 

voto (anche più elezioni contemporaneamente), ma anche in quella del conteggio ed 

eventualmente in quella di centralizzazione dei risultati.  

                                                           
489

 Il voto par voie électronique è stato introdotto con la legge n. 2003-277, come metodo alternativo al voto per 

corrispondenza in busta chiusa, ma il cui utilizzo è ammesso solo in occasione “des élections à l’Assemblée des 

Français de l'étranger”. 
490

 Le operazioni di voto sono sottoposte ad un controllo effettuato da un ufficio preposto, denominato “Bureau 

du vote électronique”, composto: da un membro del Consiglio di Stato, da un direttore “des Français à 

l'étranger et de l'administration consulaire au ministère des affaires étrangères”, dal Direttore della 

“modernisation et de l'action territoriale au Ministère de l'Intérieur”, dal Direttore dell'Agenzia nazionale per la 

sicurezza di sistemi di informazione e da tre membri scelti dalla “Assemblée des Français de l'étranger”. (Art. 

R176-3-1 Cod.El.) 
491

 A onor del vero, in Francia era stato introdotto il voto per corrispondenza, poi abolito nel 1975 a causa dei 

non trascurabili episodi di brogli elettorali e per il mancato rispetto del principio di segretezza del voto. Cfr. 

Turpin, D., Droit constiutionnel, Puf, Paris, 2003. 
492

 L’introduzione delle machines à voter nell’ordinamento francese si deve ad una legge del 1969 (n.69-419), 

seppur all’epoca le apparecchiature erano semplicemente automatizzate. Comunque, l’articolo L-57 Cod. El. 

precisa che siffatta tipologia di apparecchiature, oggi elettroniche, deve soddisfare i seguenti requisiti: consentire 

all'elettore di esprimere il proprio voto in segretezza; permettere agli elettori affetti da disabilità di votare in 

maniera indipendente; garantire diversi tipi di elezioni; registrare le schede bianche; non consentire la 

registrazione di più di un voto per ogni elettore; visualizzare il totale degli elettori che hanno votato, i voti 

ottenuti da ciascuna lista o singoli candidati e il numero delle schede bianche. Il vote électronique è stato 

utilizzato per le elezioni europee del 1999 nei seggi di Bordeaux, Bourg-en-Bresse, Brest, Marseille, Paris, 

Pontoise e Strasbourg e nel 2004 per le elezioni cantonali e regionali a Brest. Cfr. Touvet, L., Droit des 

élections, Economica, Paris, 2007 pagg. 489 e ss. 
493

 Attualmente, i sistemi accreditati sono in tutto tre: iVotronic della società ES&S Datamatique, Point & Vote 

della società Indra Sistemas Sa e ESF1 della società NEDAP. Nel 2003, il Ministero dell’Interno ha emanato un 

regolamento apposito che stabilisce le condizioni di approvazione delle macchine per il voto e le caratteristiche 

che queste devono avere. (Règlement technique fixant les conditions d’agrément des machines à voter). 
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Nonostante ciò, il ricorso alle procedure automatizzate risulta essere ancora in via di 

sperimentazione poichè numerose sono le perplessità che tali innovazioni generano sia a 

livello politico, sia nell’opinione pubblica
494

. Per questa ragione, l’unico modo che 

attualmente consente agli elettori di partecipare alle consultazioni, anche nel caso in cui siano 

impossibilitati a recarsi alle urne, rimane il voto per procura.  

                                                           
494

 In tal senso si è espressa la Commission nationale de l'informatique et des libertés (CNIL), che ha ritenuto il 

voto elettronico incapace di assicurare il rispetto del principio di segretezza del voto. Cfr. Délibération n. 2006-

042 del 23 febbraio 2006. 
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 3.1 CONTENUTI EXTRA 

Le tre proposte in gioco all’atto del III decentramento francese 

 

di Jean-Philippe Derosier 

Professore ordinario all’Università di Rouen 

 

 

Il decentramento francese, un’opera in tre atti! Atto I, 1982: svincolare le collettività 

territoriali sopprimendo il potere di tutela. Atto II, 2003: rafforzare le collettività territoriali 

procedendo ad una revisione costituzionale. Atto III, ...: rifondere le collettività territoriali, 

riscrivendo la carta territoriale della Francia. L’atto III è una riforma ambiziosa che si protrae 

nel tempo, iniziata nel 2012 con l’insediamento di François Hollande alla presidenza della 

Repubblica e che si concluderà con le elezioni regionali di dicembre 2015. Essa avrà 

implicato, in successione, l’eliminazione del consigliere territoriale immaginato sotto la 

presidenza precedente, che non si è mai realizzata (uno stesso eletto avrebbe dovuto 

presiedere il consiglio dipartimentale e il consiglio regionale), la riforma dello scrutinio 

dipartimentale e della carta cantonale (con l’introduzione dell’inedito scrutinio binominale 

maggioritario a due turni), il perseguimento dell’intercomunalità e il rilancio delle Metropoli, 

lo sviluppo (incoraggiato) di nuovi comuni per permettere a più comuni di fondersi, la 

diminuzione del numero delle regioni (da 21 a 13) e una nuova riforma delle competenze 

delle collettività territoriali.  

Questo Atto III del decentramento francese ha tre tipi di poste in gioco: una permanente, 

quella della semplificazione; una evidente, quella dell’indebolimento dei dipartimenti; una 

latente, quella della riforma comunale.     

Se il decentramento francese conta tre atti, è ormai impossibile contare le sue scene, cioè le 

differenti leggi, all’interno di uno stesso atto o tra due atti. Ciascuna di queste leggi aveva 

sistematicamente la stessa ambizione, che rappresenta la posta in gioco permanente: 

semplificare. Il risultato era altrettanto sistematicamente identico: rendere complesso! Questo 

è dovuto allo scarto tra la volontà iniziale delle riforme, che immaginava una (certa) 

riconfigurazione della carta territoriale attraverso una revisione delle competenze o la 

creazione di nuove strutture, in sostituzione delle vecchie, e il prodotto finito, uscito dal 

Parlamento, che tendeva a mantenere la vecchia e la nuova situazione. La semplificazione è 

dunque destinata a fallire fino a quando il Parlamento sarà il paladino di un conservativismo 

diffuso e non arriverà a disfarsi del suo attaccamento ai dipartimenti, ai comuni e alla 

ripartizione attuale delle competenze.  

La riforma attuale si pone lo stesso obiettivo della semplificazione, prevedendo addirittura, a 

termine, la soppressione di una scala territoriale (il dipartimento), o facendo scomparire delle 
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strutture di scarsa utilità. Non si può che rammaricarsi, ancora una volta, che questa 

semplificazione sia largamente destinata a fallire, da una parte a causa della moltiplicazione 

delle leggi e, dunque, degli strumenti per concludere questo atto III, dall’altra poiché persiste 

questa volontà di non rinunciare a ciò che è acquisito, pur testando ciò che è proposto. Resta 

dunque molto scetticismo rispetto alla semplificazione effettiva della decentralizzazione 

(francese): è realmente possibile?  

Probabilmente no. 

Nonostante tutto, la riforma attuale si pone un obiettivo reale di semplificazione, questa è la 

posta in gioco evidente: indebolire i dipartimenti. Ciò avviene, oggi e in primo luogo, 

attraverso l’indebolimento delle loro competenze, a favore delle regioni o delle strutture 

intercomunali. Questo era quello che prospettava il progetto di legge relativo alla Nuova 

organizzazione territoriale della Repubblica (Legge NOTRE), cercando di limitare il 

dipartimento nelle competenze che sono storicamente le sue: gli affari sociali. Questo senza 

prendere in conto l’accanimento dei parlamentari che, di sinistra o di destra, della 

maggioranza e dell’opposizione, sono dei fedeli difensori dei dipartimenti e non sono disposti 

ad abbandonarli. Nel corso delle discussioni, all’Assemblea nazionale e al Senato, questo 

indebolimento dei dipartimenti, a favore, principalmente, delle regioni e delle metropoli, 

sembrava una sfida. 

Questo indebolimento deve portare, a termine, alla loro scomparsa: è questa la volontà 

politica del governo attuale, chiaramente ricordata dal Primo ministro Manuel Valls nel suo 

discorso di politica generale dell’8 aprile 2014 (in occasione dell’entrata in funzione del suo 

Governo), il quale ne propone la soppressione entro il 2021. In senso stretto, una soppressione 

pura e semplice della scala dipartimentale richiede una revisione costituzionale, poiché 

l’articolo 72 della Costituzione enumera le differenti collettività territoriali della Repubblica: i 

comuni, i dipartimenti, le regioni, le collettività d’oltremare, le collettività a statuto 

particolare. Vale a dire che questo non si farà, per una ragione politica ed una ragione 

giuridica.  

Da un lato, politicamente, è evidente che l’annuncio di una riforma (importante) che non potrà 

essere realizzata che da un altro governo rispetto a quello che la formula, che per di più è alla 

fine della legislatura, è un messaggio e non implica nulla di concreto. Nel 2021 (salvo 

incidente istituzionale che provochi delle elezioni anticipate), avranno avuto già luogo le 

elezioni presidenziali e legislative (nel 2017), le quali manterranno la maggioranza attuale, o 

provocheranno un’alternanza. Nell’uno o nell’altro caso, è più che probabile che Manuel 

Valls non sarà più Primo ministro; nell’uno o nell’altro caso, è certo che la questione della 

soppressione dei dipartimenti sarà quanto meno stata discussa nella campagna elettorale del 

2017 e, di conseguenza, risolta dagli elettori. Inoltre, questa riforma, prevista nel 2021, 

sarebbe attuata a fine legislatura (quella che termina, salvo incidenti, nel 2022), poco prima 

del termine normale delle elezioni dipartimentali (che devono svolgersi nel marzo 2021) e 
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sembra politicamente difficile procedere ad una tale riforma in questo momento, piuttosto che 

all’inizio del mandato, al fine di approfittare della nuova legittimità conferita dalle urne.  

D’altra parte, giuridicamente, trattandosi di una revisione costituzionale, essa richiede 

l’accordo dell’Assemblea nazionale e del Senato, conformemente all’articolo 89 della 

Costituzione. Questo implica, a priori, che le due assemblee siano politicamente d’accordo 

sulla riforma, cosa che presuppone, in primo luogo e verosimilmente, che siano dello stesso 

colore politico, quindi di destra, dato che il Senato ha ben poche possibilità di conoscere un 

cambiamento della maggioranza di qui al 2021. Inoltre, è necessario che ci sia un accordo 

comune sul principio di una tale soppressione, inesistente allo stato attuale: tanto l’Assemblea 

nazionale quanto il Senato sono profondamente attaccati al dipartimento, come conferma la 

riforma in corso, che non sfocia nel suo indebolimento. Ciò potrebbe cambiare all’indomani 

del 2017, quando il cumulo dei mandati sarà più limitato, ma se ne dubita fortemente. In 

effetti, il suddetto cumulo non sarà proibito e le assemblee potranno ancora contare sugli eletti 

locali, anche se non potranno più far parte di un esecutivo, ed il Senato resterà, senz’altro ad 

vitam, attaccato a questa istituzione storica che è il dipartimento. Così, a meno che non sia 

violata la Costituzione attraverso la revisione dell’articolo 11 (ricorso diretto al referendum, 

cosa che non sembra più possibile oggi, visto che il Consiglio costituzionale ha lasciato 

intendere che ne eserciterebbe il controllo), la rigida soppressione dei dipartimenti non vedrà 

probabilmente mai il giorno.  

In compenso, si può pensare di perseguire il loro indebolimento. In effetti, anche senza 

revisione costituzionale, è possibile intraprendere una forma di regionalizzazione. 

Quest’ultima è caratterizzata da due aspetti essenziali: un rafforzamento del potere normativo 

delle regioni e la concessione di diritti e di poteri specifici a certe collettività. Nessuna 

revisione della Costituzione è dunque richiesta: quella del 2003, relativa all’organizzazione 

decentralizzata della Repubblica, ha già posto un quadro sufficiente. Da una parte, l’articolo 

72, comma 1, previsto da questa versione, permette di creare nuove collettività “al posto di 

una o più collettività” esistenti, per semplice via legislativa. Il legislatore può così sopprimere 

dei dipartimenti e delle regioni in certe parti del territorio, rimpiazzandole con una o più 

collettività particolari, recentemente create. Questo potrebbe essere il caso della Bretagna, 

della Corsica o ancora dell’Ile-de-France.  

Senza la benché minima revisione costituzionale, i dipartimenti sarebbero allora parzialmente 

soppressi e ci sarebbero delle zone territoriali che ne sarebbero sprovviste, come è stato già 

previsto per la Metropoli di Lione dalla legge del 27 gennaio 2014. Queste nuove collettività 

potranno ugualmente beneficiare di competenze specifiche, poiché non sarebbero più di 

pertinenza del regime regionale (e omogeneo) dei dipartimenti e delle regioni. Gli potrebbe 

essere concesso un vero potere regolamentare (le competenze legislative, quanto ad esse, 

potrebbero essere concesse solo a titolo sperimentale), che gli permetterebbe di applicare 

direttamente le leggi, almeno in certi ambiti. L’articolo 72, comma 3 della Costituzione lo 
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permette, attribuendo “un potere regolamentare per l’esercizio (delle) competenze” di queste 

collettività.  

D’altra parte, piuttosto che sforzarsi di ripartire rigorosamente le competenze tra le regioni, i 

dipartimenti e i comuni, una stessa competenza può essere affidata a più livelli, con la 

designazione di una collettività “capofila”, sulla base dell’articolo 72, comma 5 della 

Costituzione. Questo permetterebbe di rafforzare un livello di collettività, come le regioni, 

senza sopprimerne un’altra, come i dipartimenti, favorendo una reale collaborazione tra le 

collettività. In questo modo, i dipartimenti sarebbero indeboliti, le regioni rafforzate e si 

comincerebbe forse a vederci un po’ più chiaro nell’organizzazione territoriale francese... 

Per far questo bisognerà però avviare con efficacia una riforma che nessuno intraprende: la 

riforma comunale. Essa spaventa il Governo e i parlamentari della maggioranza che 

dovrebbero realizzarla, perché sanno che si scontreranno con 37.000 oppositori... i comuni 

stessi! Tuttavia, diventa sempre più indispensabile, visto che il frazionamento del territorio 

comunale è un vero ostacolo all’azione, al dinamismo e alla competitività locale. 

Progressivamente e sicuramente, in modo latente, questa riforma è avviata grazie al 

rafforzamento dell’intercomunalità.  

Da qualche anno, molteplici leggi ne incoraggiano il completamento, affinché l’intero 

territorio della Repubblica sia ricoperto da strutture intercomunali e nessun comune sia 

esentato da tale collegamento. Allo stesso modo, gli EPCI (enti pubblici di cooperazione 

intercomunale) esercitano delle competenze sempre più ampie e diversificate, al posto dei 

comuni che li compongono. Parallelamente, è introdotto il principio della loro elezione 

tramite suffragio universale diretto. Ciò permetterà, presto, di erigerle a nuova categoria di 

collettività territoriale, all’occorrenza creata dalla legge, come autorizzato dall’articolo 72 

della Costituzione. Inoltre, il legislatore favorisce ugualmente la fusione dei comuni e la 

creazione di nuovi comuni, riunendone diversi preesistenti, i quali conservano, nonostante 

tutto, la propria identità (ma non le competenze né la propria personalità morale). Questo 

permette di compiere l’inevitabile riforma comunale, che porterà ad una riduzione del numero 

dei comuni, sul modello degli altri paesi europei che ci circondano. 

È senza dubbio questa la posta in gioco meno esplicitamente espressa, ma più efficacemente 

tracciata dell’Atto III della decentralizzazione.  

Ma senza dubbio non sarà concretizzata se non con l’Atto IV! 
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Versione in lingua originale 

Le triple enjeu de l’acte III de la décentralisation française 

 

di Jean-Philippe Derosier 

Professeur à l’Université de Rouen 

 

La décentralisation française, pièce en trois actes ! Acte I, 1982 : libérer les collectivités 

territoriales en supprimant le pouvoir de tutelle. Acte II, 2003 : renforcer les collectivités 

territoriales en procédant à une révision constitutionnelle. Acte III, (…) : refondre les 

collectivités territoriales, en réécrivant la carte territoriale de la France. L’acte III est une 

réforme ambitieuse qui s’étale dans le temps, entamée dès 2012 lors de l’accès à la présidence 

de la République de François Hollande et qui s’achèvera avec les élections régionales de 

décembre 2015. Elle aura connu, successivement, la suppression du conseiller territorial 

imaginé sous la présidence précédente mais qui n’aura jamais vu le jour (un même élu devait 

siéger au conseil départemental et au conseil régional), la réforme du scrutin départemental et 

de la carte cantonale (avec l’introduction du scrutin – inédit – binominal majoritaire à deux 

tours), la poursuite de l’intercommunalité et la relance des Métropoles, le développement 

(encouragé) des communes nouvelles permettant à plusieurs communes de fusionner, le 

diminution du nombre de régions (de 21 à 13) et une nouvelle réforme des compétences des 

collectivités territoriales. 

Cet acte III de la décentralisation française connaît un triple enjeu : un enjeu permanent, celui 

de la simplification ; un enjeu patent, celui de l’affaiblissement des départements; un enjeu 

latent, celui de la réforme communale. 

Si la décentralisation française compte trois actes, on ne compte plus son nombre de scènes, 

c’est-à-dire de lois différentes, au sein d’un même acte ou entre deux actes. Chacune de ces 

lois avaient systématiquement la même ambition, tel un enjeu permanent: simplifier. Le 

résultat était tout aussi systématiquement identique: complexifier! Cela s’explique par le 

décalage entre la volonté initiale des réformes, qui imaginait une (certaine) reconfiguration de 

la carte territoriale, par une révision des compétences ou la création de nouvelles structures, 

en remplacement des anciennes, et le produit fini, issu du Parlement, qui tendait à maintenir 

l’ancienne et la nouvelle situations. La simplification est ainsi vouée à l’échec tant que le 

Parlement sera le chantre d’un conservatisme ambiant et qu’il ne parviendra pas à se défaire 

de son attachement pour les départements, les communes et la répartition actuelle des 

compétences.  

La réforme actuelle affiche le même objectif de simplification, en envisageant même, à terme, 

la suppression d’un échelon territorial (le département), ou en faisant disparaître des structures 

qui ne sont d’aucune utilité. On ne peut que regretter, une nouvelle fois, que cette 

simplification soit largement vouée à l’échec, d’une part en raison de la multiplication des lois 
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et, donc, des moyens d’achever cet acte III, d’autre part du fait que n’ait pas disparu cette 

volonté de ne pas renoncer à ce qui est acquis tout en testant ce qui est proposé. On reste donc 

très sceptique quant à une simplification effective de la décentralisation (française) : celle-ci 

est-elle même possible ? Probablement pas. 

Malgré tout, la réforme actuelle affiche un objectif réel de simplification, tel un enjeu patent : 

affaiblir les départements. Cela passe, d’abord et aujourd’hui, par un affaiblissement de 

leurs compétences, au profit des régions ou des structures intercommunales. Tel était ce 

qu’envisageait le projet de loi relatif à la Nouvelle organisation territoriale de la République 

(Loi NOTRe), en cherchant à resserrer le département sur les compétences qui sont 

historiquement les siennes : les affaires sociales. C’était sans compter sur l’acharnement des 

parlementaires qui, de gauche comme de droite, de la majorité comme de l’opposition, sont de 

fidèles défenseurs de la chose départementale et ne sont pas disposés à le laisser en pâture. Au 

fil des discussions, à l’Assemblée nationale et au Sénat, cet affaiblissement du département au 

profit, principalement, des régions et des métropoles, apparaît comme une gageure.  

Cet affaiblissement doit déboucher, à terme, sur leur disparition: telle est la volonté politique 

du gouvernement actuel, clairement rappelée par le Premier ministre Manuel Valls dans son 

discours de politique générale du 8 avril 2014 (lors de sa prise de fonction), qui en propose la 

suppression à l’horizon 2021. Strictement entendue, une suppression pure et simple de 

l’échelon départemental requiert une révision constitutionnelle car l’article 72 de la 

Constitution énumère les différentes collectivités territoriales de la République: les 

communes, les départements, les régions, les collectivités d’outre-mer, les collectivités à 

statut particulier. Autant dire que cela ne se fera pas, pour une raison politique et une raison 

juridique. 

D’une part, politiquement, il est évident que l’annonce d’une réforme (d’ampleur) qui ne 

pourra être réalisée que par un autre gouvernement que celui qui la formule, qui plus est en fin 

de législature, n’est que message et n’appelle rien de concret. En 2021 (sauf incident 

institutionnel provoquant des élections anticipées), des élections présidentielles et législatives 

auront eu lieu (en 2017), lesquelles auront soit maintenu la majorité actuelle, soit provoqué 

une alternance. Dans l’un ou l’autre cas, il est plus que probable que Manuel Valls ne sera 

plus Premier ministre ; dans l’un et l’autre cas, il est certain que la question de la suppression 

des départements aura au moins été discutée dans le cadre dans la campagne de 2017 et, par 

conséquent, tranchée par les électeurs. Surtout, prévue pour 2021, cette réforme opèrerait en 

fin de législature (celle se terminant, sauf incident, en 2022), juste avant le terme normal des 

élections départementales (qui doivent avoir lieu en mars 2021) et il semble politiquement 

difficile de conduire une telle réforme à cet instant, plutôt qu’en début de mandat, afin de 

profiter de la légitimité nouvelle conférée par les urnes. 

D’autre part, juridiquement, s’agissant d’une révision constitutionnelle, elle requiert l’accord 

de l’Assemblée nationale et du Sénat, conformément à l’article 89 de la Constitution. Cela 

implique, a priori, que les deux assemblées soient politiquement d’accord sur la réforme, ce 

qui suppose, d’abord et selon toute vraisemblance, qu’elles soient de même couleur politique, 
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donc de droite, le Sénat ayant bien peu de chances de connaître un changement de majorité 

d’ici à 2021. Ensuite, il faut qu’elles soient communément d’accord sur le principe d’une telle 

suppression, ce qui n’est pas le cas en l’état: tant l’Assemblée nationale que le Sénat sont 

profondément attachés au département, comme le confirme la réforme en cours, qui ne 

débouche pas sur son affaiblissement. Cela pourrait évoluer au lendemain de 2017, alors que 

le cumul des mandats sera davantage limité, mais on en doute fortement. En effet, ledit cumul 

ne sera pas interdit et les assemblées pourront encore compter des élus locaux, même s’ils ne 

pourront plus être en charge d’un exécutif et parce que le Sénat restera, sans doute ad vitam, 

attaché à cette institution historique qu’est le département. Ainsi, à moins de violer la 

Constitution en la révisant par la voie de l’article 11 (recours direct au referendum, ce qui ne 

paraît plus possible aujourd’hui, le Conseil Constitutionnel ayant laissé entendre qu’il 

exercerait un contrôle), la suppression stricte des départements ne verra probablement pas, 

voire jamais le jour. 

En revanche, on peut envisager poursuivre son affaiblissement. En effet, sans révision 

constitutionnelle, on peut entreprendre une forme de régionalisation. Cette dernière se 

caractérise par deux aspects essentiels : un renforcement du pouvoir normatif des régions et 

l’octroi de droits et pouvoirs spécifiques à certaines collectivités. Aucune révision de la 

Constitution n’est alors requise: celle de 2003, relative à l’organisation décentralisée de la 

République, a déjà posé un cadre suffisant. D’une part, l’article 72, alinéa 1, issu de cette 

révision, permet de créer des nouvelles collectivités «en lieu et place d’une ou plusieurs 

collectivités » existantes, par simple voie législative. Le législateur peut ainsi supprimer des 

départements et des régions dans certaines parties du territoire, en les remplaçant par une ou 

plusieurs collectivités particulières, nouvellement créées. Ce pourrait être le cas en Bretagne, 

en Corse ou encore en Île-de-France. Sans la moindre révision constitutionnelle, les 

départements seraient alors partiellement supprimés et il y aurait des zones territoriales qui en 

seraient dépourvues, comme cela est déjà prévu pour la Métropole de Lyon, depuis la loi du 

27 janvier 2014. Ces nouvelles collectivités pourront également bénéficier de compétences 

spécifiques, puisqu’elles ne relèveraient plus du régime général (et homogène) des 

départements et des régions. Elles pourraient se voir octroyer un véritable pouvoir 

réglementaire (les compétences législatives, quant à elles, ne pouvant être attribuées qu’à titre 

expérimental), leur permettant d’appliquer directement les lois, au moins dans certains 

domaines. L’article 72, alinéa 3 de la Constitution le permet en consacrant «un pouvoir 

réglementaire pour l’exercice [des] compétences» de ces collectivités. 

D’autre part, plutôt que de s’efforcer de distribuer strictement les compétences entre les 

régions, les départements et les communes, une même compétence peut être confiée à 

plusieurs niveaux, avec désignation d’une collectivité « chef de file », sur le fondement de 

l’article 72, alinéa 5 de la Constitution. Cela permettrait de renforcer un niveau de 

collectivités, comme les régions, sans en supprimer un autre, tels les départements, tout en 

favorisant un réel concours entre collectivités. Par cette voie, les départements seraient 

affaiblis, les régions renforcées et l’on commencerait peut-être à y voir un tout petit peu plus 

clair dans l’organisation territoriale de la France…  
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Mais pour cela, il faudrait entamer efficacement une réforme que personne n’assume : la 

réforme communale. Elle effraie ceux qui sont censés la conduire, Gouvernement et 

parlementaires de la majorité, parce qu’ils savent qu’ils auront à combattre près de 37.000 

opposants… c’est-à-dire les communes elles-mêmes ! Néanmoins, elle devient de plus en plus 

indispensable, tant le morcellement communal est une véritable entrave à l’action, au 

dynamisme et à la compétitivité locale. Progressivement et sûrement, de façon latente, cette 

réforme est amorcée grâce au renforcement de l’intercommunalité.  

Depuis plusieurs années, de multiples lois viennent en encourager l’achèvement, afin que 

l’ensemble du territoire de la République soit recouvert par des structures intercommunales et 

qu’aucune commune soit exempte d’un tel rattachement. De même, les EPCI (pour 

établissement publique de coopération intercommunale) exercent des compétences de plus en 

plus larges et diversifiées, en lieu et place des communes qui les composent. Parallèlement, on 

introduit le principe de leur élection au suffrage universel direct. Cela va bientôt permettre de 

les ériger en tant que nouvelle catégorie de collectivité territoriale, au besoin créée par la loi, 

ce que l’article 72 de la Constitution autorise. De plus, le législateur favorise également la 

fusion de communes et la création de communes nouvelles, réunissant plusieurs anciennes qui 

conservent malgré tout leur identité (mais non leurs compétences ni leur personnalité morale). 

Cela va donc permettre d’effectuer l’inévitable réforme communale, qui verra le nombre de 

communes se réduire considérablement, à l’instar de ce qu’ont fait tous les pays européens qui 

nous entourent. C’est sans doute là l’enjeu le moins expressément affiché, mais le plus 

efficacement mené de l’Acte III de la décentralisation. 

Mais sans doute ne sera-t-il concrétisé qu’au cours de l’Acte IV ! 
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I) Le istituzioni nel quadro costituzionale 

 

 

I.1) Il tipo di Stato 

 

 

I.1.1) Ordinamento statale e natura degli enti territoriali 

Il Regno Unito di Gran Bretagna e Irlanda del Nord è uno stato unitario. Della Gran 

Bretagna fanno parte, dal 1707, Inghilterra, Scozia e Galles, mentre, dal 1801, il Regno di 

Gran Bretagna si è unito a quello d’Irlanda attraverso l’Union with Ireland Act 1800. A 

seguito del Government of Ireland Act 1920 solo le sei contee del nord Irlanda sono rimaste 

parte integrante del Regno Unito.  

A motivo della sua peculiare composizione il Regno Unito viene descritto come un 

“nation state” oppure come “countries within a country”. A partire dal 1998 il governo 

laburista guidato da Tony Blair ha introdotto la devolution in Scozia, Galles e Irlanda del 

Nord. Sono state istituite tre assemblee direttamente elette con un governo responsabile verso 

di esse. Tale devolution si caratterizza per la sua asimmetria, sia perché presenta forme 

diverse in ciascuno dei tre territori, sia perché non ha riguardato l’Inghilterra495.  

In Scozia è stato creato l’ordinamento dotato di maggiori poteri: lo Scotland Act 1998, 

approvato dal Parlamento di Westminster, ha dato vita ad una Assemblea con potestà 

legislativa primaria, una limitata potestà impositiva fiscale e un esecutivo politicamente 

responsabile. Il Parlamento scozzese (chiamato Holyrood, per la sede in cui sorge) è stato 

concepito come un organo devoluto e privo di sovranità; lo Scotland Act è una legge ordinaria 

di Westminster che non può essere modificata da un atto dell’Assemblea scozzese, la quale, 

dunque, non ha facoltà di ampliare i suoi poteri e può legiferare solo nelle materie 

assegnategli. L’Assemblea è composta da 129 deputati (Members of Scottish Parliament - 

MSPs), 73 dei quali sono eletti tra i Constituencies Members con un sistema elettorale 

maggioritario di tipo plurality (il first past the post utilizzato a Westminster), e i rimanenti 56 

tra i Regional Members di 7 grandi collegi elettorali (degli 8 usati per le elezioni europee) con 

il sistema proporzionale Additional member system.  

Nel corso di questi anni la devolution scozzese ha conosciuto una notevole evoluzione 

che ha portato all’approvazione dello Scotland Act 2012 il quale ha recepito le 

raccomandazioni contenute nei rapporti della Commission on Scottish Devolution, presieduta 
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da Sir Kenneth Calman, pubblicati nel 2008 e nel 2009, ed ha attribuito all’Assemblea di 

Holyrood maggiori poteri, soprattutto in materia fiscale.  

Ulteriori novità sono previste per il prossimo futuro dato che, a seguito del referendum 

del 18 settembre 2014 con il quale la Scozia ha respinto la proposta di divenire indipendente, 

il governo britannico ha istituito una commissione (Smith Commission) con il compito di 

discutere i nuovi poteri dell’Assemblea di Holyrood e presentare un progetto in Parlamento. 

Tale progetto è confluito nello Scotland Bill 2015 presentato il 28 maggio 2015 ai Comuni e 

attualmente in discussione presso il Parlamento di Westminster496.  

La devolution introdotta in Galles si differenzia da quella scozzese. Il Government of 

Wales Act 1998 ha previsto l’istituzione di un’Assemblea monocamerale composta da 60 

Members of Welsh Assembly (MWAs), 40 eletti negli individual constituencies con il first 

past the post e 20 nell'ambito di 5 grandi collegi scelti nelle party lists con l’Additional 

Member System. L’Assemblea di Cardiff era dotata poteri legislativi secondari e un esecutivo 

competente nelle stesse materie. La legge del 1998 aveva delineato la National Assembly for 

Wales come “body corporate” responsabile sia dell’esercizio delle funzioni legislative che di 

quelle esecutive. Anche in Galles si è realizzata una evoluzione dei poteri e degli ambiti della 

devolution: a seguito del rapporto presentato dalla Commissione Richard nel 2004, il 

Parlamento di Westminster ha approvato il Government of Wales Act 2006 il quale ha 

introdotto una più chiara separazione delle competenze e dei ruoli tra il legislativo e 

l’esecutivo e ha individuato 20 diversi ambiti all’interno dei quali assegnare gradualmente  

poteri legislativi primari all’Assemblea. Tale concessione è stata preceduta da un referendum 

nel marzo 2011. A seguito,  poi, delle raccomandazioni di un’ulteriore commissione, la Silk 

Commission, è stato approvato, nel dicembre 2014, il Wales Act 2014, che ha conferito 

ulteriori competenze all’Assemblea Gallese, riconoscendole in particolare limitate attribuzioni 

in materia fiscale497.  

Il Northern Ireland Act 1998 – approvato dopo l’accordo del venerdì santo del 1998 - ha 

ripristinato l’Assemblea di Stormont nord irlandese, il cui funzionamento era stato interrotto 

nel 1972. La Northern Ireland Assembly è composta da 108 membri ed eletta con sistema 

proporzionale Single Transferable Vote, dai 18 collegi esistenti per le elezioni politiche 

britanniche. Essa è stata dotata di potestà legislativa primaria in alcuni settori indicati dal 

governo centrale. È prevista anche la possibilità di ampliare nel tempo i campi di competenza 

e le materie devolute. Il funzionamento dell’Assemblea e la composizione del governo sono 
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ispirati al modello di democrazia consociativa e prevedono diversi meccanismi atti a garantire 

la tutela e la partecipazione di tutte le componenti politiche e sociali. Un aspetto, questo, che 

distingue il sistema di governo nord irlandese da quello di nazionale e che deriva dalla 

peculiare situazione storico-politica del territorio.  

La devolution non ha riguardato, invece, l’Inghilterra, dove risiede più dell’80% della 

popolazione del Regno. I governi laburisti Blair e Brown avevano ipotizzato un sistema di 

decentramento diverso che meglio corrispondesse alle peculiarità del territorio inglese. Le 

proposte avanzate in questi anni sull’English question sono state dirette da un canto a 

rafforzare il decentramento interno all’Inghilterra, dall’altro a mettere in rilievo la sua 

specifica identità nazionale rispetto alle altre nazioni del Regno Unito. Sotto il primo aspetto 

si ricorda che il tentativo dei governi laburisti di articolare il territorio in regioni dotate di 

assemblee direttamente elette è stato bocciato dal referendum del North East del 2004. E non 

ha nemmeno avuto successo il “functional regionalism” basato su una serie di organismi 

dotati di competenze soprattutto in campo economico. In proposito si ricorda che, a partire 

dagli anni ’60, vari sono stati i tentativi di dar vita ad una struttura regionale attraverso 

l’istituzione di Regional Economic Planning Councils e Regional Economic Planning Boards, 

autorità che tuttavia conobbero una vita di breve durata. Nel 1994, il governo Major istituì i 

Government Offices for the Regions (GORs) al fine di seguire la gestione di fondi strutturali 

previsti dall’Unione europea e di valutare l’attuazione, a livello regionale e in modo 

trasversale, delle politiche di alcuni dipartimenti governativi in settori quali ambiente, salute, 

industria e trasporti e di coordinare le politiche locali con quelle nazionali. Attraverso il 

Regional Development Agencies Act 1998 furono poi introdotte nel territorio inglese 

(suddiviso in 9 regioni) agenzie di sviluppo regionale, nominate dal governo e responsabili 

attraverso questo nei confronti del Parlamento. Le Regional Development Agencies sono state 

abolite dal Public Bodies Act 2011, section 30.  

Per quanto riguarda, invece, il secondo aspetto, scartata l’ipotesi di istituire un 

Parlamento per la sola Inghilterra, ritenuto una inutile sovrapposizione di Westminster, la 

proposta sostenuta dall’attuale governo Cameron ed illustrata nel Queen’s Speech presentato 

il 27 maggio 2015 è quella diretta a limitare il voto nel Parlamento nazionale sulle questioni 

relative all’Inghilterra ai soli deputati eletti nelle circoscrizioni inglesi o in quelle inglesi e 

gallesi (West Lothian question, sintetizzata nel motto “English Votes for English Laws”). Una 

riforma, questa, che dovrebbe essere attuata, nelle intenzioni del governo Cameron, attraverso 

una mera modifica dei regolamenti parlamentari. 

I rapporti tra l’amministrazione centrale e le amministrazioni devolute si basano 

soprattutto su regole convenzionali non giuridicamente vincolanti e l’interazione si fonda sul 

Joint Ministerial Committee (JMC) e il Memorandum of Understanding.Tale sistema sarà 

oggetto di riforma nel corso della presente legislatura secondo quanto previsto dall’accordo 

della Smith Commission al par. 30. (Sul punto si rinvia al focus di approfondimento). 
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Infine, a livello locale, non esiste un’unica tipologia di governo, a motivo della lunga 

tradizione di autogoverno (self government) nella quale le forme istituzionali originali si sono 

sviluppate in modo eterogeneo e in collegamento alla realtà cittadina o di contea e non ad una 

più ampia e uniforme realtà regionale. Il self government ha radicato quindi nel territorio del 

Regno un complesso di ordinamenti differenti eletti dai cittadini, con funzioni normative ed 

amministrativo- esecutive.  

Dopo una secolare evoluzione il governo locale è stato oggetto di riforme legislative a 

partire dall’800: tra queste si ricordano il Municipal Corporation Act 1835, il Municipal 

Corporation Act 1882, il Local Government Act 1888, il Local Government (Scotland Act) 

1889 e il London Government Act 1899. Tali leggi hanno introdotto l’articolazione del 

territorio in county councils, shires e medieval boroughs, district councils urbani e rurali. 

Ulteriori riforme sono state approvate a partire dagli anni ‘70 del XX secolo: in particolare il 

Local Government Act 1972 e il Local Government Act 1974 hanno introdotto in Inghilterra e 

in Galles strutture di governo non unitarie, ma articolate in un doppio livello di counties e 

districts  e hanno previsto, soprattutto nelle zone rurali inglesi, un terzo ordine gerarchico, le 

parishes. Il Local Government (Scotland) Act 1973 ha riformato, invece, il governo locale 

scozzese secondo un modello a doppio livello amministrativo con una divisione di 

competenze tra enti superiori (regions) e inferiori (district councils). Tale sistema è stato 

abolito nel 1994 dal Local Government (Scotland) Act il quale ha introdotto nel territorio 32 

Unitary councils. Anche in Galles, a partire dal 1996 la struttura a doppio livello è stata 

abolita e sostituita da una unitaria. In Inghilterra, invece, nel 1996 sono state istituite 46 nuove 

autorità locali unitarie, affiancate alla struttura bilivello di counties e district councils.  

Un’ulteriore riforma è stata introdotta dal Local Government Act 2000, il quale ha 

individuato tre nuovi modelli di governo locale, lasciando le comunità libere di scegliere 

attraverso referendum la formula più adatta. Il primo modello prevede un Mayor and Cabinet 

Executive, con un sindaco direttamente eletto, dotato di potere di nomina di alcuni councillors 

del suo esecutivo. Il secondo modello individua un Leader and Cabinet Executive, nel quale il 

leader of the council è eletto nell’ambito del council e l’esecutivo - composto da alcuni 

councillors - può essere nominato dal leader o dal council stesso. Infine il terzo, Mayor and 

Council Manager Executive ipotizzava un sindaco direttamente eletto e un officer of the 

authority nominato come council manager. Quest’ultimo modello è stato abolito nel 2007. La 

maggior parte dei councils ha scelto in questi anni il modello del Leader and Cabinet 

Executive, che ricorda quello politico nazionale.  

Infine, il Localism Act 2011 ha dato la possibilità alle local authorities di ripristinare il 

committee system di governo, abolito nel 2000, e di votare per l’eventuale introduzione di un 

sindaco direttamente eletto. Nel maggio 2012 tale scelta è stata respinta dai referendum 

tenutisi in 9 città (Birmingham, Sheffield, Newcastle, Wakefield, Manchester, Nottingham, 

Bradford, Leeds e Coventry). In tale consultazione solo Bristol ha scelto di avere un sindaco 
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eletto dai cittadini e Doncaster ha confermato di mantenere l’elezione diretta. Nel novembre 

2014 il ministro Osborne ha annunciato che la Greater Manchester Authority si doterà di un 

sindaco direttamente eletto, su modello di Londra, a partire dal 2017.  

Nella capitale il Greater London Authority Act 1999 (con le modifiche apportate dal 

Greater London Authority Act 2007) ha istituito la Greater London Authority (Autorità della 

grande Londra- GLA) composta da un sindaco eletto direttamente e da 25 consiglieri eletti.  

I confini tra le diverse autorità locali sono fissati dal governo su consiglio del Boundary 

Committee498. 

 

 

 I.1.2) Ripartizione delle competenze legislative e amministrative 

Uno dei principi fondanti la “Costituzione” britannica è quello della sovranità del 

Parlamento di Westminster. In ossequio a tale principio le leggi sulla devolution, pur 

prevedendo una ripartizione di competenze tra stato centrale e amministrazioni devolute 

ispirata al modello dei poteri residui tipica dello stato federale, hanno comunque continuato a 

riservare al Parlamento di Londra il potere di intervenire nelle materie devolute.  

Per quanto riguarda la Scozia, lo Scotland Act 1998 ha previsto nell'allegato 5, 

cui rinvia la sezione 30, gli ambiti riservati esclusivamente a Londra. Tra questi troviamo le 

materie costituzionali, in particolare quelle relative alla Corona, alla successione al trono e 

alla reggenza, all'unione del Regno, al Parlamento di Westminster e al sistema giudiziario. 

Inoltre è riservata a Westminster la disciplina del finanziamento dei partiti, della politica 

estera e dei rapporti internazionali, dell’amministrazione statale centrale, della difesa del 

territorio, della sicurezza nazionale e dell’alto tradimento. Riservate al Parlamento centrale 

sono anche la politica fiscale economica e monetaria (anche se lo Scotland Act 2012 ha 

conferito alcuni poteri anche alla Scozia a partire dal 2016), alcune questioni di politica 

interna, tra cui la privacy, le leggi elettorali della Camera dei Comuni e del Parlamento 

europeo, gli spettacoli, le scommesse e le lotterie, l'immigrazione, il diritto di asilo e 

l'estradizione, gli esperimenti scientifici su animali, la sicurezza nazionale e la lotta al 

terrorismo, gli emergency powers, la luogotenenza, il commercio e l'industria, la concorrenza 

e la regolamentazione dei mercati, la tutela dei consumatori, i pesi e le misure, la gestione 

delle telecomunicazioni, la radio e i servizi postali, lo sfruttamento delle risorse energetiche, i 

trasporti e la sicurezza di questi.  

La legislazione primaria della Scozia riguarda le materie residuali tra cui sanità e 

responsabilità sul servizio sanitario nazionale, salute pubblica e formazione di operatori del 
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settore; istruzione materna, primaria e secondaria, ispettorato scolastico, formazione del 

personale, istruzione superiore, sovvenzionamento della ricerca scientifica; formazione 

professionale;  consulenza e avviamento al lavoro; governo locale e sue finanze; assistenza 

sociale e volontariato; turismo e commercio locale; edilizia residenziale pubblica; tutela 

dell'ambiente, pianificazione e riconversione del territorio; agricoltura; alcuni aspetti del 

trasporto locale; legislazione elettorale per le elezioni locali; alcuni aspetti del diritto e della 

procedura penale e del diritto civile non riservati alla competenza esclusiva di Londra; 

giustizia criminale; polizia giudiziaria; stipula di accordi internazionali in alcune materie; arti, 

sport e tempo libero.  

La sezione 29 dello Scotland Act 1998 stabilisce che il Parlamento scozzese può 

legiferare solo nelle materie di sua competenza e sempre nel rispetto del diritto dell'Unione 

europea e della Convenzione europea dei diritti umani. I suoi atti sono nulli se eccedono le 

competenze assegnategli e sono previste diverse modalità di controllo. I disegni di legge 

possono essere presentati dal governo, dai comitati parlamentari e dai parlamentari. 

Competente in materia di devolution issues è stato fino al 2009 il comitato giudiziario del 

Consiglio privato della Corona e a partire da quella data la Corte suprema. (v. infra)  

Nell’ipotesi in cui il Parlamento di Londra legiferi nelle materie devolute è stata 

stabilita una prassi nota come Legislative Consent Motion (o Sewel motion), che prevede una 

legislative partnership, vale a dire la votazione di una mozione da parte dello Scottish 

Parliament, con la quale quest’ultimo acconsente a far approvare dal Parlamento nazionale 

una legge nelle materie a lui riservate. Il voto favorevole di Holyrood è previsto anche 

nell’ipotesi in cui il Parlamento di Westminster debba approvare leggi che modificano le 

competenze del Parlamento scozzese, o nel caso di leggi che ampliano i poteri dei ministri 

scozzesi. Lo Scotland bill, attualmente in discussione in Parlamento, prevede la 

formalizzazione di tale procedura. 

Nel 2012 è stato approvato dal Parlamento di Westminster lo Scotland Act 2012, il 

quale ha recepito le raccomandazioni contenute dei rapporti della Commission on Scottish 

Devolution, presieduta da Sir Kenneth Calman, pubblicati nel 2008 e nel 2009. La legge ha 

stabilito l’ampliamento dei poteri di imposizione fiscale dell’Assemblea scozzese a partire dal 

2016 e l’incremento di alcuni ambiti di devoluzione, tra cui la materia elettorale. Fino ad ora 

il Parlamento scozzese è stato vincolato alla politica fiscale di Londra e ha potuto solo 

stabilire le priorità e le modalità di utilizzo delle sue entrate. 

In relazione al Galles, il Government of Wales Act 2006 ha previsto un meccanismo di 

trasferimento di potestà legislativa primaria all’Assemblea gallese che si è concluso con il 

referendum del 3 marzo 2011. La legge ha disposto un meccanismo di Orders in Council che 

hanno delegato all’Assemblea il potere di approvare National Measures che, dal 2011, hanno 

preso il nome di leggi (Acts). L’allegato 5 della legge del 2006 ha individuato i 20 i settori in 

cui il Galles ha potestà legislativa: 1) agricoltura, pesca, foreste e sviluppo rurale; 2) 
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monumenti antichi e edifici storici; 3) cultura; 4) sviluppo economico; 5) istruzione e training; 

6) ambiente; 7) servizi di prevenzione anti incendio; 8) alimentazione; 9) sanità e servizi 

sanitari; 11) politiche abitative; 12) governo locale; 13) questioni legate al funzionamento 

dell’Assemblea nazionale; 14) amministrazione pubblica; 15) welfare; 16) sport e attività 

ricreative; 17) turismo; 18) pianificazione urbanistica e territoriale; 19) tutela delle acque e 

rischio idraulico; 20) lingua gallese. Mentre l’allegato 7 ha precisato con maggior dettaglio le 

materie specifiche per ogni settore. 

A differenza della Scozia e del Nord Irlanda il sistema gallese non si basa sul modello 

dei poteri residui, dato che l’Assemblea può legiferare solo nei settori espressamente assegnati 

dall’allegato 7 della legge del 2006. Tutto il resto rimane di competenza di Londra. Anche per 

il Galles gli atti dell’Assemblea sono nulli se eccedono le competenze tassativamente definite 

e se sono contrari alla Convenzione europea dei Diritti umani e al diritto europeo. 

La devolution introdotta in Nord Irlanda presenta alcune peculiarità: le materie, infatti, 

sono state divise in tre categorie: 1) le excepted matters (elencate nell’allegato 2 della legge 

del 1998) di esclusiva competenza di Westminster; 2) le reserved matters (elencate 

nell’allegato 3, tra cui la navigazione, l’aviazione civile, i servizi postali, la sicurezza dei 

consumatori, i mercati finanziari) che hanno un carattere aperto, dato che  è possibile 

prevedere forme di intervento dell’Assemblea nord-irlandese attraverso il consenso del 

Secretary of State; 3) le transferred matters (vale a dire quanto non previsto dagli allegati 2 e 

3) che rientrano, invece, nella potestà legislativa dell’Assemblea nord irlandese499.  

Nell’ottobre 2002 il funzionamento dell’Assemblea nord irlandese è stato sospeso e i 

poteri sono stati trasferiti al Parlamento e al governo centrale. In virtù del St. Andrew 

Agreement del 2006 tra governo inglese, governo irlandese e forze politiche nord irlandesi le 

istituzioni nord irlandesi hanno ripreso a funzionare a partire dal 2007. Fino al 2010 è rimasta 

a Londra la gestione  della giustizia e della sicurezza, delle quali già nel 1998 era stato 

previsto il futuro trasferimento. Ciò a motivo della difficoltà di trovare un accordo, per la 

profonda divisione presente in Irlanda del Nord, sull’attivazione di un servizio di polizia 

professionale, efficace, imparziale e libero dai controlli di parte. 

Tutte le leggi delle assemblee devolute ricevono l’assenso reale. 

Per quanto riguarda il governo locale esso esercita poteri esecutivi in materia di 

pianificazione territoriale, sanità pubblica, attività ricreative, gestione dei rifiuti, ambiente e 

commercio. La potestà normativa si limita all’emanazione di atti di natura secondaria 

(bylaws). Come abbiamo visto, in Inghilterra vi sono strutture con un unico livello (sigle tier) 

nelle principali città, inclusa Londra. Vi sono poi strutture bilivello (two tier) suddivise in 

county e district council. In questo caso si registra una suddivisione delle competenze: i primi 

si occupano dei servizi a larga scala per l’intero territorio della contea e si occupano di 

questioni strategiche come pianificazione strategica, smaltimento dei rifiuti, biblioteche e 
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servizi sociali. I district councils, invece, si occupano della gestione dei servizi della loro area, 

come alloggi, raccolta dei rifiuti.  

 

 

I.1.3) Il bicamemeralismo 

Il Parlamento britannico è un organo complesso (corporation) composto dal Sovrano e 

da due camere (Queen (King) in Parliament): la Camera dei Comuni (House of Commons) ad 

elezione diretta e la Camera dei Lords (House of Lords) non elettiva. L’articolazione 

complessa del potere legislativo emerge dalla enacting formula che precede ogni legge (“Be it 

enacted by the Queen's [King's] most Excellent Majesty, by and with the advice and consent 

of the Lords Spiritual and Temporal, and Commons, in this present Parliament assembled, and 

by the authority of the same, as follows”).  

Le origini del Parlamento inglese risalgono al XIII secolo quando il Magnum 

Concilium, a cui prendevano parte i nobili, espressione degli ordinamenti signorili, laici ed 

ecclesiastici, si allargò ai rappresentanti delle contee. Nel Medioevo il Parlamento svolgeva il 

compito principale di partecipare all'amministrazione della giustizia regia nella tutela degli 

ordinamenti particolari e di approvare la richiesta di sussidi straordinari avanzata dal sovrano. 

Era pertanto una suprema corte di giustizia che interpretava il common law con delibere 

innovative e creative indicate con il termine di statutes o di Acts of Parliament e offriva la 

garanzia della tutela dei diritti tradizionali degli uomini liberi. A seguito, poi, della Gloriosa 

Rivoluzione il Parlamento si affermò anche come Assemblea nella quale venivano adottate le 

scelte principali della politica generale del Regno, divenendo così sede di approvazione di 

leggi generali e autorità di controllo dell'operato del governo regio; estese, inoltre, la sua 

competenza al controllo dell’uso del denaro esatto con i tributi fiscali da parte del governo del 

re. Il controllo si concentrò sui componenti del King’s Council che gestivano 

l’amministrazione regia e che si riunivano nel Cabinet e dette vita al rapporto di 

responsabilità politica di questi ultimi nei confronti del Parlamento.  

Il numero dei deputati della Camera dei Comuni è attualmente di 650. Il Parliamentary 

Voting System and Constituencies Act 2011 ha ridotto a 600 il numero dei deputati, ma tale 

riforma non è stata ancora attuata per la mancata nuova definizione dei collegi elettorali 

(constituencies). La legislatura dura cinque anni secondo il disposto del Parliament Act 1911 

e del Fixed-term Parliaments Act 2011. Quest’ultima legge ha stabilito i due casi in cui è 

possibile ricorrere allo scioglimento anticipato dei Comuni, sottraendo tale potere dalle 

prerogative della Corona, di fatto esercitate dal Premier.  

La durata della legislatura dei parlamenti devoluti era in origine di quattro anni, ma a 

seguito dell’approvazione del Fixed-term Parliaments Act 2011, per evitare di eleggere 

contestualmente sia il Parlamento di Westminster che quelli devoluti, è divenuta di cinque 

anni.  
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La Camera dei Lords non è elettiva. La sua peculiare struttura deriva dall’origine 

medievale. Essa è composta da Lords spirituali e Lords temporali. I primi sono i 26 vescovi e 

arcivescovi della chiesa anglicana, mentre i Lords temporali si dividono in 92 Lords ereditari 

(Hereditary Peers) e Lords a vita (Life Peers), il cui numero attuale è 674, ma non vi è un 

limite alla loro nomina. 

Il bicameralismo non è paritario: i rapporti tra le due camere sono regolati soprattutto da 

convenzioni, tra cui la c.d. Salisbury-Addison convention, secondo la quale la Camera alta non 

si oppone alla realizzazione del programma legislativo presentato nel manifesto del partito che 

ha vinto le elezioni ed è, quindi, legittimato dalla maggioranza dell’elettorato. Nel 2006 il 

Joint Committee on Conventions presieduto da Lord Cunningham of Felling, e istituito per 

studiare le convenzioni che regolano i rapporti tra le due Camere aveva sottolineato la 

necessità di non formalizzare in un testo scritto, legislativo o regolamentare, i principi che 

disciplinano i rapporti tra i due rami del Parlamento, in modo da lasciare che tali rapporti 

continuassero ad essere basati soprattutto su convenzioni, per loro natura flessibili.  

La preminenza legislativa della Camera dei Comuni su quella dei Lords è stata 

formalizzata dai Parliament Acts del 1911 e del 1949. Il primo, approvato al termine di una 

lunga vertenza politico-costituzionale, ha stabilito che i disegni di legge indicati dallo Speaker 

della Camera dei Comuni come Money bills - quelli relativi al bilancio e alla materia fiscale –, 

una volta approvati dai Comuni, non hanno bisogno dell’assenso della Camera alta. Per 

quanto riguarda gli altri Public bills, (con l’eccezione di quelli diretti a modificare la durata 

della legislatura) i Lords non potevano respingere un progetto che, nel corso di due anni e in 

tre diverse sessioni parlamentari, fosse stato approvato tre volte dai Comuni. Il Parliament 

Act del 1949, poi, ha ulteriormente limitato il potere di veto dei Lords, stabilendo che la 

seconda Camera può ritardare solo di dodici mesi la trasformazione in legge di un bill passato, 

in due diverse sessioni parlamentari, ai Comuni. Dal 1911 a oggi solo 7 leggi sono state 

approvate dai soli Comuni senza i Lords.  

La preminenza dei Comuni sui Lords è evidenziato anche dal fatto che il rapporto 

fiduciario lega in via esclusiva il governo alla camera elettiva. (v. infra Camera dei Comuni, 

Camera dei Lords, procedimento legislativo e il sistema di governo).  

 

 

I.1.4) Procedimento di revisione costituzionale 

In assenza di una Costituzione scritta non esiste una distinzione tra leggi costituzionali e 

leggi ordinarie né, di conseguenza, un procedimento di revisione costituzionale distinto da 

quello ordinario. Il principio della sovranità del Parlamento su cui si fonda la “Costituzione” 

britannica ha come corollario la regola per cui nessun Parlamento può vincolare il successivo 

approvando leggi che non possano essere modificate tramite il procedimento ordinario. 

Pertanto, in assenza di criterio gerarchico, l’antinomia delle fonti viene sempre risolta 
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seguendo il criterio cronologico.  

Si deve, tuttavia, ricordare che alcune sentenze di common law hanno messo in 

discussione l’assolutezza del dogma della supremazia del Parlamento e hanno ritenuto che 

alcune leggi “costituzionali” (constitutional statutes) possano essere interpretate secondo 

criteri diversi da quelli tradizionali, con la conseguenza che esse non possano essere oggetto 

di abrogazione implicita. Tale lettura peraltro non è condivisa da quanti rilevano che altre 

sentenze hanno interpretato la natura costituzionale degli atti un mero dato descrittivo, privo 

di conseguenze giuridiche500. 

 

 

I.1.5) Risoluzione giurisdizionale delle controversie (devolution issues)  

Lo Scotland Act 1998, il Government of Wales Act 1998 il Northern Ireland Act 1998 

hanno attribuito al Judicial Committe del Privy Council il potere di controllo sulle devolution 

issues. A partire dal 2009 tale potere è passato nelle mani della nuova Corte suprema istituita 

al posto del comitato giudiziario della Camera dei Lords. In particolare la nuova Corte, creata 

dal Constitutional Reform Act 2005 ed entrata in funzione nel 2009, ha assunto le competenze 

in materia di appello delle cause civili da tutto il Regno, le competenze in materia penale, ad 

esclusione della Scozia, le controversie sulle devolution issues, quelle tra le diverse 

amministrazioni devolute e tra le amministrazioni devolute e la nazionale.  

Le devolution issues sono le questioni che possono sorgere sia quando le assemblee 

abbiano approvato atti che eccedono la loro competenza sia quando un ministro del governo 

devoluto abbia agito al di fuori dei suoi poteri o abbia violato la Convenzione europea dei 

diritti dell’uomo o la normativa comunitaria. Le leggi della devolution hanno stabilito alcune 

procedure dirette ad evitare l’entrata in vigore di leggi incompatibili con il loro disposto.  

È previsto un controllo astratto, preventivo ed eventuale: è compito del Law Officer 

(l’Advocate general for Scotland, il Lord Advocate o l’Attorney general, in Galles) dichiarare 

se il bill presentato rientra nei poteri delegati ed è conforme alla Convenzione europea dei 

diritti dell’uomo e alla normativa europea; in caso di dubbio, il testo è sottoposto alla Corte 

perché ne valuti la conformità. È previsto, poi, anche un controllo successivo nei confronti dei 

bills approvati dal Parlamento devoluto e non promulgati (Scotland Act Sch. 6 par. 34). 

Dall’approvazione del testo decorrono quattro settimane durante le quali il Law officier valuta 

se sottoporre il testo alla corte nel caso lo ritenga ultra vires. Infine, la legge una volta 

promulgata può essere sottoposta a controllo in via incidentale da parte di una corte inferiore.   
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Alcuni esponenti della dottrina hanno affermato che il potere conferito alla Corte 

suprema in materia di devolution issues ha finito per rendere le sue attribuzioni simili a quelle 

di una corte costituzionale501. 

 

 

I.2) L’organizzazione costituzionale dei poteri e le istituzioni fondamentali 

 

I.2.1) Il Parlamento 

Il Parlamento britannico è bicamerale. I deputati della House of Commons, sono eletti 

ogni cinque anni con un sistema elettorale maggioritario plurality “first past the post” dai 650 

collegi nei quali è diviso il territorio. Nel caso di vacanza del seggio l’Electoral Registration 

and Administration Act 2013 stabilisce che le elezioni suppletive si debbano tenere tra i 21 e 

27 giorni lavorativi successivi all’emanazione dell’apposito writ. (v. par. I.3 su Le leggi 

elettorali relative ai diversi livelli di governo). La Camera dei Lords non è elettiva.  

Le origini medievali del Parlamento inglese influenzano ancora oggi la composizione, le 

sue peculiari attribuzioni e le sue caratteristiche. In particolare si evidenzia come molte regole 

relative al suo funzionamento non siano scritte nei regolamenti parlamentari delle Camere 

(Standing Orders), ma fissati da resolutions delle assemblee e da convenzioni (custom and 

practice). 

 

 

I.2.1.1) La Camera dei Comuni 

L’espressione membro del Parlamento (Member of Parliament) in origine indicava i 

componenti di entrambe le Camere, mentre dal 1660 è usata solo per i componenti dei 

Comuni.   

Per essere eletti è necessaria la cittadinanza britannica o irlandese o del Commonwealth. 

Tale regola è stata fissata fin dall’Act of Settlement del 1701, con le modifiche apportate dal 

British Nationality Act 1981.  

L’House of Commons Disqualification Act 1975 (con le successive modifiche) ha 

stabilito, invece, i casi di ineleggibilità e incompatibilità (l’espressione disqualification si 

riferisce ad entrambe, la ineleggibilità è definita disqualification from standing). La materia è 

comunque disciplinata anche da sentenze di common law e altre leggi. Scopo del 

disqualification è garantire da un canto che i deputati siano liberi da condizionamenti, 

pressioni, conflitti di interessi tali da pregiudicare o limitare il libero svolgimento del loro 

mandato, dall’altro che abbiano qualità personali adeguate a sedere in Parlamento. Le 
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limitazioni previste vengono distinte in “House-based” o “Office- based”. Sono ad esempio 

ineleggibili i giudici, i componenti delle forze armate e della polizia, i civil servants, i deputati 

delle altre legislature di paesi fuori dal Commonwealth e dell’Irlanda (Disqualifications Act 

2000), i minori (l’Electoral Administration Act 2006 ha ridotto l’elettorato passivo da 21 a 18 

anni), gli incapaci civili e gli interdetti (Mental Ill Act 1983, Mental Health Act 2007), coloro 

che siano stati condannati per bancarotta (Enterprise Act 2002, s 266) e alto tradimento 

(secondo il disposto del Forfeiture Act 1870). Il Representation of the People Act 1981 

prevede il divieto di candidatura per le persone che abbiano subito condanne penali superiori 

ad un anno. Inoltre, nel caso in cui la condanna sia successiva all’elezione, il deputato decade 

automaticamente. Nell’ipotesi in cui la condanna sia invece inferiore a un anno, a seguito del 

Recall of MPs Act 2015, il seggio non è automaticamente vacante, ma è possibile attivare la 

procedura di recall e indire nuove elezioni.  

I componenti dei Lords non possono candidarsi ai Comuni, anche se a seguito 

dell’approvazione dell’House of Lords Act 1999 è caduto il divieto di essere eletti ai Comuni 

per gli hereditary peers che non siedono più ai Lords. L’House of Commons (Removal of 

Clergy Disqualification) Act 2001 ha abrogato anche il divieto per alcuni ecclesiastici di 

divenire deputati, divieto che risaliva al XVII secolo. Tale divieto rimane per i 26 vescovi 

della chiesa anglicana che hanno un seggio ai Lords. Nel caso di disqualification intesa come 

incompatibilità sopravvenuta il seggio diviene immediatamente vacante e sono indette le 

elezioni suppletive. L’House of Commons (disqualification) Act 1975 assegna al Judicial 

Committee del Privy Council la competenza nei casi di controversie in materia di 

disqualification. 

Le questioni procedurali relative alle elezioni sono disciplinate dall’allegato 1 del 

Representation of the People Act 1983. In ogni collegio vi è un returning officer il funzionario 

responsabile per lo svolgimento delle elezioni. Il returning officer proclama il candidato 

vincitore, pubblica il suo nome e quello degli altri candidati insieme con il numero dei voti 

ottenuti e delle schede nulle e trasmette, attraverso un apposito writ, il nome del vincitore al 

Clerk of the Crown. (Sul punto si rinvia al  focus  di approfondimento). 

Ai membri dei Comuni e dei Lords sono riconosciute importanti prerogative 

(parliamentary privileges) per operare senza l’interferenza di altri organi. Molti di questi 

privileges trovano la loro origine nel passato medievale e sono stati consolidati 

dall’evoluzione della forma di governo. Alcune immunità sono disciplinate dalle leggi, (a 

partire dai Parliamentary Privilege Acts del 1737 e del 1770), altre sono invece frutto di 

consuetudini e tradizioni. In assenza di una elencazione scritta delle prerogative, all’inizio di 

ogni legislatura lo Speaker, in modo simbolico, richiede la conferma degli “ancient and 

undoubted privileges” della Camera. Il parliamentary privilege si sostanzia, in primo luogo, 

nell’immunità per i voti e le opinioni espresse in Parlamento: la libertà di parola (freedom of 

speech and debate) è stata garantita fin dall’art. 9 del Bill of Rights del 1689 secondo il quale 
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nessun parlamentare può essere chiamato a render conto di fronte alle corti civili e penali per 

le opinioni espresse e per le decisioni prese. Nel corso degli anni sono sorte questioni relative 

ai limiti della libertà di espressione e alla diffamazione e all’estensione del concetto del 

“parliamentary privilege” 502. 

Un ulteriore privilege riguarda il freedom from arrest. Si tratta di un’immunità relativa 

ai soli casi civili (per i quali peraltro, non è praticamente mai previsto l’arresto), e non per 

quelli di natura penale. Un ulteriore privilege - che ha oggi solo un significato simbolico - 

riguarda la libertà di accesso al sovrano (freedom of access to the Queen), un diritto che trova 

le sue radici nel tempo. Per convenzione, poi (Wilson doctrine risalente al 1966) le 

comunicazioni dei deputati non possono essere oggetto di intercettazioni da parte della polizia 

e dei servizi segreti. 

Sempre il Bill of Rights ha riconosciuto e garantito il diritto collettivo del Parlamento di 

decidere sulle proprie procedure, sulla sua composizione e sugli affari interni senza ingerenze 

esterne (proceedings in Parliament). Il Parlamento ha pertanto l’autorità di decidere 

sull’espulsione di un suo componente e di giudicare in merito alla violazione di uno specifico 

parliamentary privilege nel caso di contempt of parliament che si estende anche al reato di 

corruzione: una competenza giurisdizionale in materia penale che comprende anche il potere 

di disporre l’arresto o di comminare una sanzione pecuniaria nei confronti dei parlamentare 

giudicato colpevole, una competenza che ha origini medievali e che in epoca contemporanea è 

stata esercitata raramente.  

L’origine medievale del Parlamento inglese spiega l’esclusiva competenza del 

Parlamento in ordine allo svolgimento delle sue attività e ai suoi componenti. Questo ha 

comportato per lungo tempo l’esclusione dell’autorità giudiziaria da ogni intervento. Al 

riguardo possono essere ricordate alcune sentenze di common law che hanno stabilito 

l’incompetenza delle corti di giustizia in merito a questioni relative al rispetto dell’iter legis. 

Tuttavia in epoca recente si è aperto un dibattito in merito ai parliamentary privileges ed 

all’opportunità di mantenere in vita il tradizionale divieto di controllo esterno. Per quanto 

riguarda il primo punto si ricorda che nel 1997 è stato istituito un comitato bicamerale, il Joint 

Committee on Parliamentary Privilege, il quale nel 1999 ha suggerito una serie di riforme e di 

interventi per definire meglio la sfera delle immunità. Nel luglio 2013 il Joint Committee ha 

pubblicato il rapporto Parliamentary Privilege nel quale ha affermato di non ritenere 

necessaria la formalizzazione dei parliamentary privilege, mentre ha giudicato opportuno 

definire l’ambito della competenza penale delle Camere. Il documento è stato oggetto di 

dibattito parlamentare nel marzo 2014.  

Per quanto concerne poi il secondo punto, si deve dire che nel 1995 a seguito di uno 

scandalo in cui erano stati coinvolti alcuni deputati che avevano presentato interrogazioni 

parlamentari o disegni di legge solo perché sollecitati da gruppi lobbistici, la Camera dei 
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Comuni ha istituito un Select Committee on Standards of Public Life e ha nominato un 

Parliamentary Commissioner for Standars con il compito di investigare sulla condotta dei 

membri e di riferire al Comitato. Nel 1995 la Camera ha adottato un codice di comportamento 

(Code of Conduct) (l’ultima versione risale al 17 marzo 2015) che i deputati sono tenuti a 

rispettare. I Comuni hanno anche previsto un registro degli interessi finanziari dei deputati. 

Un ulteriore controllo è stato introdotto dal Transparency of Lobbying, Non-Party 

Campaining and Trade Union Adbinistration Act 2014 che ha imposto la stesura di un 

registro dei “consultant lobbyists” ed ha stabilito alcune limitazioni ai finanziamenti delle 

campagne elettorali. Un’importante novità è stata poi introdotta dall’approvazione del 

Parliamentary Standards Act  2009 a seguito dello scandalo del 2009, caratterizzato da 

episodi di corruzione in cui sono risultati coinvolti diversi deputati. La legge ha previsto un 

nuovo reato per i parlamentari, quello di fornire informazioni false o ingannevoli per ottenere 

rimborsi di spese e ha istituito l’Independent Parliamentary Standards Authority, organismo 

indipendente con il compito di vigilare sul sistema delle spese dei deputati. Infine, a partire 

dal 2010, sono state introdotte nuove regole relative alla disciplina di tali spese.  

Si riallaccia, infine, alla tradizionale competenza esclusiva della Camera sui suoi 

componenti la disciplina del Recall of MPs Act 2015,  che ha previsto la possibilità di attivare 

la procedura di recall dei membri dei Comuni in tre ipotesi: 1) a seguito di una condanna; 2) 

nel caso in cui a seguito di un report del Committee of Standards l’Assemblea voti la 

sospensione di un deputato per minimo 10 sitting days o, in alternativa, 14 calendar days; 3) 

nell’eventualità in cui il deputato sia giudicato colpevole della violazione dell’art. 10 del 

Parliamentary Standards Act 2009, vale a dire del reato di fornire informazioni false o 

ingannevoli per ottenere rimborso di spese. In tali circostanze lo Speaker contatta il petition 

officer responsabile del collegio in cui è stato eletto il deputato il quale si attiva per 

organizzare la petizione volta a chiedere le elezioni suppletive, alle quali può anche 

partecipare il deputato oggetto del recall se ha il titolo. 

I deputati delle assemblee devolute non hanno gli stessi privilegi del Parlamento di 

Westminster, anche se sono tutelati nella loro libertà di parola. 

Il diritto parlamentare (parliamentary practice) è disciplinato innanzi tutto dalla 

tradizione, le cui norme sono state in parte recepite nei regolamenti (Standing Orders) 

approvati da ciascuna Assemblea. Il Procedure Committee è il comitato a cui spetta il compito 

di valutare eventuali modifiche da proporre ai regolamenti. L’approvazione dei regolamenti 

parlamentari non richiede maggioranze particolari, ma la maggioranza semplice. Il testo del 

regolamento parlamentare da introdurre, preparato dal Clerk of the House, un alto funzionario 

della Camera, è sottoposto al vaglio della Camera da parte del Leader of the House. Giudicare 

in merito alla violazione di tali regole spetta alla Camera stessa. Costituiscono fonte del diritto 

parlamentare anche le decisioni (rulings) dello Speaker, decisioni che danno vita a precedenti 

vincolanti in ossequio alla funzione arbitrale e al di sopra delle parti del “magistrato” di 



  4. COUNTRY PROFILE REGNO UNITO 

 

 

 

 

Pagina | 397 

Assemblea. 

I deputati della Camera dei Comuni si rivolgono l’un l’altro indicando il collegio da cui 

sono stati eletti (“The honourable Member for …”). Vengono chiamati con il proprio nome 

solo in caso in cui lo Speaker si rivolga ad un deputato che ha violato una regola di 

comportamento della Camera.  

Nel 2010 l’House of Commons Reform Select Committee, presieduto dal laburista Tony 

Wright, ha pubblicato il rapporto Rebuilding the House nel quale auspicava l’introduzione di 

alcune riforme strutturali dei Comuni dirette a rafforzare i poteri collegiali della Camera e a 

dare maggiore influenza ai singoli deputati. Alcune di queste proposte sono state accolte: ne 

costituisce un esempio l’istituzione del Backbench Business Committe.  

Il partito di governo nomina il Leader of the House of Commons che svolge le funzioni 

di capogruppo di maggioranza, il quale ha il compito dell’attuazione del programma di 

governo in Parlamento. Ai Comuni è presente il Father of the House. Il titolo spetta al 

deputato con maggiore continuità di servizio e, pur essendo entrato nell’uso sin dal 1816, non 

compare nei regolamenti parlamentari. Lo Standing Order 1, comunque, attribuisce al 

deputato con maggiore continuità di servizio (come si diceva senza riconoscergli il titolo 

formale) il compito di presiedere le sedute in occasione dell’elezione dello Speaker. Allo 

stesso deputato la prassi riconosce poi ulteriori compiti cerimoniali.  Viene anche usato nel 

gergo parlamentare il titolo di “Baby of the House”, che riguarda il deputato più giovane, 

titolo che non compare nei regolamenti né comporta alcuna funzione. 

La legislatura è suddivisa in sessioni che durano, di solito, un anno e che si concludono 

con la prorogation da parte della Corona attraverso una royal proclamation. A seguito 

dell’approvazione del Fixed-term Parliaments Act 2011, che ha fissato la data delle elezioni al 

7 maggio 2015 e – a partire da quella data - il primo giovedì di maggio ogni cinque anni, 

l’apertura di ogni sessione parlamentare è stata spostata dall’autunno alla primavera. 

L’Electoral Registration and Administration Act 2013 ha esteso da 17 a 25 giorni lavorativi il 

periodo che intercorre tra lo scioglimento della Camera e le nuove elezioni. 

Per quanto riguarda, poi, la programmazione dei lavori, i regolamenti parlamentari 

stabiliscono gli orari delle sedute (sittings) e assegnano all’esecutivo la scelta dell’ordine del 

giorno (Standing Orders 14 (1) e 27).  

Si distinguono diversi tipi di dibattiti, i più importanti dei quali sono: 1) il general 

debate in cui viene discussa la politica del governo; 2) quelli che seguono il discorso della 

Corona (Queen's speech) e che si tengono all'inizio di ogni sessione parlamentare sul 

programma del governo esposto: si tratta del più lungo dibattito della sessione, al termine del 

quale vengono votati gli emendamenti dell'opposizione al programma; 3) l’Adjournment 

debate relativo a qualsiasi aspetto specifico della politica governativa a cui è riservata 

mezz’ora a seduta; 4) opposition days: sono i 20 giorni a sessione in cui le opposizioni sono 

autorizzate a stabilire l’ordine del giorno delle sedute; 5) gli Emergency debates, i dibattiti 
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dichiarati urgenti dallo Speaker a cui possono essere dedicate tre ore di ogni seduta; 6) i 

dibattiti sulle Early Day Motions (EDM), vale a dire le mozioni presentate esclusivamente per 

attirare l'attenzione del Parlamento su un argomento particolare: in realtà esse non sono 

oggetto di discussione, ma se ottengono l'adesione di un numero consistente di deputati sono 

prese in considerazione dal governo; 7) il Budget debate  durante il quale si discutono le 

manovre economiche e finanziarie annuali; 8) i dibattiti sulle mozioni di censura (cesure 

motions o no confidence motion) presentati dai parlamentari, senza seguire particolari 

procedure; 9) i dibattiti nella sede di Westminster Hall sono promossi dai backbenchers  su 

argomenti poco controversi, si svolgono anche tre giorni a settimana nella sede di 

Westminster Hall e le decisioni su di essi devono essere prese all’unanimità, per evitare la 

questione passi alle sedute ordinarie.  

Secondo una tradizione che risale al 1558 ogni seduta della Camera inizia con una 

preghiera, letta dallo Speaker’s Chaplain, alla quale però i deputati non sono obbligati a 

partecipare.  

Durante i dibattiti le Camere si chiamano l’un l’altra “another place” o “the other 

place”. 

Le delibere del Parlamento vengono prese a maggioranza semplice dei votanti e non 

sono previste di solito particolari maggioranze qualificate. Ciò non toglie che il Parlamento 

non possa prevedere, nell’esercizio della sua sovranità, votazioni differenti. Così ad esempio, 

il Fixed-term Parliaments Act 2011 ha previsto che lo scioglimento anticipato possa avvenire 

a seguito dell’approvazione di una mozione approvata da almeno i due terzi della Camera.  

Il quorum per la validità delle votazioni è molto basso, solo 40 deputati: in caso di 

mancanza del quorum, i lavori parlamentari procedono e la votazione è rinviata.  

I regolamenti dei Comuni (Standing orders 38-41) fissano le regole per le votazioni. Il 

voto all’interno della Camera dei Comuni prende il nome di divisione (division) e l’oggetto 

del voto è una mozione (motion) che può essere presentata da un ministro o un deputato. Lo 

Speaker chiede innanzi tutto se ci sono deputati favorevoli che devono urlare “Aye” oppure 

“No”. Nel caso di voto favorevole lo Speaker dichiara: “I think the Ayes have it”. Invece nel 

caso in cui il voto non sia chiaro lo Speaker ordina una votazione attraverso la division. I 

deputati, allora, votano collocandosi fisicamente in due diversi corridoi dell’aula (chiamate 

Aye o No lobbies ai Comuni e Contents o not contents lobbies nei Lords). A destra dello 

Speaker si dispongono coloro che sono favorevoli alla mozione, a sinistra i contrari. Passando 

in una delle due aree i nomi dei deputati vengono registrati dai clerks e poi contati di tellers. 

Vengono conteggiati solo i voti dei parlamentari che partecipano fisicamente alla division e il 

quorum è, come si diceva, di 40 deputati. Ad ogni division sono riservati 8 minuti. I deputati 

non sono obbligati a schierarsi, possono anche votare sia a favore che contro, oppure non 

partecipare alla votazione. La division è annunciata dal suono di una campana che ha lo scopo 

di avvisare tutti i deputati dell’inizio del voto. Nel caso in cui non ritenga necessario il voto 
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mediante division, lo Speaker può ordinare che il voto avvenga facendo alzare in piedi i 

deputati, anche se tale procedura è usata di rado. 

Non è previsto il voto elettronico. Solitamente il voto avviene subito dopo il dibattito su 

una mozione, tranne nel caso in cui si stabilisca un rinvio (deferred division): in questa ipotesi 

si vota attraverso schede (ballot papers), di solito a partire dalle 12.30 nella seduta del 

mercoledì, ma solo per gli statutory instruments o per mozioni che non comportino 

emendamenti e non per i bills.  

Il voto segreto (secret ballot) è previsto dai regolamenti per l’elezione dello Speaker, 

del Deputy Speaker, dei presidenti delle Commissioni. 

Alla carica dello Speaker, che risale al XIV secolo, è riconosciuto un grande prestigio, 

dato che simboleggia la continuità della tradizione, dei valori del governo parlamentare e 

l’imparzialità. Tradizionalmente portavoce dei rappresentanti delle Comunità di fronte al 

sovrano, lo Speaker ha assunto nel tempo quelle caratteristiche di imparzialità e di 

indipendenza da ogni potere che ancora oggi lo contraddistinguono. Egli è eletto dalla Camera 

a scrutinio segreto per l’intera legislatura. Dopo la sua elezione, lascia il partito di 

appartenenza e alle successive elezioni politiche si ricandida come “Speaker seeking re-

election” al di fuori degli schieramenti partitici. Ove, all’inizio della nuova legislatura, egli 

manifesti l’intenzione di ricandidarsi, la Camera procede ad una elezione solo formale, senza 

scrutinio segreto.  

Egli svolge numerose funzioni ed ha un ampio potere discrezionale. Presiede le sedute 

dei Comuni senza prendere parte alle discussioni e al voto, dirige e modera il dibattito 

parlamentare, anche grazie ai suoi poteri disciplinari, decide sull'ammissibilità dei disegni di 

legge, delle mozioni, delle interrogazioni e degli emendamenti, vigila sull'osservanza delle 

norme regolamentari e di prassi che disciplinano i lavori parlamentari, tutela i diritti delle 

minoranze, rappresenta l'Assemblea, ne garantisce i diritti, le libertà ed i privilegi contro 

eventuali abusi, interpreta i regolamenti della Camera.  

Nel dirigere il dibattito parlamentare lo Speaker concede e toglie la parola ai deputati, i 

quali, dunque, possono parlare solo se sono da lui autorizzati, selezionando gli oratori, decide 

sulla mozione per la chiusura del dibattito (closure motion) che può essere richiesta dal 

Leader of the House e che permette di fissare i limiti di tempo per concludere l’esame del 

progetto. Egli interviene anche per limitare l'ostruzionismo con vari strumenti, che gli 

consentono di selezionare gli eccessivi emendamenti, o di contingentare i tempi del dibattito 

sul bill. Egli, infine, valuta l’ammissibilità delle interrogazioni (questions, private notice 

questions e supplementary questions).  

In casi eccezionali, in cui i voti favorevoli ad un disegno di legge risultino pari a quelli 

contrari, è riconosciuto allo Speaker il Casting Vote, grazie al quale spetta a lui di decidere se 

il bill è approvato o respinto. La stessa cosa non spetta al Lord Speaker. Le competenze dello 

Speaker sono prevalentemente stabilite dai regolamenti parlamentari, ma egli ha anche alcune 
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competenze stabilite per legge (statutory duties). Nell’aula i ministri e il partito di governo 

siedono alla destra dello Speaker.  

Nella Camera dei Comuni sono presenti vari tipi di comitati, i più importanti dei quali 

sono i General Committees ed i Select Committees. I General Committees (distinti in Public o 

Private Bill Committees) hanno il compito di esaminare nei dettagli i bills nel corso della 

seconda lettura. Essi sono formati da un numero variabile di deputati (da 18 a 30) in modo da 

rispettare la composizione dell’Assemblea. Si riuniscono quattro volte a settimana e sono 

presieduti da un membro del Panel of Chairs che agisce con imparzialità al pari dello Speaker 

e vota solo in casi limitati. I comitati assumono ogni volta il nome del disegno di legge che 

stanno esaminando 

I select committees erano presenti già nel XVI secolo e sono stati riformati nel 1979 al 

fine di controllare in modo dettagliato l'attività di ogni dicastero. Esistono quattro tipologie di 

select committees: 1) quelli che hanno il compito di vagliare le attività dei dicasteri e sono 

disciplinati dallo standing order 130; hanno la funzione non già di sostituire la Camera nel 

controllo dell'attività governativa, bensì l’altra di fornire un’ulteriore modalità di scrutinio; 2) 

quelli che si occupano di importanti temi generali come broadcasting, Europa, riforme 

politiche e costituzionali, amministrazione pubblica; 3) il Backbench Business Committee, 

istituito – come si è detto - nel 2010 per le questioni diverse da quelle governative: a lui sono 

riservate 35 sedute per ogni sessione; 4) i comitati che si occupano di questioni interne alla 

Camera, come Standards and Privilege, Modernisation, Procedure.  

Ai Comuni è presente anche lo Speaker’s Committee on the Electoral Commission, 

istituito dal Political Parties Elections and Referendum Act 2000 con il compito di 

sovraintendere ad alcune attività della Electoral Commission e della Local Government 

Boundary Commission.    

I Select Committees sono formati da un minimo di 11 deputati scelti dal Committee of 

Selection nel rispetto della composizione della Assemblea. Le presidenze sono divise tra 

opposizione e governo: nel giugno del 2015 le presidenze sono state assegnate 10 ai laburisti, 

14 ai conservatori e 2 allo Scottish National Party. Il voto per la presidenza avviene a 

scrutinio segreto. Una volta nominati i presidenti, gli altri componenti vengono indicati dai 

partiti al Committee of Selection, il cui presidente li sottopone alla Camera con una mozione. 

La Camera nel 2010 ha sollecitato i partiti a eleggere i componenti dei select committees a 

scrutinio segreto. 

Vi sono inoltre altri comitati generali che hanno il compito di esaminare le questioni 

relative a specifiche aree territoriali come lo Scottish Grand Committee, il Welsh Grand 

Committee, il Northern Ireland Grand Committee, i Regional Grand Committees. 

Il Parlamento può dar vita a commissioni bicamerali (Joint Committees) con compiti 

simili a quelli dei select committees. Alcune di queste sono permanenti (Human Rights, 

National Security Strategy, Statutory Instruments), altre create ad hoc. In alcuni casi i disegni 
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di legge possono essere sottoposti all’esame di un comitato bicamerale. 

Le interrogazioni parlamentari sono state introdotte nel 1783 e la loro ammissibilità è 

giudicata dallo Speaker. Nella maggior parte dei casi le interrogazioni sono presentate in 

forma orale, secondo una tradizione che risale alla metà del secolo XVIII, e nel 1869 sono 

state disciplinate nella procedura tuttora in vigore, secondo la quale i ministri devono 

sottoporsi, a rotazione e regolarmente, per un’ora tutti i giorni dal lunedì al giovedì (Question 

Time) alle interrogazioni che provengono dai backbenchers su questioni relative al loro 

dicastero. Tra le interrogazioni orali presenta rilievo particolare il Prime Minister's Question 

time. A partire dal 1961 il Primo Ministro deve rispondere, per 30 minuti a settimana, alle 

interrogazioni a lui rivolte dai deputati e soprattutto dal leader dell'opposizione. 

L'interrogazione rappresenta un importante momento nel costante confronto tra il Premier ed 

il suo omologo del governo ombra e l'occasione principale in cui il Primo Ministro e la sua 

politica vengono analizzati e criticati. Un particolare tipo di interrogazione è la Private notice 

question, usata per eventi di particolare rilevanza nazionale, sottoposta al giudizio di 

ammissibilità da parte dello Speaker, e diretta generalmente al Premier, il quale risponde per 

lo più il giorno stesso.  

Sono previste anche interrogazioni scritte (Questions for written answers). Esse 

impongono al ministro di fornire una risposta scritta che è presentata entro una settimana e 

pubblicata sull'Hansard, il resoconto settimanale dei lavori parlamentari. 

Il Ministerial Code del 2010 afferma che i ministri debbano fornire al Parlamento tutte 

le informazioni di cui sono in possesso, anche se essi possono in alcuni casi rifiutarsi di 

rispondere. 

 

 

I.2.1.2) L’organizzazione dei partiti parlamentari  

Bisogna, in primo luogo, rilevare che nel Regno Unito per indicare i partiti in 

Parlamento non si usa l’espressione gruppi, ma “parties”. Non si tratta di una mera questione 

terminologica, dato che l’uso è collegato all’origine prevalentemente parlamentare dei partiti. 

L’organizzazione dei partiti in Parlamento è espressione della forma di governo e del 

sistema elettorale che ha tendenzialmente favorito la presenza di una chiara maggioranza 

monopartitica e di un principale partito di opposizione. I regolamenti della Camera 

intervengono in modo marginale sulla materia, limitandosi a disciplinare alcune norme 

relative ai diritti dell’opposizione (v. focus).  

La struttura interna dei partiti britannici è rigida e articolata in partito parlamentare e in 

varie organizzazioni extraparlamentari. All’interno del Parlamento i partiti presentano 

strutture simili, divise in quattro livelli: la leadership, un general body of party members, un 

organo esecutivo e diversi comitati di partito.  
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Per quanto riguarda la leadership essa è elettiva in tutti i partiti. Nel partito conservatore 

le regole elettorali sono state introdotte per la prima volta nel 1995 e da ultimo novellate da 

William Hague nel 1998. Esse prevedono due distinte fasi: nella prima i deputati scelgono 

attraverso 3 successive votazioni i due candidati alla leadership, nella seconda i componenti 

del partito votano tra i due concorrenti rimasti in corsa. Il 15% dei deputati può chiedere 

l’indizione di una nuova elezione per sfidare il leader in carica. Se il leader è sfiduciato deve 

dimettersi e se il partito è al governo il nuovo leader è nominato Primo Ministro.  

Nel partito laburista, invece, la leadership è sempre stata elettiva.  Le regole introdotte 

nel 1993 prevedevano che l’elettorato attivo spettasse per un terzo ai deputati sia del 

Parlamento nazionale che di quello europeo, cioè i membri del Parliamentary Labour Party, 

per un terzo ai membri individuali del partito, e per un terzo ai membri delle organizzazioni 

affiliate, tra cui i sindacati. Il sistema elettorale utilizzato era il voto alternativo. Tali 

procedure sono state utilizzate per la prima volta nel 1994 per l’elezione di Blair, nel 2007, 

erano state applicate solo per la scelta dei vice leader, dato che Brown si era presentato come 

unico candidato, e nel 2010 per l’elezione di Ed Miliband.  

A seguito, poi, dello scandalo emerso nel 2013 sulla selezione del candidato del collegio 

di Falkirk, il partito laburista ha voluto ridefinire il legame con i sindacati e le modalità di 

selezione sia dei candidati che del leader. Così nel 2014 il lord laburista Ray Collins ha 

pubblicato – su indicazione di Ed Miliband -  il Collins Review into Labour Party Reform, nel 

quale ha proposto alcune riforme in relazione ai rapporti con i sindacati e alle modalità di 

selezione dei candidati e del leader. Le proposte sono state approvare dal NEC e dalla 

conferenza straordinaria di partito del marzo 2014. Le nuove regole per l’elezione del leader, 

contenute nel capitolo 4, clausola II del Labour Party Rule Book 2015, prevedono, innanzi 

tutto, che per presentare la propria candidatura è necessario ottenere il sostegno del 15% del 

PLP (attualmente, quindi, di 35 deputati). Il voto deve essere espresso secondo la regola del 

“One Member One Vote”: ogni elettore ha diritto ad un voto e ogni voto ha lo stesso peso. La 

formula elettorale è sempre quella del voto alternativo. A seguito delle dimissioni di Ed 

Miliband, dovute alla sconfitta alle politiche di maggio 2015, hanno presentato la loro 

candidatura Andy Burnham, Yvette Cooper, Jeremy Corbyn e Liz Kendall: il nome del nuovo 

leader (e del suo vice) sarà annunciato il 12 settembre 2015503.  

Quando il partito laburista è all’opposizione il suo leader è sottoposto ogni anno, 

durante la conferenza annuale, a rielezione. Se è invece al governo è necessario che la 

maggioranza della conferenza richieda di sottoporre la carica a rielezione. Il leader 

conservatore gode di maggiori poteri e autonomia rispetto al suo omologo laburista. 

Il “general body” dei deputati conservatori in Parlamento è ilconservative Private 

Members (1922) Committee. Quando il partito è al potere esso è composto dai backbenchers, i 

deputati privi di cariche ufficiali, quando, invece, è all’opposizione comprende tutti i membri 
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ad eccezione del leader. Il 1922 Committee elegge al suo interno un chairman e si riunisce 

settimanalmente per discutere dei disegni e delle misure presenti in Parlamento.  

L’organo esecutivo del gruppo parlamentare dei conservatori è l’Executive committee 

del 1922 Committee, composto da 18 deputati. 

L’organizzazione parlamentare del partito laburista ha il nome di Parliamentary Labour 

Party (PLP). L’organo esecutivo del PLP è un comitato - il Parliamentary Committee - eletto 

annualmente, composto dal Chairman del PLP, dal Deputy Chairman, dal Chief Whip, dal 

Chairman della Camera dei Lords, dal Chief Whip dei Labours Peers e da alcuni 

rappresentanti eletti tra i parlamentari della Camera bassa e tra i Lords. Quando il partito è al 

governo, il Gabinetto assume la completa responsabilità esecutiva, quando è all’opposizione, 

invece, il Parliamentary Committee svolge la funzione di governo ombra. Il PLP si riunisce 

settimanalmente.  

Entrambi i due principali partiti sono articolati al loro interno in comitati (party 

committees) a cui vengono assegnati compiti specifici e di approfondimento per materia o per 

territorio. I comitati cambiano se i partiti sono al governo o all’opposizione; entrambi i partiti 

prevedono al loro interno regional groups che riuniscono i deputati provenienti da comuni 

aree territoriali del paese. 

I Whips sono, poi, i deputati che hanno il compito di collegare i backbenchers ai 

frontbenchers, di diffondere le informazioni relative alla programmazione dei lavori 

parlamentari mettendo in evidenza le diverse questioni discusse, in modo da assicurarsi la 

partecipazione massima su tutti i temi più importanti e di garantire che il gruppo voterà 

compatto secondo le direttive della leadership.   

I membri sia della Camera dei Comuni che dei Lords possono cambiare partito politico, 

una pratica che prende il nome di “crossing the floor”. In questo caso i deputati non sono 

costretti a dimettersi e a sottoporsi a elezione suppletiva (by election). Infatti nel 2014 due 

deputati conservatori passati all’Ukip hanno deciso di dimettersi e di sottoporsi a by elections, 

che hanno vinto in entrambi i casi. (Sui partiti si rinvia, anche, al focus  di approfondimento) 
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Tabella n. 17: Regno Unito: numero di deputati per partito politico alla Camera dei 

Comuni dopo le elezioni del 7 maggio 2015 

 

  

Fonte: Parlamento del Regno Unito 

 

Per quanto riguarda il finanziamento dei partiti in Parlamento si ricorda che nel Regno 

Unito sono previste solo alcune forme di intervento da parte dello Stato in favore dei partiti, 

dirette soprattutto ad agevolare i candidati nel corso delle campagne elettorali e a retribuire i 

partiti parlamentari dell'opposizione. In particolare, quest’ultimo è stato introdotto a partire 

dal 1975 alla Camera dei Comuni ed è noto come "Short money" (da Edward Short, Leader 

della Camera dei Comuni). Le regole attuali si basano su una risoluzione della Camera dei 

Comuni del 26 maggio 1999 e prevedono che i partiti di opposizione ricevano un contributo 

Partito Deputati 

Conservative 330 

Labour 232 

Scottish National Party 56 

Democratic Unionist Party 8 

Liberal Democrat 8 

Sinn Fein 4 

Plaid Cymru 3 

Social Democratic & Labour Party 3 

Ulster Unionist Party 2 

Green Party 1 

Independent 1 

Speaker 1 

UK Independence Party 1 

Totale 650 

Maggioranza di seggi 16 

http://www.parliament.uk/mps-lords-and-offices/mps/current-state-of-the-parties/
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direttamente proporzionale al numero di deputati di cui dispone il partito (la normativa 

prevede che ne debba avere almeno due oppure uno e 150.000 voti). La somma stanziata 

viene utilizzata per assistere i partiti nelle loro attività parlamentare, rimborsare le spese di 

viaggio e le spese d’ufficio del leader dell’opposizione. Ogni anno viene stabilito il contributo 

statale moltiplicando una quota prefissata in sterline per ogni seggio ottenuto in Parlamento, a 

cui si aggiunge un'ulteriore quota ogni 200 voti. 

Inoltre il Ministerial and other Salaries Act 1975 ha fissato uno stipendio per il Leader 

dell’Opposizione, per  il Chief Whip e due suoi assistenti. L’ammontare di tale somma è stata 

ridotta dal Ministerial and other Salaries Act 1975 (Amendment) Order 2011. (Sul 

finanziamento si rinvia al focus  di approfondimento). 

 

Tabella n. 18 - Regno Unito: “Short Money” assegnata nella sessione 2014/15  

 
Spese generali 

(£) 

Spese di 

trasporto 

(£) 

Leader 

dell’opposizione 

(£) 

Totale (£) 

Labour Party 5.740.052,00 167.203,67 777.538,48 6.684.794,15 

Democratic 

Unionist Party 
161.544,00 4.705,65  166.249,65 

Green Party 64.151,00 1.868,67  66.019,67 

Plaid Cymru 77.598,00 2.260,37  79.858,37 

Social 

Democratic and 

Labour Party 

68.532,00 1.996,29  70.528,29 

Scottish National 

Party 
181.993,00 5.301,34  

187.294,34 

 

Fonte: R. Kelly, Short Money, SN/PC/01663, House of Commons Library, 8 July 2014 

 

A partire dal 1996, poi, è stata introdotta anche ai Lords un’analoga forma di 

finanziamento che prende il nome di "Cranborne money" dal Leader of the House il visconte 

Cranborne e che è intesa a sostenere le attività parlamentari del primo e del secondo partito di 

opposizione. La somma prevista è stata incrementata nel corso degli anni. Anche ai Lords 

sono stipendiati sia il Leader of the Opposition che l’Opposition Chief Whip. Nella sessione 

2014/15, il partito laburista ha avuto 572.717 £, mentre i Cross Bench 73.565 £. 

 

 

 I.2.1.3) La Camera dei Lords  

La Camera dei Lords (House of Lords) non è elettiva. Essa risulta composta da Lord 

Spirituali e Lords Temporali. I primi sono i 26 vescovi della Chiesa anglicana e precisamente, 
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gli Arcivescovi di Canterbury e York, i Vescovi di Londra, Durham e Winchester e i 21 

vescovi più anziani delle altre diocesi della Chiesa di Inghilterra. I Lords Spirituali sono 

nominati dalla Corona su proposta del Premier e rimangono in carica fino a quando 

conservano la dignità vescovile. Il Lord Spiritual (Women) Act 2015 ha previsto che, in caso 

di vacanza di un lord spirituale nei prossimi 10 anni, il posto debba essere riservato ad una 

donna vescovo se eleggibile.   

 I Lord Temporali si distinguono in:  

a) Hereditary Peers, ridotti a 92 dall’House of Lords Act 1999. Secondo le regole di 

common law un pari non può lasciare la sua carica, ma il peerage act 1963 ha stabilito che i 

pari ereditari possono essere “disclaimed” a vita. La legge del 1999 ha ridotto il loro numero a 

92 (erano 759) e i regolamenti parlamentari hanno stabilito le regole per la sostituzione in 

caso di vacanza (Standing Orders 10 [2,3] dei Lords). In particolare si tratta  di 90 pari 

ereditari che sono stati sottoposti  a votazione (75 hereditary peers e 15 hereditary peers 

office holders), a cui si aggiungono l’Earl Marshall ed il Lord Great Chamberlain  che hanno 

mantenuto il loro seggio senza essere eletti.  

b) Life Peers, cioè i Lord a vita nominati, a partire dal 1958, dalla Corona su 

indicazione del Primo Ministro. Nel 2000 è stata istituita una House of Lords Appointment 

Commission, composta da sette membri, espressione dei diversi partiti, con il compito di 

proporre al Primo Ministro i nomi dei Pari a vita indipendenti (non-party political life peers) e 

di vagliare le nomine dei life peers provenienti dal partiti politici, per garantire un alto 

standard. 

Fino al Constitutional Reform Act 2005 facevano parte anche i 12 Lords of Appeal in 

Ordinary o Law Lords, che esercitavano l’attività giurisdizionale della Camera quale più alta 

corte del Regno ed erano nominati a vita dal sovrano.  

 

Tabella n. 19- Regno Unito: Composizione della Camera dei Lords in base al partito e 

alla categoria di appartenenza 

Partito Pari a vita Pari ereditari Vescovi Totale 

   26 26 

Conservatori 179 49  228 

Crossbench 148 30  178 

Laburisti 208 4  212 

Liberal Democratici 97 4  101 

Non affiliati 26 0  26 

Altri partiti 15 1  16 

Totale 673 88 26 787 
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Fonte: Parlamento del Regno Unito. (Composizione aggiornata al 15 giugno 2015) 

 

I Lords spirituali e quelli temporali godono dei medesimi diritti ed immunità. 

Vi sono diverse cause di incompatibilità con la carica di Lord: 1) cittadinanza diversa da 

quella britannica, irlandese o dei paesi del Commonwealth; 2) età inferiore a 21 anni; 3) 

condanna per bancarotta (Insolvency Act 1986, s. 426; Enterprise Act 2002); 4) condanna per 

treason (Forfeiture Act 1870, s 2). Altre due cause sono state introdotte di recente dall’House 

of Lords Reform Act 2014, sec. 2, e 3, la quale ha previsto (sez. 1) la possibilità dei Pari di 

presentare volontariamente le proprie irrinunciabili dimissioni dalla carica, (sez. 2) la 

cessazione dalla carica di Lord per coloro che non abbiano frequentato le sedute della Camera 

per una intera sessione, ammettendo, comunque, alcune eccezioni, e (sez. 3)  la sospensione 

dalla Camera per i componenti giudicati colpevoli in un processo e condannati ad una pena 

superiore ad un anno a prescindere dal fatto che il reato sia stato commesso prima o dopo la 

nomina a Lord e nel Regno Unito o all’estero (in quest’ultimo caso, comunque, dovrà 

intervenire una votazione della Camera). Inoltre l’House of Lords (Expulsion and Suspension) 

Act 2015 consente di espellere definitivamente o di sospendere temporaneamente un membro 

della Camera dei Lords, nei casi che saranno definiti dai regolamenti parlamentari. 

Non esiste un limite al numero dei componenti della Camera anche se la loro crescente 

espansione ha creato alcuni problemi e ha spinto dottrina e politica a chiedere di porre una 

moratoria sulle nuove nomine.  

A partire dalla legge del 1999 si sono susseguiti diversi tentativi di riforma radicale della 

Camera, nessuno dei quali è andato a buon fine. L’ultimo fallimento risale al 2012 quando il 

progetto presentato dal vice premier liberal democratico Nick Clegg, che prevedeva la 

trasformazione della Camera alta in una composta da 450 membri, in carica per 15 anni non 

rinnovabili, di cui l’80% elettivo (con il voto singolo trasferibile) e il 20% nominato, è fallito 

per l’opposizione interna dei backbenchers conservatori. Si evidenzia che tutti i progetti di 

riforma della Camera dei Lords avanzati in questi anni hanno comunque sempre voluto 

conservare il bicameralismo imperfetto e la supremazia dei Comuni. 

La Camera dei Lords è presieduta da un Lord Speaker. Il Lord Speaker è stato eletto per 

la prima volta nel luglio 2006. Fino al Constitutional Reform Act 2005, infatti, il Lord 

Cancelliere svolgeva anche le funzioni di presidente della Camera alta. La riforma del 2005, 

nell’ottica del ridimensionamento delle diverse attribuzioni del Lord Cancelliere, ha introdotto 

la nuova figura del Lord Speaker, presidente della Camera dei Lords e ha eliminato la 

coincidenza tra la carica del Lord Cancelliere e quella dello Speaker della Camera dei Lords, 

che era stata definita fin dal XIII secolo, e formalizzata nel 1660 da uno Standing Order della 

Camera. I regolamenti parlamentari hanno fissato le competenze del Lord Speaker il quale ha 

un ruolo più circoscritto rispetto allo Speaker dei Comuni, dato che la responsabilità in merito 

al rispetto delle regole e delle procedure parlamentari (dalla concessione della parola alla 

http://www.parliament.uk/mps-lords-and-offices/lords/composition-of-the-lords/
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2015/14/pdfs/ukpga_20150014_en.pdf
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2015/14/pdfs/ukpga_20150014_en.pdf


  4. COUNTRY PROFILE REGNO UNITO 

 

 

 

 

Pagina | 408 

durata delle discussioni) non grava su lui ma sulla Camera stessa e quindi su tutti i suoi 

componenti. Egli è eletto per cinque anni e la sua carica è rinnovabile una sola volta. Il Lord 

Speaker può essere rimosso dal suo incarico con un voto espresso a maggioranza semplice dai 

colleghi. Il suo principale compito è quello di presiedere i lavori della Camera senza, però, 

governare l’andamento delle sedute. A motivo del carattere “self-regulating” della Camera 

alta egli, infatti, non può agire senza il consenso dell’Assemblea, non ha poteri di controllo 

sulle procedure parlamentari, non esercita alcuna autorità nei riguardi dei suoi colleghi e, 

infine, non ha il potere di selezionare gli emendamenti presentati ai disegni di legge. Ha però 

il compito di decidere in merito alle “private notice questions” su temi particolarmente urgenti 

e riconvocare la Camera nei periodi di sospensione dell’attività parlamentare. Presiede 

l’House Committee, il principale organismo di supervisione dell’amministrazione della 

Camera. Ha, poi, alcune competenze di natura cerimoniale e di rappresentanza. Al pari dello 

Speaker della Camera dei Comuni una volta eletto abbandona l’attività politica e il partito di 

appartenenza.  

Il regolamento della Camera attribuisce l’elettorato attivo per l’elezione del Lord 

Speaker a tutti i Pari in carica attraverso l’alternative vote system che prevede la possibilità di 

scrivere, accanto al nome dei candidati, anche un’opzione ordinale, senza limite di preferenza. 

Per risultare vincitore il candidato deve ricevere almeno tanti voti quanti gli altri messi 

insieme. Nel caso in cui tale risultato non venga raggiunto attraverso il solo calcolo delle 

prime preferenze, si deve passare a distribuire le seconde preferenze presenti nelle schede del 

candidato meno votato e così via fino a raggiungere il risultato. Una riforma introdotta nel 

2011 ha disposto che l’elezione debba essere tenuta a partire dal 15 luglio dell’ultimo anno 

del mandato con l’inizio dell’incarico a partire dal 1 settembre. 

I Lords si considerano self regulating per tradizione; tuttavia anche questa Camera ha 

adottato un Code of Conduct nel 2009 e un registro degli interessi dei suoi componenti. 

Inoltre ha introdotto un Commissioner for Standards con il compito di riferire all’House of 

Lords Committee for Privileges.  

Il bicameralismo imperfetto nel Regno Unito, come abbiamo detto, si esprime nella 

minor competenza legislativa della Camera dei Lords e nella sua esclusione dal rapporto 

fiduciario con il governo. Ciò non toglie che l’attività dei Lords negli ultimi decenni risulti 

particolarmente vivace, anche a seguito delle modifiche introdotte nella loro composizione. In 

particolare, è cresciuta la partecipazione dei Lords alle sedute, sono stati costituiti numerosi 

comitati parlamentari e il controllo sull'attività dell'esecutivo è diventato attivo e costante, 

tanto da riuscire a emendare numerosi bills presentati dal governo, con alcune infrazioni alla 

Salisbury-Addison Convention. Inoltre la Camera dei Lords, attraverso i suoi comitati 

specializzati – in particolare quelli sull’Unione europea e sulla Scienza e la Tecnologia - ha 

svolto un accurato lavoro di controllo che viene particolarmente apprezzato.  

L’attività svolta dal Constitution Committee dei Lords, che ha il compito di esaminare le 
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implicazioni costituzionali dei disegni di legge in discussione in Parlamento e affrontare 

l’esame di temi costituzionali, rendono la seconda Camera un prezioso “Constitutional 

watchdog”.   

I dibattiti ai Lords sono di tre tipi: 1) dibattiti su questioni generali, di solito il giovedì, 

con limiti di tempo; 2) dibattiti brevi (short debates) della durata di un’ora o un’ora e mezza; 

3) dibattiti sui rapporti dei comitati parlamentari o su questioni generali, senza particolari 

limiti di tempo. 

 

Tabella n. 20 - Regno Unito: Numero di sconfitte dei governi ai Lords a partire dal 1997 

Sessione 1997-98 1998-99 1999-00 2000-01 2001-02 2002-03 2003-04 2004-05 

 36 29 36 2 57 83 62 36 

 

 

Sessione 2005-

06 

2006-

07 

2007-

08 

2008-

09 

2009-

10 

2010-

12 

2012-

13 

2013-

14 

2014-

15 

 61 43 29 21 10 45 22 14 10 

 

 

 

 

In rosso è indicato il numero delle sconfitte del governo ai Lords durante i governi Blair 

(1997-2007) e Brown (2007-2010); in blu il numero il numero delle sconfitte del governo di 

coalizione guidato da David Cameron (2010-2015). 
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Tabella n. 21 - Regno Unito: La Camera dei Lords e il governo di coalizione  

 

Sessione 2014/2015 - Sconfitte del governo 

Nome del bill 
Numero di sconfitte del 

governo 

Gli emendamenti presentati sono stati 

respinti dai Comuni? 

Consumer Rights 1 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Criminal Justice and 

Courts 
7 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Deregulation 1 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Modern Slavery 1 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Totale 10  

 

Totale di emendamenti presentati dai Lords sui bills esaminati 3449 

Totale di emendamenti approvati dai Lords sui bills esaminati 1257 

 

 

Sessione 2013/2014 - Sconfitte del governo 

Nome del bill 
Numero di sconfitte del 

governo 

Gli emendamenti presentati sono stati 

respinti dai Comuni? 

Anti-social, Behaviour, Crime 

and Policing 
2 Uno accolto, uno respinto 

Care 1 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Children and Families 2 No 

Energy 1 Si 

Financial Services (Banking 

Reform) 
1 Si 

Immigration 2 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Offender Rehabilitation 1 Si 

Pensions 1 Si 

Transparency of Lobbying, 

Non- Party Campaigning and 

Trade Union Administration 

3 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Totale 14  

 

Totale di emendamenti presentati dai Lords sui bills esaminati 4790 

Totale di emendamenti approvati dai Lords sui bills esaminati 1686 
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Sessione 2012/2013 - Sconfitte del governo 

Nome del bill 
Numero di sconfitte 

del governo 

Gli emendamenti presentati sono stati 

respinti dai Comuni? 

Crime and Courts 4 Uno accolto, due respinti 

Defamation 2 Si 

Electoral Registration and 

Administration 
1 No 

Enterprise and Regulatory 

Reform 
6 Si, ma sostituiti da altri emendamenti 

Financial Services 1 Emendamento non applicabile 

Growth and Infrastructure 3 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Justice and Security 3 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Local Government 

Fianance 
1 No 

Public Service Pensions 1 Si 

Totale 22  

 

Totale di emendamenti presentati dai Lords sui bills esaminati 3581 

Totale di emendamenti approvati dai Lords sui bills esaminati 1132 

 

 

Sessione 2010/2012 - Sconfitte del governo 

Nome del bill 
Numero di sconfitte del 

governo 

Gli emendamenti presentati sono 

stati respinti dai Comuni? 

Academies 1 No 

Armed Forces 2 Uno si, uno no 

European Union 4 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Fixed-term Parliaments 2 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Healt and Social Care 2 No 

Identity Documents 1 Si 

Legal Aid, Sentencing and 

Punishment Offenders 
14 Si e sostituiti da altri emendamenti 

Parliamentary Voting System 

and Constituencies 
5 Uno si, uno no 

Police Reform and Social 

Responsibility 
1 

Si e  sostituiti da altri 

emendamenti 

Protection of Freedoms 1 Si 

Public Bodies 4 Tre no e uno si 

Welfare Reform 8 Due no e sei si 

Totale 45  
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Totale di emendamenti presentati dai Lords sui bills esaminati 10127 

Totale di emendamenti approvati dai Lords sui bills esaminati 2537 

Fonte: House of Lords. Public Bill Sessional Statistics 

 

 

I.2.1.4) Il procedimento legislativo  

Il procedimento legislativo britannico risulta espressione della forma di governo. Esso 

infatti è dominato dall’esecutivo il quale esercita l’iniziativa per la maggior parte delle leggi, 

gestisce l’ordine del giorno dei lavori dell’Assemblea, controlla in via esclusiva la materia 

finanziaria e può contare sull’appoggio quasi certo dei deputati di maggioranza, come risulta 

evidente dai dati relativi alla percentuale di successo dei disegni di legge governativi. 

All’interno del procedimento legislativo la prima distinzione che deve essere effettuata 

è tra Public e Private Acts. I disegni di legge (bills) discussi in Assemblea sono, infatti, di due 

tipi: i Public bills, che riguardano materie di interesse generale, ed i Private bills, che 

concernono modifiche della legislazione vigente in favore di singole persone (personal acts) - 

una categoria di atti, questa, la cui importanza e frequenza si è andata riducendo nel corso del 

tempo (gli ultimi due casi risalgono al 1987) - o autorità locali (local acts). Essi sono 

espressione del potere tradizionale di grant con cui il sovrano concedeva benefici ad individui 

e comunità e sono di quantità decisamente inferiore rispetto ai Public Acts. L’iniziativa 

legislativa relativa ai Private Acts spetta a soggetti esterni al Parlamento che presentano bills 

(Personal e Local) sotto forma di petizione; i Parliamentary Agents, funzionari parlamentari, 

hanno poi il compito di trasformare la petizione in disegno di legge e di seguirla nell'iter 

legislativo. Il loro iter è fissato dai regolamenti parlamentari e una volta approvati e 

promulgati (con la formula “soit fait comme il est desire”) vengono pubblicati all’interno dei 

Local and Personal Acts. 
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Tabella n. 22 - Regno Unito: Private Acts (local e personal) approvati negli ultimi 40 anni  

Anno Local Acts Personal Acts Totale Anno Local Acts Personal Acts Totale 

2014 2 0 2 1994 16 0 16 

2013 7 0 7 1993 18 0 18 

2012 2 0 2 1992 21 0 21 

2011 0 0 0 1991 23 0 23 

2010 5 0 5 1990 9 0 9 

2009 1 0 1 1989 2 0 2 

2008 3 0 3 1988 4 0 4 

2007 3 0 3 1987 5 2 7 

2006 4 0 4 1986 5 0 5 

2005 0 0 0 1985 4 1 5 

2004 6 0 6 1984 1 0 1 

2003 5 0 5 1983 4 0 4 

2002 6 0 6 1982 3 2 5 

2001 5 0 5 1981 2 0 2 

2000 8 0 8 1980 0 1 1 

1999 4 0 4 1979 0 0 0 

1998 5 0 5 1978 0 0 0 

1997 4 0 4 1977 0 0 0 

1996 13 0 13 1976 2 0 2 

1995 11 0 11 1975 0 1 1 

Fonte: www.legislation.gov.uk 

Commento alla tabella: Gli ultimi due Personal Acts sono stati approvati nel 1987 

 

L'iniziativa legislativa in merito ai Public bills spetta, poi, sia ai singoli Members of 

Parliament (Private Member's bills), sia al governo (government bills). L'iniziativa legislativa 

prevalente è quella dell'esecutivo. All’inizio di ogni sessione parlamentare sono annunciati nel 

discorso della Corona i principali disegni di legge governativi. Questi vengono poi presentati 

dal ministro competente, sentiti gli altri dicasteri interessati ed il tesoro. All’interno del 

Consiglio di Gabinetto il Parliamentary Business and Legislation Committee valuta i disegni 

di legge da presentare scegliendo la Camera in cui introdurli. I public bills, possono essere, 

infatti, presentati indifferentemente a ciascuna delle due Camere, anche se di solito i 

government bills vengono esaminati in primo luogo dai Comuni. I disegni di legge che 

comportano oneri a carico del bilancio, come il Finance bill e il Supply and Appropriation 

bill, devono essere presentati dal governo ai Comuni in ossequio al Parliament Act 1911. I 

disegni di legge governativi sono redatti dall’Office of the Parliamentary Counsel composto 

da esperti funzionari. Un apposito funzionario parlamentare (il Clerk of Public Bills) ha il 

http://www.legislation.gov.uk/
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compito di verificare la corretta redazione del testo. Il governo può presentare anche disegni 

di legge in draft (bozze) che servono a far discutere l’Assemblea su un determinato tema 

senza arrivare all’approvazione della legge che, di solito, presentata nella sessione successiva. 

I disegni di legge presentati dai parlamentari (Private Member's bills) non possono 

riguardare la materia finanziaria, riservata al Gabinetto. I deputati non possono avvalersi della 

collaborazione dell’Office of the Parliamentary Counsel e incontrano diversi limiti per la 

presentazione del testo in Parlamento. Lo Standing Order 57 dei Comuni prevede innanzi 

tutto che i deputati possano comunicare la loro intenzione di presentare un disegno di legge, 

senza però avere la possibilità di illustrarlo. Il testo è poi calendarizzato per una seconda 

lettura, ma difficilmente prosegue il suo iter. I bills così introdotti sono contrassegnati dalla 

lettera P. Secondo la regola dei “dieci minuti” (Ten Minutes Rule), ogni deputato può 

presentare una “mozione di deposito” di un progetto di legge ed ha, di solito il martedì ed il 

mercoledì, 10 minuti per illustrarlo: un altro parlamentare dispone di 10 minuti per opporsi al 

progetto; se il bill è accolto viene inserito tra quelli in attesa di prima lettura. Il progetto può 

essere esaminato solo se il governo lo inserisce nell'ordine del giorno: una procedura che ha 

soprattutto lo scopo di attirare l'attenzione dell'esecutivo su una determinata questione. I bills 

in questo caso sono contrassegnati dalla lettera T. Inoltre, all’inizio di ogni sessione vengono 

estratti a sorte 20 componenti, tra coloro che ne abbiano fatto richiesta, i quali possono 

presentare disegni di legge nella giornata del venerdì. Tale modalità di presentazione prende il 

nome di “the ballot”. I bills così introdotti sono identificabili perché contrassegnati dalla 

lettera B504.  

Il disegno di legge è suddiviso in articoli (clauses) che possono essere divisi a loro 

volta in sottosezioni (subsections) e paragrafi (paragraphs). Più clauses possono dare vita a 

parti (parts) o a capitoli (chapters). Spesso le leggi prevedono allegati (schedules) a 

conclusione del testo. Il disegno di legge contiene anche precisazioni sui costi, sull’eventuale 

collegamento con lo Human Rights Act e sull’estensione territoriale, dato che non tutte le 

leggi si applicano all’intero Regno, ma possono riguardare solo alcune delle nazioni che lo 

compongono. I disegni di legge governativi sono accompagnati da note esplicative 

(explanatory notes) nelle quali viene illustrato l’atto. Il testo contiene un titolo lungo (long 

title) nel quale sono indicati gli obiettivi della legge e un titolo breve (short title), con cui 

verrà citato, una volta approvato. La definizione dell’oggetto della legge nel long title serve 

anche a selezionare gli emendamenti, dato che possono essere accolti solo quelli correlati 

all’argomento.  
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 D. Davis, A Guide to Parliament, Penguin Books, London, 1997, 99 ss.; J.A.G. Griffith, M. Ryle, Parliament. 

Function, Practice and Procedures, London, Sweet and Maxwell, 2003, 385 ss.; J. Biffen, Inside the House of 

Commons. Behind the Scenes at Westminster, Grafton, London, 1989, 70; House of Commons Information 

Office, Private Members’ Bill Procedure, Factsheets L2 Legislation Series, 2010; S. Patrick, M. Sandford, 

House of Commons Background paper: Public Bills in Parliament, House of Commons Library, SN/PC/06507, 

17 december 2012. 
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I bills sono discussi in entrambe le Camere secondo il metodo delle tre letture. La prima 

(first reading) riguarda la presentazione formale del progetto che viene depositato e registrato. 

La prima lettura non comporta dibattito. Ad ogni disegno di legge è attribuito un numero che 

viene rinnovato nelle varie fasi dell’iter legislativo. La seconda lettura (second reading) 

avviene normalmente dopo qualche settimana: ai Comuni il Leader of the Commons annuncia 

la data nel weekly Business Statement. Tale lettura consiste nell'esame approfondito del 

progetto nei suoi contenuti generali e nei suoi principi ispiratori. Nel caso di government bill, 

il ministro proponente illustra nei dettagli il suo disegno di legge, mentre l'opposizione 

attraverso un suo spokeperson può presentare critiche. Si svolge un ampio dibattito di solito in 

aula, che può concludersi con un voto. Per i progetti meno rilevanti può avvenire in uno 

Standing Committee la cui composizione riflette quella dell'Assemblea. Ai Lords, invece, la 

seconda lettura non prevede un voto. Il disegno di legge governativo può essere già battuto 

nel corso della seconda lettura, ma si tratta di un evento raro (l’ultimo caso risale al 1986 ai 

Comuni e al 1989 ai Lords). In tale fase si discute anche della copertura finanziaria della 

legge sulla base di una money resolution. 

La maggior parte dei disegni di legge governativi  è oggetto di programme motion, vale 

a dire che all’inizio della seconda lettura viene individuato il comitato che esaminerà il testo e 

sono programmate le scadenze temporali. Al fine di limitare i tempi del dibattito 

parlamentare, nel caso in cui il governo non sia sicuro di riuscire a far passare il testo senza 

l’ostruzionismo dell’opposizione, il governo non ricorre alla programme motion, ma ad altri 

strumenti che gli consentono di fissare i tempi massimi del dibattito. Tra questi la guillottine 

motion, usata la prima volta nel 1887 per il Criminal Law Amendment (Ireland) Bill505, 

stabilisce la durata massima del dibattito.  

Dopo la seconda lettura il bill è inviato ad uno Committee parlamentare per l'esame in 

dettaglio (Committee Stage). Solo i bills di maggiore rilevanza sono presi in considerazione 

dal “Committee of the Whole House”, vale a dire dall’intera aula. Durante l’esame da parte 

del comitato possono essere approvati emendamenti al progetto di legge e viene elaborata una 

relazione da presentare all'Assemblea, prima di procedere alla terza lettura. I comitati 

parlamentari competenti ad esaminare il disegno di legge prendono il nome di Public Bill 

Committees e sono composti da un numero variabile di deputati (da 18 a 30), scelti dal 

Committee of Selection. La composizione dei comitati riflette quella dell’Assemblea. Durante 

questa fase i comitati possono anche richiedere audizioni orali (oral evidence) o 

documentazioni scritte (written evidence) al fine di comprendere meglio il testo.  

Al termine dell’esame del testo il comitato rinvia ("reports") il disegno all’aula. Ha così 

inizio la fase che prende il nome di Report Stage (o consideration stage) durante la quale 

possono essere presentati ulteriori emendamenti. Infine, nella terza lettura, il testo è discusso e 

votato nella sua versione definitiva. Il testo approvato da una Camera passa poi all'esame 

dell’altra dove è sottoposta a tre letture. Il Clerk è responsabile del passaggio del bill che 
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viene accompagnato dalla formula in Norman French: “Soit baillé aux Seigneurs” o “Soit 

baillé aux Communes”.  

In caso in cui la seconda Camera che ha esaminato il bill abbia introdotto emendamenti 

al testo, questi vengono pubblicati in una lista e presi in esame dall’altro ramo del Parlamento, 

fino a che non si raggiunge un testo comune. Un disegno di legge che proviene dai Comuni su 

cui i Lords sono d’accordo è accompagnato dalla formula: “A cette Billie les Seigneurs son 

assentus” (I lords assentono al disegno di Legge). Nel caso in cui i Lords presentino 

emendamenti, ma questi vengano poi respinti ai Comuni, il testo è accompagnato dalle 

motivazioni che hanno determinato la decisione dei Commons preceduti dalla formula: “Ceste 

Billies est remise aux Seigneurs avecque des raisons”. Anche la formula dell’assenso alle 

leggi è in Norman french: “La Rene le veult”. 

Le leggi sono pubblicate annualmente con un numero di paragrafo506. 

Se entrambe le Camere approvano il disegno di legge, questo è trasformato in legge, 

dopo aver ricevuto il royal assent. I Parliament Acts del 1911 e del 1949, come abbiamo 

detto, hanno stabilito la preminenza legislativa dei Comuni sui Lords. Dal 1911 le leggi 

approvate dai soli Comuni, però, sono state poche: il Government of Ireland Act 1914, il 

Welsh Church Act 1914, il Parliament Act 1949, il War Crimes Act 1991, l’European 

Parliament Elections Act 1999, il Sexual Offences (Amendment) Act 2000, l’Hunting Act 

2004.  

I disegni di legge non approvati in una sessione devono iniziare di nuovo l’iter 

legislativo a meno che non siano stati oggetto della carry over motion. In questo caso i 

regolamenti parlamentari, così come modificati dal 2004/05, consentono di proseguire 

l’esame di tali disegni di legge dal punto in cui erano rimasti nella sessione precedente. 

 

Tabella n. 23 - Regno Unito: Public Acts approvati negli ultimi 40 anni  

Sono messi in evidenza i disegni di legge introdotti per ogni sessione parlamentare dal 

governo e dai deputati e le percentuali di successo di entrambe le categorie dei bills. 

 

Sessione 

Government 

bills 

introdotti 

Governme

nt bills 

approvati 

% successo 

Governme

nt bills 

Private 

Members’bil

ls introdotti 

Private 

Members’bil

ls approvati 

% successo 

Private 

members 

bills 

1974-75 81 73 90,1 86 10 11,6 

1975-76 76 72 94,7 85 16 18,8 

1976-77 49 42 85,7 89 11 12,3 
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1977-78 49 49 100 98 11 11,2 

1978-79 55 44 80 58 3 5,1 

1979-80 71 71 100 125 10 8 

1980-81 58 57 98,2 80 14 17,5 

1981-82 47 46 97,8 93 10 10,75 

1982-83 48 41 85,4 81 10 12,34 

1983-84 60 60 100 118 13 11 

1984-85 56 54 96,4 98 21 21,6 

1985-86 51 49 96 114 21 18,8 

1986-87 39 36 92,3 85 15 17,6 

1987-88 49 49 100 119 13 10,9 

1988-89 37 37 100 142 9 6,4 

1989-90 36 34 94,4 126 11 8,7 

1990-91 52 49 94,2 121 20 16,8 

1991-92 39 33 84,6 59 13 19,7 

1992-93 52 52 100 204 16 9,8 

1993-94 25 25 100 117 16 13,8 

1994-95 38 37 97,4 117 17 15 

1995-96 43 43 100 103 17 19,1 

1996-97 37 37 100 76 22 28,9 

1997-98 53 52 98,1 156 10 6,4 

1998-99 31 27 87,1 104 8 7,7 

1999-00 40 39 97,5 104 6 5,8 

2000-01 26 21 80,8 63 0 0 

2001-02 39 39 100 114 8 7 

2002-03 36 33 91,7 102 13 12,7 

2003-04 35 33 94,3 96 5 5,2 

2004-05 34 20 58,8 20 0 0 

2005-06 58 54 93,1 116 3 2,6 

2006-07 33 29 87,9 96 4 4,2 

2007-08 32 30 93,8 106 3 2,8 

2008-09 27 22 81,5 122 5 4,1 

2009-10 23 23 100 77 7 9,1 

2010-12 47 43 91,5 228 6 2,6 

2012-13 34 28 82,4 133 10 7,5 

2013-14 30 25 83,3 183 5 2,7 

2014-15 26 26 100 155 10 6,4 
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Tabella n. 24 - Regno Unito: Numero di Government bills approvati ogni anno a partire 

dai governi Thatcher 

 

 

In blu è indicato il numero delle leggi approvate sotto i governi Thatcher (1979-1990) e 

Major (1990-97); in rosso il numero delle leggi approvate sotto i governi Blair (1997-2007) e 

Brown (2007-2010); in giallo/blu il numero delle leggi approvate sotto il governo di 

coalizione guidato da David Cameron (2010-2015). 

 

Infine esiste un’altra categoria di disegni di legge, gli Hybrid Bills che possono derivare 

sia da iniziativa sia governativa sia parlamentare, che hanno per oggetto interessi non solo 

privati e sono sottoposti, per la loro approvazione, alle procedure previste per i Private bills.  
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Tabella n. 25 - Regno Unito: Hybrid Bills approvati negli ultimi 30 anni  

Nome dell’Hybrid bill data prima lettura  data assenso reale 

Museum of London 7 novembre1985 26 marzo 1986 

Channel Tunnel 17 aprile 1986 23 luglio 1987 

Norfolk and Suffolk Broads 18 novembre 1986 15 marzo 1988 

Chevening Estate (Lords) 20 novembre 1986 15 maggio 1987 

Dartford-Thurrock Crossing 1 aprile 1987 28 giugno 1988 

Caldey Island 29 novembre 1989 1 novembre 1990 

Agriculture and Forestry (Financial Provisions) 8 novembre 1990 25 luglio 1991 

Severn Bridges 27 novembre 1990 13 febbraio 1992 

Cardiff Bay Barrage 4 novembre 1991 5 novembre 1993 

Channel Tunnel Rail Link 23 novembre 1994 18 dicembre 1996 

Crossrail 22 febbraio 2005 22 luglio 2008 

High Speed Rail (London-West Midlands) 25 novembre 2013  

 

Fonte: R. Kelly, Hybrid Bills: House of Commons Background Paper, House of Commons Library, SN/PC/6736, 

11 December 2013 

 

La preminenza dell’esecutivo nel legislativo non si esprime soltanto nel campo 

dell’iniziativa, ma anche nel crescente ricorso all’emanazione di decreti legislativi. La materia 

è disciplinata dallo Statutory Instruments Act del 1946 per il quale il governo non è obbligato 

a presentare i suoi provvedimenti normativi al Parlamento (to be laid before the Parliament) 

ma, se lo fa, gli stessi sono soggetti al controllo delle camere. Le procedure di controllo per 

l’atto delegato o per il solo progetto (draft) sono: a) procedura negativa e b) procedura 

affermativa. Nel primo caso lo Statutory Instrument è immediatamente vigente una volta 

presentato in Parlamento, ma decade se entro 40 giorni dal suo deposito una Camera approva 

una “negative resolution” per la quale viene ancora utilizzata l'antica formula: “that an 

humble address be presented to Her majesty praying that... be annulled”. Il provvedimento 

viene annullato con un Order in council che fa comunque salvi gli effetti giuridici 

dell'Instrument. La procedura affermativa, invece, prevede che l'atto - o il suo progetto - non 

entrino immediatamente in vigore, ma vengano sottoposti ad “affirmative resolution”: entro 

40 giorni dal suo deposito, lo stesso Ministro proponente deve fare approvare una risoluzione 

affermativa alla quale non è possibile apportare alcun emendamento. L'Instrument entra in 

vigore dopo l'approvazione. La mozione presentata dai ministri interessati è di solito un 

Order.  

Il controllo del Parlamento sugli Statutory Instruments non è soltanto di merito, ma anche di 

legittimità: quest’ultimo viene effettuato dal Joint Committe on Legislation, istituito nel 1973, 

che ha assunto poi il nome di Joint Committee on Statutory Instruments, e valuta 
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esclusivamente gli aspetti tecnico formali.  

L’incremento degli Statutory Instruments nel corso del tempo è stato sia quantitativo 

che qualitativo, dato che essi sono intervenuti a disciplinare materie sempre più importanti. La 

tabella 26, mostra come la media del rapporto tra il numero degli statutory instruments e 

quello delle leggi approvate ogni anno sia di 98 a 2.  

 

Tabella n. 26 - Regno Unito: Numero di statutory instruments approvati negli ultimi 40 

anni e  rapporto con  il numero di leggi  

 

Anno Numero statutory instruments Numero leggi 

1974 1293 36 

1975 1419 57 

1976 1139 60 

1977 1182 30 

1978 1077 42 

1979 964 45 

1980 1212 50 

1981 1117 59 

1982 1103 44 

1983 1123 50 

1984 1141 53 

1985 1221 68 

1986 1291 62 

1987 1468 49 

1988 1558 55 

1989 1536 46 

1990 1647 46 

1991 1765 69 

1992 1923 61 

1993 1884 52 

1994 1851 41 

1995 1871 54 

1996 2073 63 

1997 1840 69 

1998 1826 49 

1999 1974 35 

2000 1865 45 

2001 2285 25 

2002 1955 44 
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1.2.1.5) Il sistema delle fonti del diritto  

L’assenza di una Costituzione scritta e l’appartenenza alla famiglia di common law sono 

gli elementi che differenziano il diritto inglese da quello continentale e che influiscono sul 

sistema delle fonti del diritto. In merito a questo secondo aspetto si deve evidenziare che la 

pluralità nazionali interna al Regno Unito comporta la presenza di tre differenti legal systems, 

uno per la Scozia, uno per l’Inghilterra e per il Galles e uno per l’Irlanda del Nord. La 

compresenza di differenti  sistemi non si deve alla devolution introdotta nel 1998, ma deriva 

dalla storia e dalla tradizione del Regno, che ha portato allo sviluppo di una cultura e di una 

tradizione giuridica separata per le differenti nazioni507.  

Diverse sono le fonti (leggi, principi riconosciuti dal common law, convenzioni 

costituzionali e prerogative regie) che - in assenza di un unico documento - disciplinano la 

materia costituzionale. 
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 C. M. G. Himsworth, Devolution and its Jurisdictional Asymmetries, in The Modern Law Review 2007, 31-

58. 

2003 1844 45 

2004 1803 38 

2005 1876 24 

2006 1776 55 

2007 1854 31 

2008 1664 33 

2009 2008 27 

2010 2967 41 

2011 3131 25 

2012 3327 23 

2013 3292 33 

2014 3483 30 
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Tra le leggi in materia costituzionale si suole generalmente indicare: la Magna Carta  

del 1215, il Bill of Rights 1689, lo Scottish Claim of Right Act del 1689, l’Act of Settlement 

del 1701, l’Act of Union del 1707, i Reform Acts relativi all’estensione del suffragio, i 

Parliament Acts del 1911 e 1949, il Life peerages Act 1958, l’European Communities Act 

1972, lo Human Rights Act 1998, l’House of Lords Act 1999,  i Representation of the People 

Acts, lo Scotland Act 1998, i Government of Wales Acts 1998 e 2006, il Northern Ireland Act 

1998, il Constitutional Reform Act 2005 e il Fixed-term Parliaments Acts 2011. L’elenco non 

è del tutto esaustivo anche perché nel dibattito dottrinario, alimentato da alcune sentenze di 

common law, i giuristi si sono interrogati su quali siano i criteri per definire con certezza il 

contenuto della unwritten Constitution nelle sue fonti e anche quali possano essere gli 

elementi che caratterizzano la natura costituzionale di una legge in assenza di diversa 

procedura per la sua approvazione. 

Contribuiscono a comporre la Costituzione britannica anche numerose sentenze di 

common law (tra queste Pepper v Hart [1993] AC 593; In re M [1994] AC 377; Jackson v 

Attorney General [2005] UKHL 56). 

L’assenza di Costituzione scritta comporta che molte regole relative ai rapporti esistenti 

tra gli organi costituzionali siano fissate da convenzioni (conventions of the Constitution), 

vale a dire le regole di pratica politica affermatesi nel corso dei secoli e mai formalizzate. 

Esse consentono all’ordinamento britannico di adeguarsi, con grande elasticità, alle novità 

politico istituzionali che si presentano. Il loro mancato rispetto comporta solo una sanzione 

politica ed esse non sono quindi “giustiziabili” anche se sono considerate vincolanti508.  

Le convenzioni riguardano i diversi organi costituzionali, il sovrano, il rapporto tra il 

governo e il Parlamento, il Primo Ministro e il Consiglio di Gabinetto, i rapporti con la 

pubblica amministrazione, i rapporti tra il governo e le amministrazioni devolute. Tra le 

principali convenzioni relative al re ricordiamo: la controfirma degli atti del sovrano; la 

nomina da parte del sovrano del leader del partito di maggioranza ai Comuni come Premier, il 

fatto che il sovrano non partecipa alle riunione di governo né interviene nella sua formazione 

e che da l’assenso alle leggi (dal 1707), che deve essere sempre informato ed è fonte di onori. 

In relazione al governo le convenzioni stabiliscono che il Primo Ministro presiede il Cabinet e 

che il governo debba avere la fiducia del Parlamento. Come abbiamo visto molte regole 

relative alla disciplina interna del Parlamento sono convenzionali. 

Negli ultimi anni nel Regno Unito si è discusso a lungo sulla necessità di introdurre una 

Costituzione scritta al fine di conferire maggior organicità alle diverse riforme in materia 

costituzionale introdotte a partire dal 1997.  

Il common law, inteso come diritto di produzione giurisprudenziale, rappresenta, 

insieme alla legge, la fonte principale del diritto inglese. Il common law non è creato dai 

                                                           
508

 J. Austin, The province of jurisprudence determined, London, Murray 1832, parlava di “rules of positive 

morality”. G. Marshall, Constitutional Conventions. The rules and forms of political accountability, Oxford, 

1984, le definisce “non legal rules” perché non difendibili in via giudiziaria. 
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giudici in modo arbitrario, dato che i giudici scoprono il diritto nei precedenti giudiziali che si 

sono affermati in modo continuativo nel corso dei secoli.  La regola dello stare decisis, o del 

precedente vincolante, si è imposta in un primo momento in via di prassi, divenendo 

obbligatoria solo dal XIX secolo. L’obbligatorietà del precedente deriva da diversi fattori ed è 

stato definito da alcune sentenze. La regola dello stare decisis non è assoluta, dato che è 

legata alla struttura gerarchica delle corti: solo i precedenti delle corti superiori si impongono 

a quelle di pari grado e a quelle inferiori. Inoltre, non riguarda tutta la sentenza, ma solo la 

regola di diritto, il principio giuridico (ratio decidendi) e non le riflessioni personali del 

giudice sulla vertenza e sulle motivazioni della sentenza (obiter dictum). 

Fonte primaria del diritto è l’Act of Parliament, la cui importanza è aumentata a partire 

dal XIX secolo in relazione non soltanto alla riflessione della dottrina (Bentham), ma anche e 

soprattutto per l’affermazione del King in Parliament come organo sovrano e rappresentativo 

in grado di interpretare la volontà della nazione, i bisogni della comunità, la presenza 

crescente dello Stato nella vita sociale e produttiva del Regno. Sin dal medioevo il Parlamento 

ha interpretato in modo originale il common law con gli statutes per adeguarlo all’evoluzione 

della società. Nel rapporto tra common law e statute law, quest’ultimo può confermare il 

primo, derogare ad esso o regolare problemi da lui non toccati. Il common law rappresenta ciò 

che è definito “l’ordine spontaneo del diritto”, il diritto radicato nella natura della comunità 

inglese, mentre la legge è espressione della volontà contingente e pertanto temporanea di una 

maggioranza politica. In caso di antinomia tra le due fonti dalla seconda metà del XIX secolo 

è lo statute law a prevalere. 

Novità fondamentale per le fonti inglesi è derivata poi dall’ingresso del Regno nelle 

Comunità europea nel 1973, il quale ha comportato non solo l’introduzione delle fonti 

comunitarie, ma anche la recezione da parte delle corti di giustizia di criteri ermeneutici, 

diversi da quelli tradizionali. 

Si ricorda poi che nel Regno Unito non sono configurabili atti legislativi paragonabili ai 

nostri decreti-legge, ma - come abbiamo visto - sempre più frequente è il ricorso alla 

legislazione delegata. In virtù del tradizionale principio della sovranità del Parlamento 

britannico, organi diversi dalle Camere possono esercitare l'attività legislativa solo se ne 

hanno ricevuto espressa delega dal Parlamento, delega che – di fatto - può riguardare ogni 

tipo di materia. La prassi della delega parlamentare al governo ha una lunga storia: il primo 

tentativo di disciplinare con legge la materia della delega legislativa al governo è costituito 

dal Rules Publication Act del 1893 che fissò la normativa riguardante la pubblicazione degli 

atti normativi dell'esecutivo al fine di garantirne la maggior diffusione possibile. La materia è 

attualmente disciplinata dallo Statutory Instrument Act 1946, che ha introdotto la definizione 

di Statutory Instruments per comprendere gli atti emanati a partire dal 1° gennaio 1948 sia dal 

governo o da un singolo ministro e di ampia portata nazionale, sia dalla Corona attraverso gli 

Orders in Council, decisi con il Privy Council.  
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L’Interpretation Act del 1978 ha chiarito che il termine con cui si indica il singolo 

Statutory Instrument (rule, regulation, bylaws…) deriva da quello usato nella legge di delega, 

definita Parent o Enablig Act. Come si è detto il Parlamento ha l’autorità di controllo sugli 

Statutory instruments che l'esecutivo gli presenta.  

A differenza delle leggi, gli Statutory Instruments sono sottoposti ad un rigido vaglio 

giudiziario sotto il profilo sostanziale e formale. Il potere giudiziario annulla l'atto normativo 

del governo quando l'autorità che delibera è diversa da quella indicata dalla delega, quando 

non sono state rispettate le disposizioni relative alla forma e alla procedura dell'atto stesso, 

quando la disposizione eccede la delega (ultra vires). I giudici, inoltre, verificano che il 

Parent Act  non preveda l’abrogazione, totale o parziale, di altre leggi e di diritti fondamentali 

da parte dello Statutory Instrument. Verificano, infine, che la delega non sia troppo ampia e 

generica e che non conferisca al governo un potere arbitrario 

Altre fonti del diritto sono la consuetudine e la dottrina. Per quanto riguarda la prima si 

deve rilevare che molte consuetudini sono state recepite dalla giurisprudenza di common law e 

che il suo fondamento giuridico è costituito dall’essere seguita in modo spontaneo dalla 

società, in modo costante, continuo e univoco e da tempo immemorabile (prima del 1189), nel 

rispetto dei principi generali del common law. La dottrina (books of authority), poi, 

comprende le opere che vanno dal Tractatus de legibus et consuetudinibus regni Angliae di 

Glanvill del 1187 ai Commentaries on the Laws of England di Blackstone del 1765. La loro 

forza vincolante deriva dall’assenza di altra fonte normativa in grado di permettere conoscere 

il diritto dell’epoca.  

Fonti di diritto sono anche le leggi dei parlamenti devoluti a cui è stata riconosciuta 

potestà legislativa primaria, ancorché nel rispetto del principio della supremazia di 

Westmister. 

 

 

I.2.2) Il rapporto fiduciario  

La convenzione della responsabilità collegiale del governo nei confronti dei Comuni è 

considerata una delle principali non-legal rules della Costituzione britannica509. Fino 

all’approvazione del Fixed-term Parliaments Act 2011 il rapporto fiduciario si basava 

esclusivamente su convenzioni che non erano state mai trascritte né in leggi né in regolamenti 

parlamentari.  

Deve essere precisato che il principio della responsabilità dei ministri nei confronti del 

Parlamento si è consolidato a partire dal XVIII secolo: in una prima fase la responsabilità del 

ministro era individuale, poi, con l’evoluzione della forma di governo e l’emersione della 

natura collegiale del Gabinetto, si è affermato il principio per cui il ministro deve sostenere 
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I. LoveLand, Constitutional Law, Administrative Law and Human Rights. A Critical Introduction, Oxford 

University Press, Oxford, 2015, 269 ss.  
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ogni decisione del consiglio di Gabinetto ed esprimere la propria opposizione soltanto 

dimettendosi dal governo. Attualmente, quindi, i ministri sono responsabili collegialmente per 

la condotta del governo e individualmente per il dicastero da loro diretto. Di conseguenza i 

ministri devono essere membri del Parlamento (entrambe le Camere), con un massimo di 95 

alla Camera dei Comuni secondo il disposto del House of Commons (Disqualification) Act 

1975.  

La dottrina ha individuato all’interno della convenzione della responsabilità ministeriale 

tre principi fondamentali, il Confidence principle, l'Unanimity principle, e il Confidentially 

principle. In virtù del primo, in caso di approvazione di una mozione di censura (motion of no 

confidence) presentata dall’opposizione o di reiezione della questione di fiducia (motion of 

confidence) presentata dal governo, il governo è obbligato a dimettersi; per il secondo 

principio tutti i componenti del Gabinetto sono tenuti a esprimersi e a votare a favore del 

provvedimento adottato dal governo. Infine in base al terzo principio tutti i componenti 

dell’amministrazione che hanno partecipato alla formulazione del provvedimento sono tenuti 

ad un obbligo di riservatezza che può essere fatto valere anche in occasione delle 

interrogazioni parlamentari510. 

Bisogna rilevare che l'evoluzione istituzionale conosciuta dalla Gran Bretagna ha finito 

per ridurre il valore della responsabilità dei ministri nei confronti del Parlamento. A partire, 

infatti, dal 1867 sono divenuti sempre più rari i casi di sconfitta parlamentare che hanno 

portato alla caduta del governo in carica. In paricolare, dal 1895, sono stati solamente quattro 

i voti di sfiducia che hanno condotto a tale risultato: il 21 giugno 1895, il 21 gennaio 1924, l’8 

ottobre 1924 e il 28 marzo 1979. Peraltro, solo in due di questi casi il voto di sfiducia ha 

avuto come conseguenza lo scioglimento anticipato della Camera dei Comuni e l’indizione di 

nuove elezioni (ottobre 1924 e marzo 1979); negli altri due, invece, la sfiducia ha portato alla 

formazione di un governo alternativo. Come emerge dalla tabella 27 non sono assolutamente 

frequenti i casi di mozione di censura presentati dall’opposizione (l’ultimo caso risale al 

1994) e ancor più remoto è il ricorso alla questione di fiducia da parte del governo (l’ultimo 

caso risale al 1993). Infatti, dal 1945 a oggi non è stata mai posta in votazione la mozione: 

“That this House has confidence in Her Majesty’s Government”; in poche occasioni le 

mozioni presentate dal governno sono state interpretate come voto di fiducia, anche in assenza 

dell’esplicito utilizza del termine confidence. La forma di governo maggioritaria e la 

disciplina di partito rendono, del resto, per lo più superfluo l’utilizzo di tale strumento. 

 La disciplina prevalentemente convenzionale della materia ha spinto la dottrina ad 

individuare diversi tipi di sconfitte parlamentari del governo: sulla fiducia, su questioni 

politicamente rilevanti, su temi di minor importanza. L’obbligo di dimissioni grava sul 

governo solo sul primo tipo di sconfitta e quindi in caso di approvazione di una mozione di 

sfiducia o di reiezione della questione di fiducia posta dal governo su un provvedimento. 
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Nella seconda ipotesi, quella – ad esempio - di un voto con cui la Camera bocci un disegno 

governativo di massima rilevanza oggettiva, come la legge finanziaria, anche senza aver posto 

la fiducia o di voto contrario espresso sul Queen’s Speech, il governo dovrebbe dimettersi, ma 

non è obbligato a farlo. In tutte le altre ipotesi di sconfitta parlamentare spetta all’esecutivo 

giudicare se la bocciatura è tale da compromettere la propria esistenza.  

La materia è stata parzialmente disciplinata dal Fixed-term Parliaments Act 2011 il 

quale ha stabilito che il governo è obbligato alle dimissioni nel caso in cui la Camera approvi 

la mozione: “That this House has no confidence in Her Majesty’s Government”. Nel caso in 

cui entro 14 giorni la Camera non riesca a dar vita ad un nuovo esecutivo in grado di ottenere 

la fiducia (espressa dalla formula: “That this House has confidence in Her Majesty’s 

Government.”), si procede allo scioglimento anticipato. La legge ha introdotto per la prima 

volta una formula per presentare la questione di fiducia e la mozione di censura.  

Bisogna mettere in evidenza che nella prassi parlamentare la disciplina convenzionale 

della materia e il limitato uso di tali mozioni ha comportato diverse conseguenze: i) non è 

stata utilizzata un’unica formula per presentare la mozione di sfiducia; ii) il governo ha avuto 

la libertà di attribuire anche ad altri tipi di votazione l’accezione di voto di fiducia (è il caso 

evidenziato nella tabella 27 del 1976 e del 1977); iii) molte mozioni presentate nel corso degli 

opposition days allo scopo di censurare e criticare l’azione del governo, non sono state 

considerate dall’esecutivo vere mozioni di sfiducia; iv) il governo è libero di valutare se la 

sconfitta su un singolo provvedimento è tale da minare la stabilità dell’esecutivo: può 

decidere di rimanere in carica anche a seguito di sconfitte su disegni di legge rilevanti perché 

può reputare che il voto contrario non fosse indirizzato a mettere in discussione il complesso 

del suo operato; v) l’esecutivo non ha pressoché mai bisogno di ricorrere alla fiducia per far 

approvare i suoi disegni di legge, a motivo della solida disciplina di partito e del fatto che i 

deputati del partito di governo sono stati eletti sulla base di un articolato programma comune 

che è stato approvato dall’elettorato e che di fronte a questo si è impegnato a realizzare; vi) 

L’ultima sconfitta parlamentare del governo su una mozione di sfiducia risale al 1979, dal 

1994 l’utilizzao di tali mozioni sembra essere divenuto del tutto desueto.  
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Tabella n. 27 - Regno Unito: Mozioni presentate dal governo e dall’opposizione dal 

secondo dopoguerra a oggi 

 

Data Tipologia di mozione 

5, 6 dicembre 1945  
Mozione dell’opposizione nei confronti del governo Attlee, respinta (197 

voti a favore 381 contro) 

4 dicembre 1952 
Mozione dell’opposizione nei confronti del governo Churchill, respinta (280 

voti a favore 304 contro) 

1 novembre 1956 
Substantive motions nei confronti del governo Eden, respinta (255 voti a 

favore 324 contro) 

1 novembre 1956 
Mozione posta dal governo Eden a sostegno della politica estera in nella 

guerra tra Israele e Egitto, approvata (320 voti a favore 253 contro) 

5/6 dicembre 1956 
Mozione posta dal governo Eden a sostegno della politica estera in medio 

oriente, approvata (312 voti a favore 260 contro) 

5/6 dicembre 1956 
Substantive motions nei confronti del governo Eden, respinta (260 voti a 

favore 327 contro) 

5 febbraio 1962 
Mozione di censura nei confronti del governo Macmillan, respinta (228 voti 

a favore 326 contro) 

26 luglio 1962 
Mozione di censura nei confronti del governo Macmillan, respinta (253 voti 

a favore 351 contro) 

10 novembre 1964 
Mozione di censura nei confronti del governo Wilson, respinta (294 voti a 

favore 315 contro) 

2 febbraio 1965 
Mozione dell’opposizione nei confronti del governo Wilson, respinta (289 

voti a favore 306 contro) 

2 agosto 1965 
Mozione di censura nei confronti del governo Wilson, respinta (290 voti a 

favore 303 contro) 

25/27 luglio 1966 
Mozione di censura nei confronti del governo Wilson, respinta (246 voti a 

favore 325 contro) 

1 dicembre 1966 
Mozione di censura nei confronti del governo Wilson, respinta (246 voti a 

favore 329 contro) 

24 luglio 1967 
Mozione di censura nei confronti del governo Wilson, respinta (240 voti a 

favore 333 contro) 

15/17 febbraio 1972 

Mozione presentata dal governo Wilson sulla seconda lettura dell’European 

Communities Bill 1971-72 approvata (309 voti a favore 301 contro). È stata 

considerata una questione di fiducia 

6 marzo 1972 
Mozione dell’opposizione nei confronti del governo Wilson respinta (270 

voti a favore 317 contro) 

19 novembre 1973 
Mozione di censura nei confronti del governo Wilson respinta (286 voti a 

favore 304 contro) 

11 marzo 1976 Adjournment motion  a cui il governo ha attribuito valore di fiducia 

9 giugno 1976 
Mozione di censura nei confronti del governo Callaghan respinta (290 voti a 

favore 309 contro) 

23 marzo 1977 
Mozione di censura nei confronti del governo Callaghan respinta (298 voti a 

favore 322 contro) 
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20 luglio 1977  Adjournment motion a cui il governo ha attribuito valore di fiducia 

14 dicembre 1978 
Mozione posta dal governo Callaghan sulla politica economica del governo, 

approvata (300 voti a favore 290 contro). Considerata un voto di fiducia. 

28 marzo 1979 
Mozione di censura nei confronti del governo Callaghan, approvata (311 voti 

a favore 310 contro). DIMISSIONI del governo 

28 febbraio 1980 

 

Mozione di censura nei confronti del governo Thatcher, respinta (268 voti a 

favore 327 contro) 

29 luglio 1980 
Mozione di censura nei confronti del governo Thatcher, respinta (274 voti a 

favore 333 contro) 

27 luglio 1981 
Mozione di censura nei confronti del governo Thatcher, respinta (262 voti a 

favore 334 contro) 

28 ottobre 1981 
Mozione di censura nei confronti del governo Thatcher, respinta (210 voti a 

favore 312 contro) 

31 gennaio 1985 

Mozione posta dal governo Thatcher diretta a sostenere alcuni emendamenti 

in materia finanziaria ed economica, approvata (392 voti a favore 221 

contro) 

22 novembre 1990 
Mozione di censura nei confronti del governo Thatcher, respinta (247 voti a 

favore 367 contro) 

27 marzo 1991 
Mozione di censura nei confronti del governo Major, respinta (238 voti a 

favore 358 contro) 

24 settembre 1992 
Mozione presentata dal governo Major a sostegno della politica economica, 

approvata (322 voti a favore 296 contro). Considerata un voto di fiducia. 

24 settembre 1992 
Mozione dell’opposizione nei confronti del governo Major, respinta (288 

voti a favore 330 contro) 

23 luglio 1993 
Mozione presentata dal governo Major sul Protocol and Social Policy, 

approvata (339 voti a favore 299 contro). Considerata un voto di fiducia. 

1 dicembre 1993 
Mozione di censura nei confronti del governo Major, respinta (95 voti a 

favore 282 contro). Unico esempio di mozione presentata ai Lords 

28 novembre 1994 
Mozione presentata dal governo Major sull’European Communities 

(Finance) Bill, approvata (329 voti a favore 44 contro) 

Fonte: R. Kelly, Confidence Motions, House of Commons Library, SN/PC/2873, 13 may 2013. L’autore del 

rapporto ha confermato che dal 1994 a oggi non si sono verificate mai votazioni su confidence o no confidence 

motions. 

 

Commento alla tabella: in giallo sono evidenziate le mozioni presentate dall’opposizione. 

Non sempre nella formula usata si utilizza il termine “censura” o “sfiducia”. In rosa gli 

esempi di mozioni presentate dall’esecutivo che sono state considerate come voto di fiducia, 

pur senza l’utilizzo della formula ordinaria. In bianco le Adjournment motion a cui il governo 

ha attribuito valore di fiducia. In viola l’unico caso di mozione di censura espresso dai Lords. 

In arancione il caso di sconfitta del governo su una mozione di censura. Infine, in verde le 

mozioni presentate dal governo a sostegno della sua politica. 
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Per quanto riguarda, invece, l’unanimity priciple esso comporta – come abbiamo detto - 

l’obbligo dei ministri di sostenere le scelte del governo. In proposito deve essere segnalata la 

peculiarità della legislatura 2010-2015 caratterizzata dalla presenza di un governo di 

coalizione, evento raro nella storia britannica. In questi anni è stata data una nuova 

interpretazione al tradizionale principio della responsabilità ministeriale a motivo della 

formula adottata per far convivere i due partiti, i conservatori e i liberal democratici, 

all’interno dell’esecutivo, vale a dire “l’accordo di essere in disaccordo” (agreement to 

disagree). La nuova prassi ha permesso in diverse circostanze che i due partiti abbiano potuto 

mantenere distinte le loro posizioni, fino al punto che il governo è giunto a presentare due 

diverse opinioni sullo stesso tema511.  

La responsabilità individuale del singolo ministro riguarda l'attività del proprio 

dicastero e dei dipendenti di questo nei confronti della Camera di appartenenza. In origine tale 

convenzione comportava l'obbligo di ciascun ministro di dimettersi quando la Camera 

censurava il suo operato o quello del suo dicastero. Oggi tale obbligo risulta sensibilmente 

attenuato e di consueto, di fronte agli attacchi del Parlamento ad un singolo ministro, il 

governo si dimostra compatto. Di recente nel Regno Unito si è operata una distinzione 

all’interno del concetto di responsabilità ministeriale tra responsibility e accountability. Il 

ministro è considerato sempre “accountable” politicamente nei confronti del Parlamento, ma 

questa responsabilità non comporta necessariamente il suo coinvolgimento personale negli atti 

compiuti dall’amministrazione che dirige. Questo si deve alla complessità della macchina 

burocratica e alla pluralità dei centri decisionali che rendono difficile per il ministro prendere 

parte attiva a tutte le delibere e anche essere informato della loro adozione. Nel caso in cui 

non emerga un suo coinvolgimento personale, il ministro è “accountable” nel senso che egli 

deve fornire al Parlamento tutte le notizie necessarie sull’episodio, ma non è “responsible” nel 

senso che non è personalmente e direttamente responsabile, quindi non grava su di lui 

l’obbligo delle dimissioni. 

Come abbiamo detto il Fixed-term Parliaments Act 2011 ha formalizzato la 

convenzione del rapporto fiduciario stabilendo l’obbligo di dimissioni del governo sconfitto 

su una mozione di censura. La legge ha anche disciplinato il potere di scioglimento anticipato 

della Camera dei Comuni il quale, fino al 2011, era una delle prerogative della Corona di fatto 

esercitate dal Premier, che poteva scegliere il momento più favorevole e opportuno al suo 

partito per indire nuove elezioni. Con l’approvazione della legge sono state individuate le due 

ipotesi tassative in cui è possibile ricorrere allo scioglimento: un voto a maggioranza 

qualificata  dei due terzi della Camera dei Comuni sulla mozione: “That there shall be an 

early parliamentary general election”, oppure nel caso in cui, a seguito di un voto di sfiducia 

nei confronti dell’esecutivo (la mozione prevista in questo caso è: “That this House has no 

confidence in Her Majesty government”), la Camera dei Comuni non riesca, entro 14 giorni, a 
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trovare un accordo sulla formazione di un nuovo governo. La legge ha stabilito, inoltre, che le 

elezioni si sarebbero tenute il 7 maggio 2015 e poi, ogni 5 anni, il primo giovedì di maggio. 

La legge del 2011 è servita quindi a rendere più salda la coalizione di governo tra i 

conservatori e i liberal democratici e a tutelare quest’ultimo partito evitando che Cameron 

potesse sciogliere i Comuni per cercare di conquistare la maggioranza assoluta dei seggi. 

 

 

I.2.3) Il Governo 

Ruolo centrale nella forma di governo britannica è assunto dall’esecutivo, la cui 

evoluzione nel tempo ha portato a definire il modello di democrazia maggioritaria a 

prevalenza dell’esecutivo, noto come modello Westminster. Il “central government” 

britannico risulta articolato in una pluralità di organismi: 

a) il governo di sua Maestà (Her Majesty’s Government) composto dai i) ministri, 

distinti dal Ministerial and Other Salaries Act del 1972 in Cabinet Ministers (Secretaries of 

State o Senior Minister), non Cabinet Ministers (i Ministers of State), e Junior Ministers; ii) 

Law Officiers; iii) Government Whips, parlamentari che hanno il compito di assicurarsi che il 

gruppo parlamentare sostenga la politica governativa. Dal 1942, è stato introdotto anche un 

vice Primo Ministro (Deputy Prime Minister), non sempre presente negli esecutivi.  

All’interno del governo il Premier svolge un ruolo centrale. Egli è il leader del partito 

che ha la maggioranza ai Comuni, ha il compito di nominare e dimettere i membri del suo 

Gabinetto e i titolari delle più alte cariche amministrative; presiede le sedute del Gabinetto e 

dei principali comitati di questo; riveste, per tradizione, il ruolo di First Lord of the Treasury; 

stabilisce, insieme con il Cabinet Secretariat, l’ordine del giorno delle sedute; si occupa, di 

solito, anche della politica economica e della politica estera della Nazione.  

Il Primo Ministro, fin dall’inizio del XX secolo, ha acquisito una posizione dominante 

all'interno dell'esecutivo, a motivo del suo rapporto diretto con il corpo elettorale e alla sua 

leadership nel partito di maggioranza. Inoltre la complessità della gestione del potere di 

governo lo ha spinto a prendere spesso da solo le decisioni politiche. Inoltre egli esercita 

direttamente la maggior parte delle prerogative regie, riuscendo in questo modo a gestire un 

ampio potere discrezionale. I poteri a lui spettanti non sono formalizzati e derivano per lo più 

dall’esercizio delle prerogative regie. Pertanto, l’ampiezza di tali poteri dipende da diversi 

fattori come la particolare congiuntura politica, il rapporto con il partito di maggioranza, la 

stabilità della maggioranza ai Comuni, la sua personalità politica.  

In assenza di una Costituzione scritta ogni Premier è riuscito a modellare la struttura di 

governo in funzione del particolare momento storico. Il Primo ministro si avvale della 

collaborazione del N°10 Downing Street, il quale fornisce attività di sostegno e consulenza al 

Premier in relazione a tutta l’attività governativa e indirizza l’azione dei dipartimenti. Non si 

tratta, tuttavia, di una struttura di supporto dicasteriale, di consulenza ed assistenza, vale a dire 
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di un Prime Minister Department e la struttura dell'entourage del Primo Ministro risulta 

particolarmente flessibile e strettamente dipendente dalla personalità e dalla volontà di questo. 

b) Il Consiglio di Gabinetto (Cabinet) e i suoi comitati. L’organo nato nel corso del 700 

costituisce il centro decisionale del sistema britannico ed è definito il cuore dell’esecutivo. Il 

numero dei suoi componenti non è prefissato. Presieduto dal Primo Ministro ha il compito di 

formulare le principali scelte politiche del Paese, stabilire le priorità legislative e – soprattutto 

– coordinare le attività di governo. Le attività del Consiglio di Gabinetto sono spesso svolte 

da comitati o sub comitati. Si tratta di Standing Committees, sia di comitati creati ad hoc, per 

la trattazione di singoli problemi, sia di official Cammittees costituiti solo da civil servants, sia 

infine di Ministerial Groups.  

Anche nel caso del Cabinet, la sua struttura e i suoi poteri non risultano fissati da alcuna 

norma formale. Attualmente il Consiglio di Gabinetto diretto da David Cameron è composto 

da 22 ministri. Le norme convenzionali stabiliscono che i componenti del Consiglio di 

Gabinetto siano legati da un rapporto di responsabilità collegiale che li vincola alle decisioni 

prese.  

Il Cabinet si avvale del supporto del Cabinet Office, l’ufficio che svolge l’importante 

compito di organizzare gli impegni del governo, assistere i lavori del Gabinetto, tenere 

informati i singoli ministri sulle attività governative diffondendo il resoconto delle delibere 

adottate, coordinare l'attività dei vari dicasteri con le scelte politiche governative, controllare 

il corretto adempimento di queste da parte dei ministri. L’organo è stato istituito nel 1916 e la 

sua struttura - articolata in una serie di uffici - è variata negli anni512, adeguandosi anche alle 

esigenze dei diversi Premier.  

c) Il Privy Council erede dell'antico Consiglio di origine medievale, si compone di circa 

quattrocento membri, titolari di alte dignità ecclesiastiche, di cariche onorifiche e Pari. Per 

convenzione tutti i membri del Gabinetto divengono Privy Councillors. Le sue funzioni sono 

ormai prive di contenuti effettivi e si esprimono nell’approvazione della politica governativa 

tramite Orders in Council e Royal Proclamations. Le riunioni del Consiglio Privato, a cui 

spesso partecipa la Corona e ove è necessario un quorum di tre persone, sono presiedute da un 

Lord President of the Council  che fa parte anche del Gabinetto513. 

d) I Departments of State. Si tratta dei diversi dicasteri in cui è articolato l’esecutivo. La 

loro istituzione, denominazione e distribuzione delle competenze rientrano nelle prerogative 

reali e, dunque, di fatto sono esercitate dal Premier. Si tratta pertanto di un potere 

estremamente discrezionale che consente ad ogni Premier di decidere come strutturare il suo 

esecutivo. La materia rientra tra le prerogative regie e ha trovato una limitata disciplina 

legislativa: tra queste il Minister of the Crown Act 1937, l’House of Commons 
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Disqualification Act, il Ministerial and Other Salaries Act 1972, il Ministers of the Crown 

(Transfer of Functions) Act 1946.  

e) Le agenzie esecutive (executive agencies), istituite a partire dagli anni 80 con il 

compito di svolgere diverse funzioni all’interno dei Dicasteri. 

f) I Non Departmental Public Bodies (NDPB), che costituiscono una categoria 

multiforme di organismi che svolgono diverse funzioni (amministrative, consultive, quasi 

giudiziarie) e sono stati oggetto di riforma con il Public Bodies Act 2011514.  

 

 

 I.2.4) Il Capo dello Stato  

Nel Regno Unito il Capo dello Stato è il monarca ereditario che è anche Capo di Stato 

di 16 paesi del Commonwealth ed è al vertice della chiesa anglicana.  

Anche la monarchia britannica ha conosciuto una lunga evoluzione che, a partire dal 

XVIII e XIX secolo, ha comportato una graduale riduzione delle competenze della Corona, 

fino ad allora unica titolare della potestà di guida unitaria del regno, e da un graduale 

assorbimento dei suoi poteri e dei suoi compiti da parte di altri organi costituzionali. Tale 

evoluzione non sempre è stata recepita da leggi, ma si è affermata solo in via di prassi. I poteri 

del sovrano sono definiti come prerogative e a differenza delle altre monarchie costituzionali 

europee, nel Regno Unito la tradizione ha continuato ad essere la fonte principale, modificata, 

naturalmente dall’evolversi delle convenzioni, dal common law e dagli statutes. Le royal 

prerogatives sono quindi i poteri, diritti e immunità che spettano al sovrano in base alla 

tradizione medievale, accolta dal common law e non abrogata dagli statutes515. Le prerogative 

del sovrano sono di fatto esercitate on the advice del primo ministro e dei Ministri. 

Il passaggio dell’esercizio dei poteri di prerogativa è stato possibile perché tali poteri 

spettano alla Corona e non alla persona del monarca e, pertanto, possono essere esercitati da 

altri organi del governo. A partire dal XVIII secolo, infatti, si suole distinguere tra la Corona 

come istituzione e il monarca come persona. Il termine Corona è usato come sinonimo di 

Stato, governo centrale, autorità pubblica, come concetto giuridico che rappresenta tutti i 

poteri, incluse le prerogative: i ministri sono definiti i ministri della Corona, la giustizia è 

amministrata in nome della Corona, i civil servants sono chiamati “servants of the Crown”, le 

                                                           
514

 G. Caravale, Struttura del governo e articolazione della burocrazia nel Regno Unito, in F Lanchester, a cura 

di, La barra e il timone. Governo e apparati amministrativi in alcuni ordinamenti costituzionali, Milano, 

Giuffré, 2009, 235-279. 
515

 O. Gierke, Political Theories of the Middle Age, Cambridge University Press, Cambridge, 1900, 30 ss.; J. 

Harvey, L. Bather, The British Constitution and Politics, Macmillan, London, 1985, 201 ss.; B. Wilkinson, 

Constitutional History of Medieval EngLand, 1216-1399, vol. III. The Development of the Constitution 1216-

1399, Longman, London, 1958, 30 ss.  



  4. COUNTRY PROFILE REGNO UNITO 

 

 

 

 

Pagina | 433 

forze armate sono fedeli alla Corona516. Il Parlamento e le Corti hanno tentato di definire il 

concetto di Corona, evidenziando la polisemia del termine. Il Crown Proceeding Act 1947, ad 

esempio, pur conservando una serie di privilegi a lei spettanti, ha privato la Corona (ma non il 

monarca) di una serie di immunità nelle cause civili e ha reso legittima la possibilità per la 

Corona di essere convenuta davanti alle corti regie per inadempimento contrattuale e illeciti 

civili.  

La regina continua ad essere coinvolta in molte funzioni e svolge compiti cerimoniali e 

costituzionali; risulta particolarmente difficile giungere ad una formulazione precisa dei 

contenuti della prerogativa regia a motivo della complessità delle fonti che la disciplinano.  

 Per tentare un elenco dei prerogative powers è possibile individuare due grandi 

categorie: quelli relativi agli affari interni e quelli relativi agli affari esteri. Nell’ambito del 

primo gruppo è possibile poi operare ulteriori divisioni, vale a dire 1) le prerogative relative al 

legislativo (la convocazione e la proroga della Camera dei Comuni; la sanzione alle leggi 

approvate dal Parlamento, sanzione che, peraltro, non è stata mai negata dal 1707; l’utilizzo di 

strumenti quali Orders in Council, Proclamation, letters patent, sign manual warrant). Il 

potere di scioglimento parlamentare rientrava in tale gruppo, ma è stato disciplinato con legge 

nel 2011. 2) le prerogative relative al giudiziario (alcune funzioni esercitate dall’Attorney 

General e dal Lord Advocate, il potere di grazia e riduzione della pena, la concessione di uno 

speciale leave for appeal da indirizzare al Judicial Committee del Privy Council). 3) quelle 

relative all’esecutivo, alle nomine e al conferimento di onori (nomina e revoca del Primo 

ministro e dei ministri del governo, sia nazionale sia della devolution, la nomina dei Pari, 

delle più importanti cariche pubbliche e giudiziarie, delle più elevate dignità della Chiesa 

anglicana). 

Nella seconda categoria, invece, rientrano 1) i poteri riguardanti gli affari esteri: la 

stipula di trattati internazionali - il Constitutional Reform Act 2010  ha formalizzato le regole 

convenzionali relative alla ratifica -, la dichiarazione di guerra e la stipula dei trattati di pace, 

la limitazione dell’accesso agli stranieri sul territorio nazionale, l’emanazione dei passaporti; 

2) le prerogative riguardanti le forze armate: la regina è comandante in capo delle forze 

armate; 3) altre prerogative sono riconosciute nelle situazioni di emergenza e altre sono legate 

ai privilegi e alle immunità personali del Sovrano517. 

Alcune prerogative sono riconosciute come Queen’s constitutional prerogative, vale a 

dire prerogative personali della Corona (il potere di advise, encourage and warn, la nomina 

del Premier, l’assenso alla legislazione)518. Le prerogative, oltre ad essere poco definite, sono 

limitate solo dalle convenzioni costituzionali che in questo modo consentono di adeguarsi alle 
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esigenze effettive della realtà politica. La maggior parte di queste prerogative sono esercitate 

di fatto dai ministri e di conseguenza risulta accresciuto l’ambito di un potere discrezionale, 

gestito dal governo, al di fuori di un adeguato controllo del Parlamento519.  

Negli ultimi anni si è acceso l’interesse intorno ad un potere della Corona fino ad ora 

poco studiato, vale a dire il consent, il consenso espresso dalla regina o dal principe di Galles 

sui bills relativi alle prerogative regie, alle questioni relative alle proprietà personali o agli 

interessi personali della Corona, del Ducato di Lancaster o di quello di Cornwall, prima che 

tali disegni di legge vengano approvati dalle Camere. Un potere che si distingue da quello 

dell’assenso alle leggi, espresso a conclusione dell’iter legis e che permette al testo di entrare 

in vigore. La prassi relativa alla concessione del consent è la seguente: durante la redazione di 

un Govermnent Bill l’Office of the Parliamentary Counsel ha il compito di valutare se vi sia la 

necessità di chiedere il consenso regio. La decisione ultima è lasciata ai Clerks of Legislation 

di entrambe le Camere. Nel caso di un Private Members’ Bill il promotore del testo informa 

della necessità del consent il Clerk responsabile del progetto. In entrambi i casi la richiesta 

deve essere indirizzata da un ministro alla regina o al principe di Galles. La convenzione 

costituzionale relativa prevede che il consent venga espresso tra la seconda e la terza lettura e 

che il sovrano segua il consiglio del governo.  

Nel 2011, ai sensi del Freedom of Information Act 2000, John Kirkhope, per la sua tesi 

di dottorato, aveva avanzato la richiesta al Cabinet Office di conoscere i meccanismi del 

consent. Il Cabinet Office era stato costretto, dall’Information Commissioner, a pubblicare le 

linee guida del Queen’s or PrincÈs Consent redatte dall’Office of the Parliamentary Counsel. 

Il documento ha mostrato come il concetto di “interests of the Crown” nel corso degli anni era 

stato interpretato in modo estensivo: diversi sono stati i bills su cui era stato espresso il royal 

consent, ma soprattutto tali disegni di legge non apparivano essere strettamente limitati agli 

interessi della Corona. Inoltre era apparso che la convenzione del consent aveva comportato, 

in alcuni casi, una sorta di “royal veto”, avendo consentito alla regina di opporsi 

all’approvazione di una legge. In particolare, nel caso di un Private Members’ Bill, il Military 

Actions Against Iraq (Parliamentary Approval) Bill del 1999, che proponeva il trasferimento 

dal sovrano al Parlamento della prerogativa regia di dichiarare guerra, l’opposizione della 

regina aveva determinato il blocco del testo da parte dei Laburisti.  

Sul tema è intervenuto nel 2014 anche l’House of Commons Political and 

Constitutional Reform Committee che ha gudicato il consent soprattutto una regola di 

procedura parlamentare e di conseguenza ha affermato che la sua eventuale modifica spetta 

alle Camere. Il Comitato ha, anche, evidenziato che l’uso di tale strumento, al pari delle 

prerogative della Corona, è spesso esercitato dall’esecutivo e che, il consent ha permesso al 

governo di bloccare i Private Members’ Bills a lui non graditi. Il Comitato ha raccomandato 

di interrompere detta prassi e ha invocato una maggior trasparenza nel processo.  
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La successione al trono è automatica alla morte del sovrano. Il Succession to the Crown 

Act 2013 ha modificato le regole relative alla successione al trono stabilendo la parità tra 

uomo e donna per i figli del futuro monarca ed abrogando il divieto imposto dall’Act of 

Settlement ai sovrani inglesi di sposare un cattolico. La presentazione del bill ha comportato il 

coinvolgimento dei 16 paesi del Commonwealth, di cui la regina è capo di Stato, i quali hanno 

acconsentito alla modifica. In caso di impedimento permanente o durante alcuni viaggi le 

funzioni del sovrano vengono assunte dai Counsellors of State, il coniuge e i primi quattro 

nella linea di successione al trono. In caso di incapacità o di minore età è nominato un 

reggente.  

 

 

I.3) Le leggi elettorali relative ai diversi livelli di governo 

 

I.3.1) Le elezioni per i membri britannici del Parlamento europeo 

In linea con quanto previsto dal sistema elettorale per i «Comuni», i deputati britannici 

al Parlamento europeo sono stati selezionati attraverso un sistema elettorale maggioritario 

uninominale a turno unico (first-past-the post). Pertanto, dalle prime elezioni popolari dirette 

tenutesi nel 1979 e fino al 1994 i parlamentari europei in rappresentanza del Regno Unito 

erano dunque selezionati con modalità elettorali coerenti con quelle nazionali. Tuttavia, dopo 

la vittoria laburista (1997), il governo guidato da Tony Blair ha varato una legge elettorale 

proporzionale. Lo European Parliamentary Elections Act del 1999520 ha sancito una modifica 

storica, dopo che appunto fino al 1999 è stato utilizzato un sistema maggioritario 

uninominale. Pertanto questa modifica è in linea, anticipandola, con la decisione del Consiglio 

europeo del 2002521, secondo cui tutti gli Stati membri devono utilizzare un sistema basato 

sulla rappresentanza proporzionale. Va segnalato che, sebbene tra le motivazioni del 

passaggio al sistema elettorale proporzionale vi fosse anche l’intenzione di contrastare il 

crescente astensionismo, assumendo che le maggiori possibilità di elezione anche a partiti 

«minori» offerte dal proporzionale potessero indurre una maggiore mobilitazione, il livello di 

partecipazione nelle elezioni successive si è comunque attestato su ordini di grandezza in 

linea con quelli precedenti.  

Il sistema elettorale è proporzionale e prevede che le liste di partito siano «bloccate» e 

«chiuse», e perciò l’elettore non può esprimere un voto di preferenza per candidati, ma 

soltanto per la lista preferita. La formula elettorale adottata è la D’Hondt. Non sono previste 

soglie di sbarramento esplicite/legali, ma la possibilità di accedere alla distribuzione dei seggi 

dipende dalla forza di ciascun partito nella circoscrizione. L’attribuzione dei seggi avviene su 
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base regionale. Lo European Parliamentary Elections Act del 2002 stabilisce la suddivisione 

del territorio nazionale in dodici circoscrizioni522.  

Del resto proprio alcuni elementi di contesto e di legislazione elettorale «secondaria» 

contribuiscono a rendere il sistema elettorale britannico per il Parlamento europeo 

leggermente dis-proporzionale, almeno in linea teorica. In particolare, la dimensione media 

delle circoscrizioni (6.5) – che estende significativamente la soglia di accesso implicita – e la 

presenza della formula d’Hondt, notoriamente favorevole ai partiti di dimensioni medio-

grandi, fa sì che il sistema renda comunque disproporzionale il rapporto voti/seggi in specie 

per i partiti maggiori. Viceversa, l’attribuzione dei seggi su base circoscrizionale tiene conto 

della presenza di partiti nazionalisti/regionali e quindi rende più probabile il loro accesso alla 

distribuzione dei seggi e quindi alla rappresentanza, e quindi penalizza i partiti con 

distribuzione del proprio elettorato su scala nazionale, ma di piccole dimensioni.  

Tuttavia va segnalato che è esiste una peculiarità/differenziazione nel sistema elettorale 

per il Parlamento europeo nel Regno Unito. In Irlanda del Nord infatti il sistema elettorale in 

vigore è diverso da quello applicato in Inghilterra, Scozia e Galles. La formula adottata è il 

«voto singolo trasferibile», un sistema elettorale proporzionale, ma che consente all’elettore di 

«ordinare» i candidati in base alle proprie preferenze e quindi di incidere sulle possibilità di 

elezione degli stessi (la formula adottata è il Droop che tende a favorire la rappresentanza 

anche dei partiti medio-piccoli).   

 

 

I.3.2) Le elezioni per la House of Commons 

La patria del cosiddetto modello Westminster si basa su un sistema elettorale 

uninominale maggioritario a turno unico. Tuttavia, sebbene il sistema first-past-the-post 

(mutuato dal linguaggio ippico) sia automaticamente associato al Regno Unito, in realtà il 

sistema uninominale viene generalizzato nel 1885 dal Redistribution Seats Act. In precedenza 

il collegio uninominale era l’eccezione e molti collegi eleggevano 2 deputati e in alcuni casi 3 

o addirittura 4. In questi casi, i seggi nelle circoscrizioni plurinominali erano allocati 

attraverso il sistema del voto bloccato, in cui l’elettore dispone di tanti voti quanti sono i seggi 

da assegnare. Inoltre, se fino al 1997 tutte le elezioni erano svolte secondo il sistema plurality, 

ad eccezione dell’Irlanda del Nord, nei parlamenti nazionali (Scozia, Galles) si adotta un 

sistema elettorale misto, mentre l’Irlanda del Nord basa l’elezione dei propri membri 

nazionali sul sistema del voto singolo trasferibile. La competizione (le elezioni si tengono di 

giovedì) avviene pertanto in tanti collegi (650 attualmente) in cui è diviso il territorio 
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nazionale. Sarà la sommatoria del risultato in ciascun distretto a definire il quadro elettorale 

complessivo e perciò il vincitore.  

Ciascun elettore appone un segno sul nome del candidato (solo dal 1969 è stato 

ammesso che accanto al nome del candidato si potessero aggiungere un massimo di sei parole, 

in genere il partito di appartenenza) nella propria circoscrizione: il candidato che ottenga il 

maggior numero di consensi vince il seggio, senza che sia richiesta una percentuale 

prestabilita. Ne consegue che, in linea con quanto prescritto dal sistema elettorale523 plurality, 

risulti eletto il candidato che raggiunga anche solo la maggioranza relativa dei consensi. 

Pertanto, i voti dei candidati perdenti sono “inutili” e non vengono cioè recuperati a livello 

nazionale dal proprio partito; analogamente i voti in “eccesso” del candidato vincente nel 

collegio non sono utilizzabili per il computo nazionale. In caso di impossibilità di un deputato 

a proseguire il mandato elettorale (morte, dimissioni, ecc.), si svolgono delle elezioni 

suppletive (by-election). Inoltre, la normativa elettorale non consente la candidatura in più di 

un collegio. Il territorio nazionale è diviso in una pluralità di circoscrizioni, la cui ripartizione 

è determinata su base nazionale al fine di tenere conto del carattere plurinazionale del Regno 

Unito; ne consegue che nel rapporto numero di elettori/numero di seggi assegnati a ciascuna 

nazione, l’Inghilterra risulti leggermente sottorappresentata.  

Dal punto di vista dell’elettore, il carattere perentorio e definitivo dell’unico turno 

elettorale, confinato nell’ambito della circoscrizione, senza soglie di accesso né recupero in 

alcun modo dei consensi non utilizzati per la vittoria del seggio, induca nell’esercizio di un 

voto «strumentale/razionale» (instrumental voting) piuttosto che di un voto di 

«appartenenza/espressivo» (expressing voting). Questa dinamica è stata favorita e amplificata 

dall’assenza di cleavages nella società britannica, dal suo carattere complessivamente 

omogeneo che ha disincentivato il voto di appartenenza.  

La presenza di due partiti «forti e nazionali» accompagnata alla presenza di un sistema 

elettorale «forte», ma che avrebbe dispiegato i suoi effetti – ossia la dinamica 

bipolare/bipartitica – solo in ambito di collegio, ha permesso la strutturazione di un sistema 

bipartitico. Di conseguenza, c’è stata una sistematica sotto-rappresentanza di formazioni 

(anche di medie dimensioni) la cui distribuzione del consenso non è geograficamente 

concentrata nonché dei partiti «minori»; il tutto a vantaggio di Conservatori e Laburisti. Un 

caso storico è rappresentato dai Liberali, significativamente sottorappresentati, e più 

recentemente (in particolare nel 2015) l’Ukip, entrambi caratterizzati da forte insediamento 

nazionale ma non tale da scalfire la predominanza del duo Cons/Lab. Viceversa, partiti con 

concentrazione di voti “locale” / territoriale riescono comunque ad eleggere un numero anche 

rilevante di seggi (un esempio eclatante e di «scuola» è quello dello Scottish National Party 

nel 2015: ha vinto 56 seggi, tutti concentrarti in Scozia, in cui se ne eleggevano 57). Le 

elezioni politiche si svolgono ogni 5 anni (in passato, prima del Fixed-term Parliaments Act 
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del 2011, il limite non era formalizzato), a meno che il Primo ministro non riceva la sfiducia 

parlamentare o decida di dimettersi per questioni politiche o di opportunità elettorale.  

 

 

Tabella 28 - Regno Unito: Percentuali di voti e di seggi ottenuti dai due partiti maggiori 

nelle elezioni per l'«House of Commons» (1945-2015) 

Elezioni partito 1° partito 2° 
somma voti 

(%) 
somma seggi (%) diff. voti-seggi (p.p.) 

1945 LAB CONS 87,4 94,7 -7,3 

1950 LAB CONS 89,4 93,9 -4,5 

1951 LAB CONS 96,8 98,6 -1,8 

1955 CONS LAB 96,0 93,8 2,2 

1959 CONS LAB 93,2 93,5 -0,3 

1964 LAB CONS 87,4 95,6 -8,2 

1966 LAB CONS 89,8 95,6 -5,8 

1970 CONS LAB 89,4 96,5 -7,1 

1974 (febbraio) CONS LAB 75,0 94,0 -19,0 

1974 (ottobre) LAB CONS 75,0 93,7 -18,7 

1979 CONS LAB 80,8 95,6 -14,8 

1983 CONS LAB 70,0 92,9 -22,9 

1987 CONS LAB 73,0 92,9 -19,9 

1992 CONS LAB 76,3 93,2 -16,9 

1997 LAB CONS 73,9 88,5 -14,6 

2001 LAB CONS 72,4 87,7 -15,3 

2005 LAB CONS 67,6 85,7 -18,1 

2010 CONS LAB 65,1 86,8 -21,7 

2015 CONS LAB 67,3 86,6 -19,3 

media (1945-2015)  80,3 92,6 -12,3 

Fonte: Elaborazione dell'autore da web site Electoral Commission. 
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II) Le istituzioni nella dinamica politica 

 

II.1) Il sistema dei partiti 

 

Il sistema partitico britannico è descritto quale emblema del modello bipartitico. In 

effetti sia la meccanica che il formato confermano (a parte alcune eccezioni limitate nel 

tempo) questa strutturazione. Le caratteristiche del sistema elettorale – come visto – e la 

natura dei principali partiti hanno congiuntamente contributo a saldare un formato bipartitico. 

In particolare, la presenza di una elevata soglia implicita rendono il sistema elettorale molto 

selettivo. In assenza di due partiti nazionali e centralizzati, il carattere maggioritario del 

sistema elettorale tenderebbe a limitarsi al solo collegio, e quindi senza automaticamente 

generare una dinamica e una configurazione bipolare e bipartitica nazionale. Il sistema 

elettorale non pertanto ha generato il sistema bipartitico, ma ne ha accompagnato la dinamica 

sostanziata dalla forza dei partiti maggiori e dal loro carattere nazionale e dall’assenza di 

cleavages, nonché da sfide (sino ad ora) di terze forze credibili e stabili nel tempo. La 

principale conseguenza del sistema elettorale, con effetti duraturi e rilevanti sul sistema 

partitico, è stata la sistematica sovra rappresentanza dei partiti grandi – Conservatori e 

Laburisti – a scapito dei partiti minori e di quelli nazionali non geograficamente concentrati. 

L’incapacità di favorire un rapporto voti/seggi meno sbilanciato in termini di rappresentanza è 

stata del resto una delle principali critiche che ciclicamente, in primis i Liberali e in parte 

alcune componenti laburisti nel periodo in cui erano all’opposizione negli anni Ottanta, sono 

state rivolte al sistema elettorale plurality. Un caso eclatante di tentativo di riforma si è avuto 

a seguito delle elezioni politiche del 2010. L’affermazione elettorale dei Liberali (23%), e la 

conseguente entrata nel governo di coalizione con i Conservatori guidati da David Cameron, è 

stata oggetto di una negoziazione politica che ha, tra l’altro, incluso anche la proposta di 

riforma elettorale. In particolare, i Liberali avevano avanzato la proposta, quale condizione 

per sostenere in Parlamento il governo conservatore, di convocare un referendum per il 

cambiamento del sistema maggioritario a turno unico con il sistema con voto alternativo 

(adottato per le elezioni della Camera australiana, in cui gli elettori indicano l’ordine di 

preferenza tra i vari candidati, e garantisce l’elezione dei deputati con la maggioranza 

assoluta, ma consente anche l’elezione a partiti di media grandezza i cui candidati siano però 

in grado di non essere «troppo sfavoriti»524. Le elezioni del 2010 hanno prodotto una 

situazione di cosiddetto hung Parliament (Parlamento sospeso/appeso), allorché nessuno dei 

(due) partiti principali disponga della maggioranza assoluta per formare il Governo. Il caso 

del 2010 è in realtà il secondo dal 1945: dopo le elezioni del 1974 (febbraio) il Labour Party 

costituì un governo di minoranza con il solo obiettivo di preparare le elezioni anticipate 
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(svoltesi nell’ottobre dello stesso anno). La predominanza bipartitica del sistema partitico ed 

elettorale britannico, conosciuta nella seconda metà del Novecento per la coppia Cons-Lab, è 

in realtà radicata nella storia del Regno Unito. Il bipartitismo odierno è in qualche misura 

l’evoluzione della diarchia tra Tories (conservatori) e i Whigs (più liberali). Sebbene quasi 

sempre il partito vincitore è stato sovra-rappresentato in Parlamento rispetto al secondo 

classificato, questa dinamica dipende – per le caratteristiche già richiamate del sistema 

elettorale – dalla distribuzione geografica del consenso tra e per i partiti. In linea teorica un 

partito potrebbe raggiungere la maggioranza assoluta dei voti validamente espressi e non 

conquistare la maggioranza dei seggi (nemmeno quella relativa). Benché questa ipotesi sia 

effettivamente non plausibile stante le caratteristiche dei due/tre principali partiti britannici, è 

utile richiamare due casi peculiari verificatisi dal secondo dopoguerra ad oggi. Nel 1951 i 

laburisti conquistarono un numero di consensi maggiore (48,8% vs 48,0%), ma ricevettero 

una percentuale di seggi inferiore a quella dei conservatori (47,2% vs 51,4%); inoltre, nel 

1974 (elezioni di febbraio) si riverificò una situazione analoga, ma a parti invertite. I 

Conservatori con il 37,8% dei voti raggiunsero il 46,8% dei seggi, mentre il Labour Party con 

il 37,1% vinse il 47,4% dei deputati. Del resto proprio il 1974 rappresenta uno spartiacque 

convenzionale nell’analisi del sistema partitico britannico. Nel corso degli anni questa 

dinamica bipolare e bipartitica, al di là delle distorsioni nella rappresentanza si è confermata. 

Tuttavia, dalla metà degli anni Settanta la somma di voti che i due partiti sono stati in grado di 

raccogliere è stata sempre (tranne nel 1979) inferiore all’80% e recentemente, dal 2005, si è 

attestata attorno ai due terzi dei voti. La ragione di questo cambiamento risiede nella rinascita 

del voto per i Liberali, che prima del 1974 raggiungevano in media il 7% e successivamente 

circa il 19%. Inoltre, un indicatore di una smagliatura nel sistema bipartitico britannico dopo 

il 1974 (almeno sul paino elettorale) deriva dal numero di collegi in cui la competizione vede 

al primo e al secondo posto candidati conservatori e laburisti: negli anni 60% era pari a circa 

il 90% mentre negli anni Novanta è scesa a poco più della metà. In questa dinamica, la sovra-

rappresentanza di Laburisti e Conservatori è stata ancora più eclatante e, sebbene dal 1997 sia 

scesa simbolicamente sotto il 90%, è ancora saldamente ultra maggioritaria (circa 85%). 

Nonostante queste dinamiche, e questi rapporti di forza, sarebbe errato pensare il sistema 

partitico britannico limitato a soli due partiti. La realtà elettorale e parlamentare è molto 

vivace, e anche se i partiti che conquistano un numero di consensi superiori al 5% è 

effettivamente molto esiguo, l’accesso alla Camera è viceversa garantito a diverse forze. La 

potenziale frammentazione è però limitata posto che i partiti che «contano» sono pochi. Un 

chiaro indicatore di frammentazione proviene dal numero effettivo di partiti: il valore è 

chiaramente cresciuto (sia che si considerino i voti sia che si basi sul numero di seggi), a 

conferma di uno spostamento verso una sorta di potenziale moderato pluralismo, ancorché 

ancora congelato dai limiti posti dal sistema plurality. 

La garanzia di uno «stabile» bipartitismo è inoltre influenzata dal fatto che si tratta di 

partiti nazionali, centralizzati, a direzione parlamentare e con leadership definita, 
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programmatici, che hanno un rapporto simbiotico con il Governo. L’assenza di patronage, 

assenza di negoziazioni localistiche nella selezione delle candidature. Tra l’altro il candidato 

non può promettere alcuna policy specifica posto che sarà il Cabinet a decidere e non il 

Parlamento, stante il carattere di stretto legame, di «fusione» tra esecutivo e legislativo 

attraverso il partito e il di questo leader. Il sistema bipartitico è stato sino ad ora garantito e 

«tutelato» non solo dalla legge elettorale, ma dagli equilibri elettorali e dal tipo di partiti 

sfidanti. Una diversa configurazione della proposta elettorale e soprattutto dinamiche geo-

elettorali diverse potrebbero mettere in seria discussione in futuro un assetto stabilitosi nel 

corso di due secoli e retto da partiti nazionali e «forti» recentemente meno in grado di vincere 

da soli. È quanto verificatosi nel 2010, come visto, ma anche – sebbene con esiti differenziati 

– l’esito delle recenti consultazioni del 2015. I due partiti maggiori si sono progressivamente 

ridimensionati, sfidati da un terzo partito: i liberali nel 2010 e i nazionalisti scozzesi nel 2015, 

che molti consensi hanno sottratto ai laburisti proprio in loro storiche roccaforti. Infine, 

l’avanzata elettorale dell’Ukip non ha trovato un riscontro proporzionato in termini di 

rappresentanza, ma la sua eventuale evoluzione e/o consolidamento in alcune aree del Paese 

potrebbe consentirgli di accedere al Parlamento con una pattuglia di deputati importante. 

 

Tabella n. 29 - Regno Unito: Percentuali di voti e di seggi ottenuti dai due partiti 

maggiori nelle elezioni per l’«House of Commons» (1945-2015) 

 

Elezioni LABURISTI CONSERVATORI LIBERALI ALTRI SEGGI 

1945 (voti) 47,8 39,8 9,0 2,4   

1945 (seggi) 61,4 33,3 1,9 3,4 640 

1950 (v) 46,1 43,5 9,1 1,3  

1950 (s) 50,4 47,8 1,4 0,3 625 

1951 (v) 48,8 48,0 2,5 0,7  

1951 (s) 47,2 51,4 1,0 0,5 625 

1955 (v) 46,4 49,7 2,7 1,2  

1955 (s) 44,0 54,8 1,0 0,3 630 

1959 (v) 43,8 49,4 5,9 0,9  

1959 (s) 41,0 57,9 1,0 0,2 630 

1964 (v) 44,1 43,3 11,2 1,3  

1964 (s) 50,3 48,3 1,4 0,0 630 

1966 (v) 47,9 41,9 8,5 1,2  

1966 (s) 57,6 40,2 1,9 0,3 630 

1970 (v) 43,0 46,4 7,5 3,2  

1970 (s) 45,7 52,4 1,0 1,0 630 

1974 (v) 37,1 37,8 19,3 5,7  
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1974 (s) 47,4 46,8 2,2 3,6 635 

1974 (v) 39,2 35,8 18,3 6,7  

1974 (s) 50,2 43,6 2,0 4,1 635 

1979 (v) 37,0 43,9 13,8 5,4  

1979 (s) 42,4 53,4 1,7 2,5 635 

1983 (v) 27,6 42,4 25,4 4,6  

1983 (s) 32,2 61,1 3,5 3,2 650 

1987 (v) 30,8 42,3 22,6 4,3  

1987 (s) 35,2 57,7 3,4 3,7 650 

1992 (v) 34,4 41,9 17,8 5,9  

1992 (s) 41,6 51,6 3,1 3,7 651 

1997 (v) 43,2 30,6 16,7 9,5  

1997 (s) 63,6 25,0 7,0 4,4 659 

2001 (v) 40,7 31,7 18,3 9,3  

2001 (s) 62,7 25,2 7,9 4,2 659 

2005 (v) 35,2 32,3 22,0 10,5  

2005 (s) 55,2 30,5 9,6 4,7 645 

2010 (v) 29,0 36,1 23,0 11,9  

2010 (s) 39,7 47,1 8,8 4,4 650 

2015 (v) 30,4 36,9 7,9 24,8  

2015 (s) 35,7 50,9 1,2 12,2 650 

Media voti 

(1945-2015)  

39,6 40,7 13,8 5,8   

Media seggi 

(1945-2015)  

47,6 46,3 3,2 3,0   

Media diff. 

voti-seggi 

(1945-2015) 

-7,9 -5,5 10,6 2,8   

Fonte: Elaborazione dell'autore da web site Electoral Commission. 
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Tabella 30: Numero effettivo di partiti parlamentari ed elettorali: «House of Commons» 

(1945-2015) 

 

Elezione 

numero di 

partiti in 

Parlamento 

numero di 

partiti con 

voti > 5% 

LSq 

(disproporzionalità 

di Gallagher) 

NEP 

(v) 

NEP 

(s) 
Seggi 

1945 14 3 11,62 2,72 2,12 637 

1950 7 3 6,91 2,44 2,08 623 

1951 7 2 2,61 2,13 2,06 621 

1955 6 2 4,13 2,16 2,03 630 

1959 6 3 7,3 2,28 1,99 630 

1964 6 3 8,88 2,53 2,06 630 

1966 7 3 8,44 2,42 2,02 630 

1970 12 3 6,59 2,46 2,07 630 

1974 febbraio 12 3 15,47 3,13 2,25 635 

1974 ottobre 9 3 14,96 3,15 2,25 635 

1979 13 3 11,58 2,87 2,15 635 

1983 12 4 17,45 3,46 2,09 650 

1987 11 3 14,95 3,33 2,17 650 

1992 10 3 13,55 3,06 2,27 651 

1997 11 3 16,51 3,22 2,13 659 

2001 11 3 17,76 3,33 2,17 659 

2005 13 3 16,73 3,59 2,46 646 

2010 11 3 15,1 3,71 2,57 650 

2015 12 4 15,1 3,92 2,53 650 

Media 

(1945-2015) 
10,0 3,0 11,9 2,9 2,2 639,5 

Fonte: Elaborazione dell'autore da web site Electoral Commission. 
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Tabella 31. Risultati elettorali per la House of Commons 2015 e 2010 

2015 2010 diff. 2015-2010 

Partiti/liste voti assoluti 

% 

(su voti 

espressi) 

seggi Partiti/liste voti assoluti 

% 

(su voti 

espressi) 

seggi voti assoluti p.p. seggi 

Conservatori 11.300.303 36,9 331 Conservatori 10.703.654 36,1 306 596.649 0,8 25 

Laburisti 9.347.326 30,4 232 Laburisti 8.606.517 29,0 258 740.809 1,4 -26 

Scottish National Party 1.454.436 4,7 56 Scottish National Party 491.386 1,7 6 963.050 3,0 50 

Liberal Democratici 2.415.888 7,9 8 Liberal Democratici 6.836.248 23,0 57 -4.420.360 -15,1 -49 

Democratic Unionist Party 184.260 0,6 8 Democratic Unionist Party 168.216 0,6 8 16.044 0,0 0 

Sinn Fein 176.232 0,6 4 Sinn Fein 171.942 0,6 5 4.290 0,0 -1 

Plaid Cymru 181.694 0,6 3 Plaid Cymru 165.394 0,6 3 16.300 0,0 0 

Social Democratic & 

Labour Party 
99.809 0,3 3 

Social Democratic & 

Labour Party 
110.970 0,4 3 -11.161 -0,1 0 

Ulster Unionist Party 114.935 0,4 2 Ulster Unionist Party 102.361 0,3 0 12.574 0,1 2 

Green 1.157.613 3,7 1 Green 285.612 1,0 1 872.001 2,7 0 

Ukip 3.881.129 12,6 1 Ukip 919.471 3,1 0 2.961.658 9,5 1 

Alliance Party 61.556 0,2 0 Alliance Party 42.762 0,1 1 18.794 0,1 -1 

Altri 311.272 1,1 1 Altri 462.639 1,5 2 -151.367 -0,4 -1 

Respect - Unity Coalition 9.989 0,0 0 Respect - Unity Coalition 33.251 0,1 0 -23.262 -0,1 0 

British National Party 1.667 0,0 0 British National Party 564.321 1,9 0 -562.654 -1,9 0 

Totale 30.698.109 100,0 650 Totale 29.664.744 100,0 650 1.033.365 0,0 0 

Astensione  33,9  Astensione  34,9   42,8  

Fonte: Elaborazione dell'autore da web site Electoral Commission. 



  4. COUNTRY PROFILE REGNO UNITO 

 

 

 

 

Pagina | 445 

II.2) Il sistema di governo 

 

 

II.2.1) Difficoltà di trovare una definizione condivisa della forma di governo britannica 

La forma di governo britannica viene definita come “modello Westminster”, una forma 

di governo parlamentare nella quale l'esecutivo è espressione del partito risultato vincitore 

nelle elezioni politiche alla Camera dei Comuni, è responsabile collegialmente verso la stessa 

e di conseguenza è da questa dipendente525. È una forma di governo che deriva dalla 

monarchia costituzionale pura e che, attraverso il passaggio ad una forma classica di governo 

parlamentare, è pervenuta, in maniera definitiva nel corso del XX secolo, ad una forma 

maggioritaria.   

Il sistema di governo del Regno Unito viene tradizionalmente descritto come 

caratterizzato da una serie di elementi, tra cui la presenza di governi monopartitici, la 

sovranità parlamentare, il predominio dell’esecutivo, il bicameralismo asimmetrico, il sistema 

tendenzialmente bipartitico, il sistema elettorale maggioritario, il governo unitario e 

centralizzato, la presenza di convenzioni costituzionali, la democrazia esclusivamente 

rappresentativa, la responsabilità collegiale del governo.  

Tuttavia, a partire dal maggio 1997, il Regno Unito ha avviato un processo di 

trasformazione, di riforme e di cambiamento che ha portato ad introdurre notevoli modifiche 

alla classica “Costituzione” inglese. Un processo che appare destinato a proseguire.  

La lunga stagione di riforme vissuta dal Regno ha spinto commentatori politici e 

dottrina ad interrogarsi sulla direzione che sta assumendo l’evoluzione della forma di 

governo. Prima di esaminare il contenuto e le conseguenze delle principali riforme introdotte 

nell’ultimo ventennio appare necessario ricordare che già a partire dagli anni ’60 la dottrina 

britannica discuteva in merito alla natura della forma di governo, ritenendo che il modello 

Westminster non potesse descrivere con completezza la sfaccettata realtà politico-

costituzionale del Regno. Sono state, quindi, proposte interpretazioni che hanno messo in 

evidenza particolari aspetti di questa: alcune hanno messo l’accento sul ruolo primario del 

Primo ministro (“Prime Ministerial Government” o “Presidential Government”), altre sulla 

partecipazione collettiva di tutti ministeri nella gestione della guida del sistema costituzionale 

britannico (modello “Whitehall”), altre ancora hanno messo in particolare evidenza la 

centralità del Consiglio di Gabinetto come sede decisionale (“Cabinet Government”). 

Interpretazioni più innovative hanno, poi, preferito ricorrere alla formula “Bureaucratic 

Coordination” per rilevare l'influenza dei civil servants nella gestione del potere o a quella 
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“Core Executive”, per sottolineare come l'indirizzo politico sia nelle mani dell’articolata rete 

di istituzioni che compongono il governo britannico, largamente inteso, tra cui il Primo 

Ministro, il Prime Minister's Office, il Consiglio di Gabinetto e il Cabinet Office, i comitati di 

Gabinetto, la Bank of England, i principali ministeri, i deputati più anziani e i gruppi di 

pressione526. 

 

 

II.2.2) Le principali riforme introdotte e le loro conseguenze 

L’analisi delle principali riforme introdotte nell’ultimo ventennio si colloca, quindi, 

all’interno di una sfaccettata interpretazione del modello Westminster. Tra queste riforme 

appare opportuno soffermare la nostra attenzione su quelle che hanno avuto l’effetto di 

contribuire all’erosione del principio fondante della Costituzione britannica, quello della 

sovranità del Parlamento da due prospettive, dal basso con la devolution, dall’alto con lo 

Human Rights Act 1998. Il principio della sovranità del Parlamento, secondo l’interpretazione 

del Dicey “vuol dire ne più ne meno che il Parlamento... è titolare, nel sistema costituzionale 

inglese, del diritto di fare e di disfare qualsiasi atto di legge; e, inoltre, che nessun soggetto 

organo è legittimato dal diritto di Inghilterra a non tener conto della legislazione parlamentare 

o a disapplicarla”527. Tale principio comporta, come corollari, sia la necessaria 

incompatibilità con un testo costituzionale scritto, superiore e rigido, sia l’obbligo per i 
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giudici di dare sempre applicazione alle leggi, sia del divieto del Parlamento di vincolare il 

successivo, approvando leggi non modificabili attraverso il procedimento ordinario. 

 Per quanto riguarda il primo punto si deve sottolineare che la devolution, avviata dalle 

riforme del partito laburista, ha dato vita ad un processo inarrestabile ed in continua 

evoluzione. Tale processo, come abbiamo visto, pur avendo percorso strade differenti nelle 

diverse nazioni del Regno Unito, ha portato a radicare in modo stabile nel contesto 

costituzionale britannico le istituzioni devolutive, che ormai sono riconosciute dalla dottrina e 

dalla politica come un prerequisite del sistema. Le istituzioni di Scozia, Galles e Irlanda del 

Nord sono state concepite come prive di sovranità, dato che strettamente dipendenti dalla 

volontà di Westminster. Una dipendenza che, in questi anni, è apparsa evidente, ad esempio, 

in Irlanda del Nord, dove il funzionamento del Parlamento di Stormont è stato sospeso tra il 

2002 e il 2007, o dal fatto che il Parlamento di Londra ha continuato ad approvare leggi anche 

nelle materie devolute.  

Tuttavia, i cambiamenti stimolati dalla vittoria del No al referendum sull’indipendenza 

scozzese del 18 settembre 2014 potrebbero aprire una nuova fase nel rapporto tra autorità 

centrale e ordinamenti devoluti. All’indomani del referendum, infatti, il governo di coalizione 

ha istituito la Smith Commission la quale ha proposto il conferimento di maggior devolution e 

di maggiori poteri alla Scozia. Come dicevamo, tali proposte sono contenute nello Scotland 

bill attualmente in discussione in Parlamento e nelle intenzioni del partito conservatore 

dovranno essere inserite in un quadro di riforme più ampio che conduca anche alla soluzione 

dell’English Question.  

L’attuazione dell’agreement della Smith Commission ha sollecitato la dottrina e il 

mondo politico ad interrogarsi sulla compatibilità di alcune proposte con il principio della 

sovranità del Parlamento. L’ipotesi, ad esempio, di rendere il Parlamento e il governo 

scozzese istituzioni permanenti, vale a dire di svincolare la loro esistenza dalla volontà di 

Westminster, dovrà necessariamente essere inteso come una dichiarazione politica, simbolica, 

temporanea e priva di carattere giuridico. Sottrarre a Westminster anche l’ipotetica e, a 

tutt’oggi, del tutto remota possibilità di abolire, attraverso una sua legge, il Parlamento di 

Holyrood significherebbe, infatti, inficiare il principio della sovranità del Parlamento. E la 

consapevolezza che ogni futura riforma territoriale debba essere approvata tenendo conto 

degli equilibri e delle conseguenze nell’ordinamento di ciascuna delle altre nazioni del Regno 

ha spinto molti esponenti della dottrina a ritenere che il cammino intrapreso dalla devolution 

potrebbe condurre inevitabilmente ad avvicinare il Regno ad uno stato federale. Una ipotesi 

questa che, se realizzata, comporterebbe la necessità di una Costituzione scritta che 

formalizzasse in modo chiaro i rapporti tra le diverse nazioni. 

In relazione, invece, allo Human Rights Act 1998 (HRA) si ricorda che la legge, 

incorporando la European Convention of Human Rights (ECHR), ha imposto la conformità 

della legislazione britannica al disposto della carta dei diritti. La legge, entrata in vigore nel 
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2000, consente ai giudici - nel caso in cui ritengano la legislazione nazionale in contrasto con 

la ECHR - di emanare una declaratoria di incompatibilità che non incide sulla validità della 

legge, ma ha il mero scopo di sollecitare governo e Parlamento ad intervenire. La portata 

dell’atto ha avuto conseguenze molto ampie, dato che ha messo in discussione il corollario del 

principio della sovranità, vale a dire la necessaria incompatibilità con un testo scritto, 

superiore e rigido. Da un punto di vista formale il principio della sovranità del Parlamento è 

salvo, dato che Westminster può anche continuare ad approvare una legge contraria alla 

ECHR e governo e Parlamento non sono vincolati dalla declaratoria dei giudici, la quale non 

ha l’effetto di annullare l’atto. Tuttavia, da un punto di vista sostanziale, la portata 

dell’intervento dei giudici comporta il dovere politico di modificare la legislazione in oggetto. 

Lo Human Rights Act è stato pertanto definito dalla dottrina “substantively constitutional” 528.  

L’attuale governo Cameron appare intenzionato a modificare la legge del 1998 e a 

sostituirla con un British Bill of Rights, secondo il progetto, illustrato nell’ottobre 2014 nel 

documento Protecting Rights in the UK. Una riforma, questa, dovuta alla forte ostilità del 

partito conservatore nei confronti della presunta ingerenza nel diritto interno delle sentenze 

della corte di Strasburgo, ostilità che si inquadra nel forte euroscetticismo del governo. Il 

Primo Ministro, vinte le elezioni del 7 maggio 2015, ha confermato anche di voler rinegoziare 

i termini della permanenza britannica nell’Unione europea e di voler indire un referendum nel 

2017, il così detto “Brexit” sull’uscita del Regno Unito dall’Unione. 

Peraltro le più recenti riforme non hanno toccato soltanto il principio della sovranità del 

Parlamento, ma anche la stessa struttura delle Camere. In relazione alla riforma della Camera 

dei Lords, come abbiamo detto, il governo Blair è riuscito ad approvare l’House of Lords Act 

1999 che ha rimosso il 90% dei  pari ereditari dalla Camera dei Lords e ha stabilito che ai 92 

rimanenti non poteva essere applicato il principio ereditario. La legge doveva essere solo la 

prima tappa di una più ampia e definitiva trasformazione della Camera alta, ma tutti i tentativi 

di una riforma radicale della seconda Camera proposti in questi anni sono falliti. Tuttavia a 

seguito della riforma è cambiato il rapporto con il governo di questa Camera, la quale, grazie 

alla riduzione dei suoi componenti ha avvertito di poter svolgere un ruolo più significativo 

rispetto al passato tanto che ha iniziato ad esercitare un significativo controllo sull’esecutivo. 

Per ben due volte (Sexual Offences (Amendment) Act 2000 e Hunting Bill Act 2004) il 

governo, infatti, si è trovato costretto a ricorrere ai Parliament Acts 1911 e 1949 per fare 

approvare le leggi con il solo voto favorevole della Camera bassa. Ma in diverse occasioni sia 

il governo laburista, sia quello di coalizione hanno preferito scegliere la via del compromesso, 

accogliendo gli emendamenti approvati dai Lords o rinunciando ai bills contestati. Da 

ricordare anche è l’opposizione inconsueta dei Lords nei confronti dei progetti di riforme 

costituzionali annunciati nel Queen’s Speech del 2003, opposizione che si è concretizzata 
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nell’approvazione di una mozione contraria ad essi, priva di conseguenze sul piano pratico, 

ma di altissimo valore simbolico.  

Tale atteggiamento critico è stato confermato nella legislatura 2010-2015, durante la 

quale l’assenza di un manifesto elettorale proprio del governo di coalizione, approvato dagli 

elettori, ha avuto la conseguenza di far sentire i Pari svincolati dal rispetto della Salisbury-

Addison Convention: e ciò ha reso frequenti le bocciature dei progetti governativi ai Lords 

(vedi tabella 5).  

Le principali novità relative alla Camera dei Comuni, poi, consistono in primo luogo in 

riforme – soprattutto procedurali – dirette ad aumentare la fiducia dell’opinione pubblica 

verso le istituzioni.  La classe politica inglese è stata colpita, infatti, da diversi scandali 

relativi al finanziamento, alla moralità e alla condotta privata dei parlamentari. Tali scandali – 

che nel maggio 2009 hanno portato alle dimissioni dello Speaker della Camera dei Comuni e 

al ritiro di molti parlamentari dalla vita politica - hanno avuto un grande impatto sull’opinione 

pubblica. In questa ottica la Camera dei Comuni ha, innanzi tutto, accettato forme di controllo 

esterno al suo operato e introdotto, tramite il Parliamentary Standards Act 2009, 

l’Independent Parliamentary Standards Authority, organismo indipendente che ha il compito 

di vigilare sul sistema delle spese dei deputati. Inoltre sono state approvate nuove regole 

relative alla disciplina delle spese dei partiti e si è tentato, senza tuttavia pervenire ad un 

accordo, di modificare le modalità di finanziamento dei partiti e delle spese in campagna 

elettorale. Si ricorda in proposito che nel 2011 il Committee on standards in public life, 

presieduto da Richard Kelly, aveva suggerito una serie di modifiche alla modalità di 

finanziamento dei partiti e alle spese in campagna elettorale. Tuttavia, pur essendo chiara la 

necessità di un maggior intervento del finanziamento pubblico al fine di evitare la dipendenza 

dei partiti dalle donazioni private e gli episodi di corruzione, i partiti non sono ancora riusciti 

ad arrivare ad un accordo in materia. Inoltre il governo di coalizione Cameron Clegg ha 

introdotto sia la regolamentazione delle lobbies con l’obbligo della loro registrazione, sia il 

meccanismo di recall dei deputati. In merito a questo secondo aspetto si ricorda che la nuova 

legge approvata nel 2015 ha adattato la pratica del recall, nata negli USA a livello statale, alla 

peculiare realtà politico costituzionale britannica. Il recall, infatti, appare maggiormente 

compatibile con il sistema presidenziale o in quegli ordinamenti dove le elezioni sono 

fortemente personalizzate, “non-partisan” o prive di meccanismi di controllo, come quello 

esercitato nel Parlamento inglese dai partiti. Il meccanismo del recall per motivi motivi 

politici avrebbe corso il rischio di condizionare il singolo deputato nell’esercizio delle sue 

funzioni e pertanto sarebbe stato del tutto incompatibile con il principio del libero mandato e 

della democrazia rappresentativa. La riforma ha, quindi, introdotto un sistema compatibile 

con il rispetto dei principi della democrazia rappresentativa e della sovranità del Parlamento, 
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individuando, come abbiamo visto, tre ipotesi tassative in cui è possibile attivare il recall, 

ipotesi che comportano sempre il filtro del Parlamento529. 

Accanto a questo tipo di riforme se ne devono ricordare altre dirette ad attuare quanto 

proposto dal Wright Committee nel 2009  al fine di modernizzare e a snellire i lavori 

dell’Assemblea. Al riguardo un significativo contributo è stato offerto dal Backbench 

Business Committee il quale ha favorito la collaborazione trasversale tra i deputati dei diversi 

partiti, svincolandoli dal dovere di seguire le direttive del gruppo e di conseguenza 

rafforzando il ruolo del Parlamento sul governo. 

 Non ha avuto, invece, esito positivo l’iniziativa diretta a riformare il sistema elettorale. 

Uno dei punti chiave dell’accordo di coalizione del 2010 era stato il compromesso relativo al 

referendum sul sistema elettorale nel quale proporre ai cittadini la sostituzione del First Past 

the Post con il voto alternativo. La modifica del sistema elettorale è da sempre il cavallo di 

battaglia dei Liberal democratici, la formazione maggiormente penalizzata da un meccanismo 

plurality, mentre i conservatori sono tradizionalmente favorevoli al suo mantenimento. Il 

Parliamentary Voting System and Constituencies Act 2011 aveva condotto all’indizione di un 

referendum (e a prevedere anche la riduzione, da 650 a 600, del numero dei deputati ai 

Comuni, non ancora attuata per il disaccordo tra i due partiti) che si è tenuto il 5 maggio 2011. 

Gli elettori britannici sono stati chiamati, quindi, a votare la modifica del sistema elettorale 

per eleggere i membri della Camera dei Comuni, attraverso il voto alternativo, sistema 

utilizzato, nei paesi anglosassoni, per scegliere i componenti della Camera dei Comuni 

australiana. L’Alternative Vote permette all’elettore, se vuole, di elencare i candidati in ordine 

di priorità così che viene eletto il candidato che riesce ad ottenere la maggioranza assoluta dei 

primi voti. Nel caso in cui nessun candidato ottenga tale maggioranza, si scarta il meno votato 

e le seconde scelte (o in caso le successive) presenti nella sua scheda sono ridistribuite tra gli 

altri. Si prosegue così fino a quando uno dei candidati non riesca ad ottenere la maggioranza 

assoluta, in virtù della redistribuzione dei voti presenti nelle schede degli eliminati. Da un 

punto di vista tecnico la formula rientra sempre nella famiglia dei sistemi maggioritari, ma è 

un majority a turno unico in collegi uninominali che, rispetto all’attuale plurality, garantisce il 

fatto che per essere eletti serve una maggioranza alta e che il voto dell’elettore non venga 

“sprecato”, con la possibilità di una riallocazione delle preferenze.  

Il referendum è stato respinto con 67,9 % dei voti. Al di là del risultato il referendum si 

segnala perché ha visto i due partiti di governo schierati su fronti opposti, i conservatori per il 

No e i liberal democratici per il Si: il tema era, infatti, uno dei punti dell’accordo di coalizione 

su cui si era registrato un agreement to disagree. 

 La sfiducia dei cittadini nei confronti della classe politica tradizionale ha anche 

provocato incrinature alla forma classica del modello Westminster. Essa può essere 

annoverata tra i motivi che spiegano il peculiare risultato elettorale delle politiche del 2010, 
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che – caso raro nella storia britannica – hanno dato vita ad un governo di coalizione 

espressione di un’Assemblea dove nessun partito era riuscito ad ottenere la maggioranza 

assoluta dei seggi (hung parliament).  In questi anni tale disaffezione dell’elettorato si è 

espressa anche attraverso i risultati delle elezioni locali e di quelle europee che hanno visto 

emergere partiti diversi dai conservatori e dai laburisti. In particolare alle elezione europee del 

maggio 2014 ha vinto l’Ukip, l’United Kingdom Independence Party - partito di estrema 

destra e conservatore, nato nel 1993, e favorevole all’uscita immediata del Regno Unito 

dall’Unione europea - che si è collocato prima del partito laburista e di quello conservatore. Il 

risultato è stato sorprendente per il mondo politico britannico perché è la prima volta 

nell’ultimo secolo che una elezione non viene vinta da uno dei maggiori partiti, ma addirittura 

da un partito che non aveva alcun rappresentante alla Camera dei Comuni. Senza dubbio la 

crisi del tradizionale assetto bipartitico è dovuta anche alle trasformazioni della società 

sempre più eterogenea e frammentata, alla maggior fluidità ideologica presente negli stessi 

partiti, e all’affermazione di forze politiche locali o regionali. E anche le elezioni del maggio 

2015, pur ripristinando un governo monocolore a maggioranza conservatrice, ponendo fine 

all’anomalia della coalizione, sono state espressione di una società in cambiamento. Esse, 

infatti, hanno registrato la vittoria, in 56 delle 59 circoscrizioni scozzesi, dello Scottish 

National Party di modo che la nuova Camera dei Comuni esprime per la prima volta una 

frattura non solo politica, ma territoriale tra l’Inghilterra, dominata dal partito conservatore, e 

la Scozia monopolio quasi assoluto dello Scottish National Party indipendentista530.  

E un ulteriore incrinatura al modello Westminster è venuto anche dal frequente ricorso 

allo strumento referendario soprattutto a livello locale (Scozia, Galles, Irlanda del Nord, 

Londra, Assemblee regionali, città), ma anche a livello nazionale (referendum sulla modifica 

del sistema elettorale, futuro in/out referendum sull’Europa previsto per il 2017). Si ricorda 

che nel Regno Unito il referendum è stato a lungo considerato un istituto eccezionale, 

incompatibile con il tradizionale principio della sovranità parlamentare, tanto che, fino agli 

anni ’70 del XX secolo, il Paese era considerato uno degli emblemi della democrazia 

rappresentativa. A partire da quel periodo, invece, si è cominciato a ricorrere a referendum, 

soprattutto a livello locale e per la devolution. La tradizionale diffidenza verso il referendum 

si manifesta sia nella mancata definizione della sua natura – dato che alcuni referendum sono 

stati consultivi, altri pre-legislativi, altri approvativi – sia nell’assenza di una disciplina 

univoca della materia, tanto che la norma relativa a un quorum di votanti per la legittimità 

della votazione è stata introdotta solo per i referendum di Scozia e Galles del 1979. 
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 G. Caravale, “One Nation, One United Kingdom”. Le elezioni del 7 maggio 2015 e le sfide della nuova 
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II.2.3) Il dibattito sull’introduzione di una Costituzione scritta 

L’esigenza di dare armonia e organicità al complesso di innovazioni costituzionali che, 

a partire dal 1997, hanno portato a decisivi cambiamenti nel Paese, in particolare riguardo al 

tipo di Stato, ha spinto la dottrina e il mondo politico a interrogarsi sulla necessità di 

introdurre una Costituzione scritta nel Regno Unito. Dell’argomento si è interessato, ad 

esempio, fin dal 2010 il Political and Constitutional Reform Committee, anche grazie alla 

collaborazione con il Centre for Constitutional and Political Studies del King’s College di 

Londra e al ricco dibattito dottrinale che si è sviluppato sul tema. L’analisi del Comitato 

parlamentare ha condotto alla pubblicazione di molti ed importanti rapporti. In particolare nel 

2014 il Comitato ha individuato tre possibili soluzioni per la formalizzazione delle regole 

costituzionali: la prima, più blanda, prevede di introdurre un Constitutional Code, un 

documento che sarebbe approvato dal Parlamento, ma che non avrebbe valore di legge, in cui 

vengano elencate le attuali caratteristiche del sistema di governo e gli attuali principi che 

regolano i rapporti tra gli organi costituzionali. Maggiormente vincolante è la seconda delle 

proposte, quella diretta ad approvare un Constitutional Consolidation Act. In questo caso si 

tratterebbe della consolidation delle attuali leggi in materia costituzionale e della 

codificazione delle principali convenzioni. Infine, la terza proposta è quella più radicale e 

ipotizza l’adozione di una Costituzione scritta. Tuttavia il partito conservatore attualmente al 

potere non appare favorevole all’introduzione di una Costituzione scritta, anche perché non 

intende rinunciare all’elasticità della unwritten constitution.  

Un contributo importante per chiarire le regole e le convenzioni esistenti in materia 

costituzionale è stato offerto dalla pubblicazione, nell’ottobre 2011 da parte del Cabinet 

office,  del Cabinet Manual. A guide to laws, conventions and rules on the operation of 

government. Si tratta di una guida al funzionamento del governo britannico vista dalla 

prospettiva dell’esecutivo, la quale descrive il funzionamento del sistema istituzionale 

raccogliendo in un unico testo le principali regole convenzionali, giurisprudenziali e 

legislative ad esso relative. La particolarità di questa pubblicazione risiede nel fatto che essa 

proviene dal governo e da alcuni commentatori politici è stata considerata come un passo in 

avanti verso una Costituzione scritta. Tuttavia il manuale sembra avere una funzione 

meramente descrittiva, senza comportare ulteriori conseguenze giuridiche o ripercussioni 

costituzionali. 

 

 

II.2.4) Inquadramento dell’attuale forma di governo  

Le riforme fin qui ricordate e i cambiamenti dell’assetto politico sociale di questo 

periodo sembrano dimostrare, ancora una volta, l’elasticità del sistema britannico e la sua 

capacità di adattarsi alle modifiche della realtà contingente e delle dinamiche partitiche.  

Dopo il decennio thatcheriano, caratterizzato dalla preminenza del Premier sulla forma 
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di governo e gli esecutivi guidati da John Major, durante i quali era stata invece ripristinata 

una forma di governo di Gabinetto, con Blair il sistema, secondo la dottrina, era rientrato nel 

solco dell’esperienza thatcheriana. I cambiamenti della forma di governo nel decennio Blair 

non sono stati legati solo alla personalità del Premier e al suo ruolo di leader carismatico, ma 

anche ad alcune modifiche strutturali introdotte all’interno del Cabinet Office e del Prime 

Minister’s Office, modifiche che hanno portato al rafforzamento dell’apparato di sostegno del 

Premier e ad accentuare il suo potere di controllo sui ministeri. A ciò si è aggiunto il forte 

incremento dei consulenti di nomina politica che hanno contribuito ad accrescere il ruolo di 

coordinamento del Primo ministro.  

In realtà l’esperienza del governo Blair risulta non univoca, ma segnata da una linea di 

ascesa seguita da un’altra di discesa. Mentre in una prima fase si è, senza dubbio, assistito alla 

presidenzializzazione del sistema e alla riduzione del ruolo del Gabinetto come centro 

decisionale collettivo, grazie anche alla forte maggioranza di seggi di cui godeva alla Camera 

dei Comuni, la seconda fase, che si è aperta con l’entrata in guerra in Iraq, ha visto il Premier 

più debole e “suddito” del suo governo. In effetti le elezioni del 2005 sono state vinte dai 

laburisti con il solo 36% dei consensi, che la formula elettorale ha tradotto in una 

maggioranza di 67 seggi alla Camera dei Comuni. Il fatto che il Primo ministro non potesse 

contare più su una solida maggioranza ha portato, nel novembre 2005, alla prima sconfitta 

parlamentare di Blair ai Comuni, con 49 laburisti ribelli che hanno votato contro le proposte 

antiterrorismo contenute nel disegno di legge governativo. Il terzo mandato di Blair ha 

comportato, quindi, un cambiamento nel rapporto legislativo – esecutivo, con uno 

spostamento del potere nelle mani del Gabinetto. Tale tendenza è stata pienamente confermata 

anche quando il partito laburista, nel 2007, ha cambiato leader e Gordon Brown, fino ad allora 

Cancelliere dello Scacchiere, è divenuto Primo Ministro. Egli ha dato molto spazio da un 

canto alla centralità del governo di Gabinetto, dall’altro al ruolo del Parlamento, ripristinando 

una modalità di funzionamento della forma di governo per alcuni aspetti simile a quella 

presente con John Major.  

Fattore decisivo negli anni di governi laburisti per la caratterizzazione della forma di 

governo è risultato ancora una volta il rapporto leader/premier- partito. Come dimostrato dalla 

Thatcher, la permanenza in carica anche del Premier più carismatico, dipende dal consenso 

della maggioranza del partito: quando questo viene a mancare, il Premier non può rimanere al 

potere. Così è avvenuto nel 1990 con la Thatcher e nel 2007 con Tony Blair. Secondo alcuni 

esponenti della dottrina, però, le esperienze Thatcher e Blair si sono differenziate per il 

peculiare rapporto instauratosi nel decennio Blair tra quest’ultimo e Gordon Brown. Il forte 

potere in campo economico riservato al Cancelliere dello Scacchiere avrebbe portato allo 

sviluppo di un modello di premiership duale, tanto che la dottrina ha parlato di duopolio, 

duumvirato, o addirittura “dual monarchy” 531.  
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L’elasticità della forma di governo, poi, è risultata confermata dalle novità legate alle 

elezioni del 6 maggio 2010 che – come detto - hanno portato all’inusuale situazione di un 

hung parliament e di un governo di coalizione tra due partiti con apparentemente pochi punti 

in comune. Di conseguenza in questi anni è stato meno decisivo il tradizionale rapporto leader 

-partito che lega il premier al suo gruppo, dato che David Cameron è stato costretto a mediare 

non solo con i conservatori, ma anche con il suo vice premier e con il partito da questo 

guidato. La riduzione della posizione egemone del Premier ha avuto la conseguenza di 

rafforzare da un canto la collegialità del Gabinetto, dall’altro la centralità del Parlamento 

come sede decisionale. Sono stati molti in questi anni gli episodi che hanno mostrato la 

capacità dalla Camera di essere autonoma nei confronti dell’esecutivo, anche su temi 

importanti, come la sconfitta parlamentare subita dal governo, nell’agosto 2013, sulla 

mozione relativa alla guerra in Siria. Tale autonomia si deve anche alla collaborazione 

trasversale che i backbenchers sono riusciti a instaurare tra loro, realizzatasi in parte grazie 

all’istituzione del Backbench Business Comiitee il quale ha favorito, come si è detto prima, il 

voto libero dei singoli deputati che si sono sentiti maggiormente svincolati dalle direttive del 

partito532. 

 La presenza di un esecutivo “bicefalo” ha comportato, poi, l’introduzione di alcune 

novità per il funzionamento della forma di governo, tra le quali appaiono particolarmente 

rilevanti il Fixed-term Parliaments Act 2011 la legge che ha sottratto dalle mani del Premier il 

potere di scioglimento anticipato dei Comuni e che – come si è detto - ha contribuito a 

“blindare” la maggioranza di governo permettendole di durare per l’intera legislatura, 

nonostante i ricorrenti momenti di crisi. L’affermazione della formula dell’agreement to 

disagree, stilata per disciplinare la convivenza delle due “anime” dell’esecutivo, ha, inoltre, 

consentito ai due partiti di governo di mantenere spesso distinte le loro posizioni e di agire in 

deroga al principio della responsabilità ministeriale.  

Anche il rapporto tra il governo e la Camera dei Lords è cambiato con la coalizione al 

potere: come nelle passate legislature sono state molto frequenti alla Camera alta le sconfitte 

dell’esecutivo, ma durante tale periodo queste sconfitte sono state giustificate dal fatto che i 

Pari non si sono sentiti vincolati al rispetto della Salisbury-Addison convention, dato che 

l’accordo di governo tra i due partiti è stato un accordo post elettorale non sottoposto 

all’approvazione preventiva dei cittadini. Peraltro, in questi anni l’esecutivo si è trovato 

spesso ai Comuni privo dei numeri per ribaltare la volontà espressa dalla House of Lords.  

 A seguito delle elezioni del 7 maggio 2015, che hanno portato alla vittoria della 

maggioranza assoluta del partito conservatore, appare possibile affermare che sotto molti 

aspetti il “modello Westminster” ha ripreso a funzionare secondo modalità più tradizionali. È 

probabile che nell’immediato futuro saranno ripristinati da un canto la preminenza del Primo 
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Ministro nei processi decisionali all’interno dell’esecutivo, con la conseguente riduzione della 

centralità del Gabinetto, dall’altro il funzionamento classico del principio della responsabilità 

collegiale di tutti i ministri che, in questi anni, era stato alterato dalla regola dell’agreement to 

disagree. Tuttavia la maggioranza di cui gode il partito conservatore non è così solida (solo 

16 seggi) da consentire al Premier di muoversi in modo autonomo dal suo partito e i 

backbenchers conservatori sono forti dell’esperienza della scorsa legislatura. Pertanto gli 

effetti della libertà del Parlamento rispetto all’esecutivo e della sua ritrovata centralità 

decisionale affermatasi grazie alla peculiare congiuntura 2010-1015 potrebbero ancora 

proseguire nell’attuale legislatura. 
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III) Focus tematici 

 

 

III. 1) I meccanismi di raccordo tra amministrazione centrale e amministrazioni 

devolute 

 

 

I rapporti tra l’amministrazione centrale e le amministrazioni devolute si basano 

soprattutto su regole convenzionali non giuridicamente vincolanti che prendono il nome di 

concordati (concordats). Essi si fondano sul Memorandum di intesa generale (Memorandum 

of Understanding) tra le quattro amministrazioni redatto nel settembre 2012 il quale fissa 

alcuni principi che devono ispirare i rapporti tra gli esecutivi, vale a dire quelli della 

cooperazione, collaborazione e consultazione su tutte le materie di interesse comune, nel 

rispetto della confidentiality. Si tratta di un documento che rappresenta solo una dichiarazione 

di intenti, senza nessun valore giuridico che è completato da quattro Concordats: quello on 

Co-ordination of European Union Policy Issues, Financial Assistance to Industry, 

International Relations e Statistics. Inoltre vi sono diversi accordi bilaterali e multilaterali tra 

gli esecutivi devoluti e quello nazionale. 

Anche se la maggior parte dei rapporti tra le amministrazioni sono bilaterali è stato 

istituito anche un Joint Ministerial Committee come organo consultivo e non esecutivo, le cui 

decisioni non sono vincolanti. Esso è presieduto dal Primo Ministro britannico o un suo 

rappresentante, dai Ministri per Scozia, Galles e Irlanda del Nord e dai rappresentanti dei 

governi scozzese, gallese e nord irlandese. Possono partecipare anche i ministri competenti. 

Esso è suddiviso in due sottocomitati: a) JMC (Domesti) responsabile per le questioni interne 

di interesse comune; b) JMC (Europe) competente a discutere sulle questioni europee. Il Joint 

Ministerial Committee ha lo scopo di favorire la collaborazione tra le amministrazioni, e 

appianare le diverse posizioni dei governi. Lo Statement of Funding Policy pubblicato dal 

tesoro, infine, chiarisce le regole relative alla distribuzione dei finanziamenti per Scozia, 

Galles e Irlanda del Nord. 

Il sistema sarà oggetto di riforma nel corso della presente legislatura secondo quanto 

previsto dall’accordo della Smith Commission al par. 30. Nelle parole dell’accordo il nuovo 

Memorandum dovrà “(a) lay out details of the new bilateral governance arrangements which 

will be required to oversee the implementation and operation of the tax and welfare powers to 

be devolved by way of this agreement… (b) provide for additional sub-committees within the 

strengthened JMC structure beyond the current sub-committees. New sub-committees could 

include, but need not be limited to, policy areas such as home affairs; rural policy, agriculture 

& fisheries; or social security/welfare”. 
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 III.2) I partiti politici: status giuridico, organizzazione, democrazia interna e 

finanziamento 

 

 

III.2.1) Status, riconoscimento, organizzazione e democrazia interna 

In virtù del fatto che nel Regno Unito non esiste una Costituzione scritta, non esistono 

disposizioni aventi rango formalmente costituzionale che riguardino i partiti politici. Essi 

trovano ragion d'essere per la loro fondazione nel diritto di associazione533.  

A partire dal II dopoguerra, il sistema britannico si é basato principalmente sul 

bipartitismo, in ragione del fatto che alla guida del Paese si sono alternati due partiti, posti 

agli antipodi: il partito laburista e il partito conservatore, sebbene non siano gli unici a 

competere nell’arena politica534.    

Nell’ordinamento inglese, i partiti sono privi di personalità giuridica (no legal 

personality) e dunque sono equiparabili ad organizzazioni volontarie (voluntary associations) 

ovvero ad organismi privati che esercitano funzioni pubbliche (private law association) e, a 

tal ragione, trovano regolazione nel diritto privato.  

A prescindere da ciò e secondo quanto ribadito in molteplici occasioni, i partiti politici 

sono considerati le fondamenta della forma di governo parlamentare perché riconosciuti come 

"la principale  forza che muove le istituzioni di governo"535. 

I partiti politici, tradizionalmente considerati un’emanazione dei gruppi parlamentari, 

sono gerarchizzati e dotati di norme interne – più rigide per i Labour, più fluide per i 

Conservative – che, nel loro complesso, sarebbero equiparabili a degli Statuti (la cd. 

Constitution per i conservatori536 e la Rule Book per il partito laburista) e la necessità di 
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 Nel Regno Unito, sebbene vi sia un diritto costituzionale senza una Costituzione scritta, diverse sono le 

convenzioni e le leggi relative alla materia costituzionale, tra cui è possibile ricordare: la Magna carta del 1215; 
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Terrorism Act del 2000. 
534

 Oltre ai summenzionati partiti è possibile ricordare: i Liberal-Democrats, terzo partito per numero di 
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dunque la costituzione di un esecutivo di coalizione – ; dall’altro, quelle del 2015 hanno visto un rafforzamento 

non solo dei Conservatori che hanno ottenuto 330 seggi, ma – contro ogni previsione – anche degli 

indipendentisti scozzesi (SNP).    
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 Cfr. Memorandum of Dissent to the Kilbrandon Reportage, Cmnd 5460 - 1 1973, para 311. 
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non al partito. Per quanto riguarda invece i Laburisti, con la dizione Labour Party  si fa riferimento al partito, 

mentre per indicare il gruppo parlamentare si utilizza la dizione "Parliamenttary Labour Party” (PLP). Cfr. 
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procedere ad una loro registrazione è intervenuta solo nel 1998 con il Registration of Political 

Parties Act, poi modificato nel 2000 con il Political Parties, Elections and Referendum Act 

2000 (PPERA).  

Grazie a tale disciplina, che non introduce una definizione di partito, si è intervenuti nel 

merito della questione prevedendo l'introduzione di un registro537, che sebbene non comporti 

l'acquisto della personalità giuridica, prevede la registrazione tramite la compilazione di un 

modulo apposito in cui devono essere specificati: il nome del partito, la sede, i nominativi 

delle tre cariche principali, ossia quello del leader, del responsabile delle designazioni 

(nominating officer) e del tesoriere (treasurer). Una volta compilato, il modulo deve essere 

trasmesso alla Commissione elettorale in combinato con l'indicazione del simbolo e del 

documento relativo alla struttura finanziaria del partito538. La Commissione non solo è 

competente nella fase elettorale e in quella di registrazione dei partiti, ma anche in quella di 

controllo della gestione finanziaria, nonché in materia di pubblicità politica sui principali 

media. Ad essa spetta altresì l’erogazione dei finanziamenti pubblici in occasione di iniziative 

di politica generale adottate dai partiti e previste dai loro programmi. 

Inoltre, la normativa è integrata dalla parte II e dall'Allegato 4 del PPERA, che sancisce 

la necessaria identificazione dei funzionari responsabili nell'assicurare gli obblighi e gli 

adempimenti previsti. Qualora il partito dovesse incorrere in violazioni delle disposizioni, tali 

funzionari non saranno considerati responsabili, ma le procedure di condanna e le eventuali 

sanzioni saranno esperite nei confronti del partito.  

Appare doveroso precisare che la registrazione non è una condizione necessaria per 

partecipare alle elezioni – elezioni politiche generali, Parlamento europeo, Parlamento 

scozzese, Assemblea nazionale gallese, Assemblea dell’Irlanda del Nord e consigli locali – o 

per svolgere attività politica e propaganda, ma la mancata registrazione comporta dei meri 

svantaggi di natura economica e politica. Difatti, i partiti che scelgono di non iscriversi nel 

registro possono presentarsi alle elezioni, ma i candidati presentati vengono inseriti nella 

scheda elettorale come indipendenti, e dunque non riconducibili al partito di riferimento; 

ovvero non possono partecipare alle arene politiche trasmesse in televisione (art. 37 PPERA); 

o avere accesso all’assistenza finanziaria. 

                                                                                                                                                                                     
Caravale, G., Il finanziamento della politica in Gran Bretagna, in Lanchester, F., Finanziamento della politica e 

corruzione, Giuffré, Torino, 2000. 
537

 Il Register of Companies previsto dal Registration of Political Parties del 1998 È stato poi sostituito da due 

nuovi registri: il "The Great Britain register" per i partiti che partecipano alle elezioni in Inghilterra, Scozia e 

Galles e il "The Northern IreLand register" per i partiti che intendono partecipare alle principali competizioni in 

IrLanda del Nord.  
538

 L'Allegato 4 del PPERA prevede che nella richiesta di iscrizione nel registro debbano essere indicati: il nome 

del partito, la sede o un indirizzo postale, l'indirizzo personale dei suoi esponenti principali, lo schema di 

struttura finanziaria, etc. Inoltre, è necessario allegare copia dello statuto al fine di consentire alla Commissione 

elettorale di verificare l'attendibilità tra le disposizioni finanziarie indicate nello schema di struttura finanziaria e 

la struttura stessa del partito. 
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Qualora la Commissione rifiuti la registrazione del partito o di un simbolo, deve 

addurne adeguate motivazioni che non sono soggette ad impugnativa, sebbene il partito 

coinvolto possa rivolgersi per judicial review all’Administrative Court. 

Di recente, il PPERA è stato sottoposto ad una profonda serie di modifiche ed 

integrazioni, di cui le più consistenti risultano essere quelle introdotte nel 2006 con l'adozione 

del l'Electoral Administration Act, particolarmente emendativo delle disposizioni relative alla 

registrazione, quali ad es. le modalità di richiesta di registrazione.  

A livello endogeno, i partiti sono liberi di adottare qualsiasi strutturazione: federalista 

ovvero centralista, ma in entrambi i casi questa deve essere opportunamente dichiarata nello 

schema di regolamentazione finanziaria, al fine di comprendere se le eventuali sezioni 

periferiche siano responsabili a livello contabile. Dunque, le verifiche compiute dalla 

Commissione elettorale vengono effettuate solo in considerazione di profili contabili e 

organizzativi.  

Al vertice del partito è posto il leader, che nel partito conservatore assume un ruolo più 

incisivo, anche in considerazione del potere di nomina che esercita nei confronti dei più stretti 

collaboratori (ad es. nomina il Presidente e i membri del Conservative Central Office) e, nel 

caso in cui il partito si trovi all’opposizione, del potere di nomina dei membri dello Shadow 

Cabinet.  

Al di fuori dell’Istituzione parlamentare, sia i conservatori che i laburisti – così come i 

partiti minori – sono strutturati in una serie di organismi: il partito conservatore, accanto al 

summenzionato Central Office, è strutturato nella National Union of Conservative and 

Unionis Association (l’insieme di tutte le sezioni locali che ha il compito di selezionare i 

candidati) cui sono affiliate le Constituencies Associations (che raccolgono i fondi per il 

partito); mentre il partito laburista è composto dalla Constituency Labour Parties, è dotato di 

un esecutivo nazionale (il National Executive Committee – NEC) e si riunisce periodicamente 

nel congresso (the Labour Party Conference) e nel forum politico nazionale (National policy 

forum)539.  

Entrambi i partiti ivi analizzati hanno previsto a livello statutario un sistema 

sanzionatorio da applicare nei confronti di quei membri che violano le regole dello statuto 

ovvero assumono condotte che possono arrecare danno al partito. Il partito conservatore 

nomina un dirigente che ha il compito di far rispettare le norme statutarie per le fattispecie 

rientranti nel primo caso ed un Comitato disciplinare competente nel trattare i gravi casi di 

dissenso politico endogeno. Nel partito laburista, invece, le azioni disciplinari (proporzionate 

in base della gravità della violazione) sono inflitte dal National Constitutional Committee. 

 

 

                                                           
539

 Per un approfondimento, cfr. Caravale, G., Il finanziamento della politica in Gran Bretagna, in Lanchester, 

F.,  Finanziamento della politica e corruzione. 
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III.2.2) La disciplina del finanziamento  

Anche al fine di evitare la dipendenza dei partiti dalle donazioni private e i numerosi 

episodi di corruzione che spesso emergono540, il Legislatore ha sentito l’esigenza di integrare 

la disciplina fondamentale prevista dal "Rapresentation of the people Act” del 1983, 

attraverso l’introduzione di disposizioni relative alla registrazione obbligatoria, ritenendola un 

passo necessario per poter procedere alla previsione di un finanziamento pubblico dei partiti e 

alla disciplina della propaganda elettorale a livello nazionale, sebbene l’intervento dello Stato 

sia particolarmente esiguo in questo settore. Difatti, il contributo pubblico si esaurisce in due 

tipologie essenziali: da un lato i cd. Policy development grants,541 ossia contributi cui 

possono aver accesso tutti i partiti politici, che consistono in servizi, agevolazioni ed 

esenzioni per lo sviluppo del programma politico542; e i contributi in denaro, cui possono 

avere accesso solo i partiti che costituiscono l'opposizione, la cui ratio è assimilabile ad una 

sorta di compensazione dei vantaggi di cui beneficia la maggioranza. Tali contributi, definiti 

“Short money”543 – articolati in contributi (financial assistance) per lo svolgimento 

dell’attività parlamentare, per le spese di viaggio e le dotazioni per l’ufficio del leader 

dell’opposizione – sono erogati dalla Electoral Commission544 sulla base di una serie di 

criteri determinati dal’Elections Order del 2006 recante modifiche all'Election (Policy 

Developments Grants Scheme) Order del 2002.  

                                                           
540

 Gli episodi del maggio 2009 hanno dimostrato le eccessive lacune del sistema del finanziamento ai partiti 

politici, tanto che conservatori, laburisti e liberal-democratici hanno cercato di raggiungere un accordo in seguito 

sfumato. Cfr. Caravale, G., Debolezza dei partiti tradizionali e nuovo vigore del Parlamento, in Cronache 

costituzionali dall’estero, maggio-agosto 2013 Nomos 2-2013. 
541

 Art. 12 del PPERA. 
542

 Tra queste è possibile menzionare i party election broadcasts e i party political broadcasts, ossia spazi 

radiotelevisivi gratuiti messi a disposizione durante le elezioni (i primi) e durante la legislatura (i secondi), 

disciplinati dal Broadcasting Act del 1990 e dal Communications Act del 2003, e distribuiti sulla base del metodo 

proporzionale dal Committee of Party Political Broadcasting. A questi servizi si affiancano le agevolazioni 

derivanti dall’esenzione dei servizi postali per la propaganda elettorale e la concessione di spazi in edifici 

pubblici per riunioni e incontri. 
543

 Il termine Short Money deriva da Edward Short, leader laburista alla Camera dei Comuni che nel 1975 

propose l’introduzione di tale tipologia di contributo. Tale contributo, erogato al partito che abbia almeno due o 

un deputato e abbia ottenuto almeno 150.000 voti, è disciplinato da una risoluzione della House of Commons del 

1999 (poi modificata nel 2006). Per determinare la cifra esatta si moltiplica il numero di seggi che il partito ha 

ottenuto alla Camera per una quota predeterminata di sterline. La cifra risultante da questa operazione si somma 

al risultato di una seconda operazione che consiste nel dividere il numero dei voti ottenuti dal partito per 200 e 

moltiplicarlo per una quota di sterline prefissata Anche alla House of Lords è previsto un istituto analogo, ossia il 

“Cranborne Money”, disciplinato da una risoluzione del 30 luglio 2002. 
544

 La Electoral Commission, introdotta dal PPERA e composta da 9 membri proposti dallo Speaker's Committee 

(ossia la Commissione parlamentare presieduta dal Presidente della House of Common), formalmente nominati 

dalla Regina, si caratterizza per essere un organo indipendente e al tempo stesso responsabile del proprio operato 

dinnanzi al Parlamento. Le sue principali funzioni riguardano: la verifica dell'opportuna ed obbligatoria 

registrazione dei partiti presso la commissione stessa, la pubblicazione di un rapporto sulle elezioni, l'esame 

della normativa e la relativa prassi riguardo elezioni e referendum, la presentazione di un rapporto annuale 

relativo alle proprie attività svolte, etc. Eccezion fatta per quanto riguarda il referendum, la Commissione non è 

responsabile – come invece accade in numerosi paesi – della gestione delle elezioni.  

http://www.electoralcommission.org.uk/
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Oltre a questi contributi, il sistema inglese prevede ulteriori elargizioni erogate a favore 

del Leader of the Opposition, dell’Opposition Chief Whip, in virtù del ruolo che essi sono 

chiamati a ricoprire. 

Per quanto attiene invece al finanziamento privato, ossia la fetta di contribuzione che ha 

una maggiore incidenza sull’attività politica dei partiti – in quanto costituisce circa il 90% 

dell’intero finanziamento –, la disciplina è particolarmente recente. Difatti, nel 2000 è stato 

approvato il già citato Political Parties, Elections and Referendums Act, finalizzato ad 

assicurare il massimo grado di trasparenza alle sovvenzioni private e che consiste 

principalmente in donazioni e contributi elargiti da finanziatori appartenenti al mondo 

dell’industria, del commercio, della finanza e delle organizzazioni sindacali (queste ultime 

sono legate in particolar modo al Labour Party).  

La normativa, dapprima modificata nel 2006 con l’Electoral Administration Act e poi 

con il Political Parties and Elections Act 2009, ha istituito la Electoral Commission – organo 

preposto a vigilare e operare controlli – ed ha introdotto: gli oneri di registrazione spettanti ai 

partiti politici sopramenzionati, gli obblighi contabili ed inoltre sono stato istituiti controlli 

approfonditi sulle donazioni ai partiti e ai loro membri, etc. 

Il PPERA ha avuto il merito, inoltre, di disciplinare in maniera particolarmente 

dettagliata le fattispecie relative non solo alle donazioni ricevute dai partiti e dai singoli 

candidati, ma anche alle spese elettorali sostenute, introducendo una distinzione tra: 

“campaign expenditure”, “controlled expenditure” e “election expenditure”. Le donazioni che 

superano una soglia predeterminata devono provenire da donatori considerati “ammissibili”, 

altrimenti devono essere restituite al donatore stesso ovvero alla Commissione elettorale, 

qualora non si conosca la fonte, entro il termine di 30 giorni. Tutte le donazioni devono essere 

comunicate, con un intervallo di tre mesi, alla Commissione elettorale – specificando sia il 

donatore, sia la somma ricevuta – che le inserisce in un apposito registro soggetto a regime di 

pubblicità.  

Per quanto attiene i limiti di spesa, invece, essi sono articolati in due tipologie, 

sottoposte obbligatoriamente a rendicontazione: un limite relativo al periodo della campagna 

elettorale cd. breve e un limite per il periodo che precede la campagna elettorale cd. lunga. Ai 

predetti è stato aggiunto nel 2009 il precandidacy expenditure limit, applicabile negli ultimi 

cinque mesi della legislatura545.  

Come visto finora la disciplina relativa al finanziamento risulta essere particolarmente 

approfondita, ma a seguito della pubblicazione del proprio rapporto – intitolato Deal or No 

                                                           
545

 Il limite di spesa attualmente vigente per l’elezione di un candidato al Parlamento di Westminster è pari a 

7.150 sterline, a cui vanno aggiunti 7 o 5 pences per ciascun elettore (la variazione dipende dalla tipologia di 

collegio: area urbana – borough –  ovvero rurale – county constituencies – ); il limite è altrimenti di 100.000 

sterline per i candidati ad elezioni suppletive. Al fine di assicurare in maniera concreta la trasparenza, con le 

disposizioni relative ai limiti di spesa è stato introdotto un obbligo spettante in capo ai candidati, ossia quello di 

nominare un agente elettorale, tra i cui compiti emerge quello di depositare il rendiconto alla Commissione 

elettorale entro 35 giorni dalla proclamazione del risultato. Cfr. Servizio studi della Camera, Il finanziamento 

della politica in Francia, Germania, Regno Unito e Spagna (A.C. 4826-A e abbinate), n. 29, 30 maggio 2012. 
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Deal: How to put an end to party funding scandals – lo scorso febbraio l’Electoral Reform 

Society ha avanzato l’ipotesi di introdurre un limite ulteriore alle donazioni e alle spese in 

campagna elettorale e, al tempo stesso, ha proposto di aumentare le forme di finanziamento 

pubblico546. Sarà dunque la nuova legislatura, nata dalle elezioni tenutesi lo scorso 7 maggio, 

a porre in essere i futuri sviluppi sul tema. 

 

NORMATIVA DI RIFERIMENTO: 

 

- Rapresentation of the people Act (1983) 

- Registration of Political Parties Act (1998) 

- Political Parties, Elections and Referendum Act (2000) 

- The Elections (Policy Development Grants Scheme) Order 2006 

- Electoral Administration Act (2006)  

- Political Parties and Elections Act (2009)  

 

 

III.3) La rappresentanza di genere  

 

In virtù del fatto che nel Regno Unito non esiste una Costituzione scritta, il principio di 

uguaglianza non ha ricevuto tutela a livello costituzionale, bensì ha trovato regolamentazione 

dapprima con l’Equal Pay Act del 1970 e successivamente con il Sex Discrimination Act del 

1975547. Da allora e negli anni successivi, sono state intraprese una serie di azioni positive di 

promozione ed intervento finalizzate all’introduzione delle quote di genere, non tanto a livello 

normativo, quanto piuttosto in seno ai partiti politici e quindi del tutto volontaristiche548. 

Difatti, i partiti sono autonomi nell’adottare tali quote e quindi possono decidere di rispettare 

in minima parte il requisito.    

In particolar modo, portavoce della questione femminile si è fatto il partito dei laburisti 

che, tra il 1993 e il 1996, ha fatto ricorso al cd. all woman shortlist (AWS) – ossia una lista 

preselezionata di candidate da posizionare sia nei seggi ritenuti “sicuri”, sia nei seggi ottenuti 

con uno scarto minimo di voti–, con l’obiettivo di presentare la candidatura di alcune donne 

nei vari collegi elettorali uninominali, se non addirittura di ottenere l’elezione all’interno dei 

collegi di radicata tradizione laburista.  

                                                           
546

 G. Caravale, La fine di una legislatura atipica, in Nomos 2015. 
547

 Tali normative sono state modificate di recente con il Equality Act approvato nell’aprile del 2010. 
548

 Sebbene il Parlamento inglese si componga di due Camere, solo la Camera bassa (House of Commons) è 

elettiva. 

http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1983/2
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1998/48/contents
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2000/41
http://www.legislation.gov.uk/uksi/2006/602/contents/made
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2006/22/contents
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2009/12/contents
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Tale azione, che ha avuto effetti particolarmente incisivi sulle elezioni del 1997 perché 

ha visto la vittoria del Labour Party e al tempo stesso un aumento della percentuale delle 

candidate elette
549

, è però stata dichiarata illegittima (unlawful) dall’ “Industrial Tribunal” di 

Leeds, in ragione della violazione del Sex Discrimination Act del 1975, che esclude la 

presentazione di liste che risultino essere discriminatorie nei confronti di entrambi i sessi e 

quindi, nel caso citato, a totale discapito del sesso maschile550. 

Nel periodo immediatamente successivo, al fine di aggirare tale dichiarazione di 

illegittimità, i partiti hanno fatto ricorso a diverse strategie, quali ad es. il “twinning”e lo 

“zipping”, adottate nel momento in cui avrebbero dovuto essere predisposte le liste da 

presentare alle elezioni per le Assemblee della Scozia e del Galles del 1999. Se da un lato il 

sistema del “twinning”, che si basa su un efficiente meccanismo di candidature gemelle 

(uomo-donna) per selezionare i candidati da posizionare nelle circoscrizioni elettorali, è stato 

utilizzato dal partito laburista nelle prima elezione del Parlamento scozzese e dell’Assemblea 

nazionale del Galles del 1999 ed ha comportato notevoli risultati, consentendo l’elezione del 

37,2% di donne in Scozia e del 41,7% in Galles
551

; dall’altro, il sistema dello “zipper system” 

è basato invece sul principio dell’alternanza tra candidature uomo-donna ed è stato utilizzato 

per le elezioni europee552. 

Alle suddette elezioni, ha fatto seguito l’adozione del Sex discrimination (election 

candidates) Act (2002) – relativo alle elezioni per la House of Commons, a quelle per il 

Parlamento europeo, a quelle per il Parlamento scozzese, all’Assemblea nazionale del Galles 

e per alcune elezioni locali –, attraverso cui è stata prevista la reintroduzione delle 

summenzionate AWS, fino al 2015, termine di tempo ulteriormente esteso fino al 2030 grazie 

all’Equality Act adottato nel 2010 (art. 105).  

Il partito laburista è stato però l’unico partito che ha deciso di avvalersi nuovamente del 

sistema AWS, prefiggendosi come obiettivo l’elezione di almeno il 35% di donne. Sebbene 

tale risultato non sia stato raggiunto, la rappresentanza delle donne elette alla House of 

                                                           
549

 Nello specifico, la percentuale di donne elette è raddoppiata nel corso degli anni, passando da un 9,2% 

durante le elezioni del 1992 ad un 19,8% con le elezioni del 2005. Cfr. House of Commons Library, Women in 

the House of Commons: Background Paper. 
550

 Jepson v. Labour Party, 1996 IRLR 116 7 
551

 Le candidature “gemelle” (per ogni partito un uomo e una donna candidati per lo stesso seggio), 

consentirebbero di non disperdere i voti del partito, eleggendo, all’interno dello schieramento politico che ha 

ottenuto complessivamente più voti in quel seggio, il candidato o la candidata che ha ricevuto maggiori 

preferenze. Carlassare, L., La rappresentanza femminile: principi formali ed effettività, in Bimbi, F., Del Re, A. 

(a cura di), Genere e democrazia Rosenberg&Sellier, Torino, 1997. Tale meccanismo è ritenuto vantaggioso o 

comunque utile per l’elezione delle donne qualora non vi siano parlamentari uscenti ricandidabili, ossia “quando 

non vi siano posizioni di potere già consolidate”. A tale sistema, infatti, non si è fatto ricorso durante le elezioni 

successive del 2003, anche in ragione del fatto che l’obiettivo era stato oramai raggiunto: per esempio, le donne 

elette al Parlamento scozzese furono pari al 39,5%, mentre in Galles arrivarono addirittura a costituire la metà, 

ossia il 50%. Cfr. Brunelli, G., Donne e politica, Il Mulino, Bologna, 2006, pagg. 81 e ss.  
552

 Quest’ultimo meccanismo, che era stato inizialmente utitlizzato dai liberaldemocratici, è stato abbandonato 

seppur abbiano mantenuto l’obiettivo di presentare alle elezioni del 2005 un numero di donne candidate che 

fosse pari al 40%, soprattutto per quanto riguarda i cd. “winnable seats”.  

http://researchbriefings.parliament.uk/ResearchBriefing/Summary%20/SN06651
http://researchbriefings.parliament.uk/ResearchBriefing/Summary%20/SN06651
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Commons è stata pari al 20%, con tangibili differenze tra i tre maggiori partiti: i laburisti sono 

riusciti a far eleggere una quota di donne pari al 28%, i liberaldemocratici una quota pari al 

16%, mentre il risultato dei conservatori è stato più modesto (solo il 9%)553. Tali risultati 

devono comunque essere letti in ragione di tre considerazioni conclusive: la composizione 

delle liste elettorali presentate dai maggiori partiti politici si basa sulle differenze tangibili che 

li caratterizzano, dunque alcuni di questi sono restii all’introduzione delle quote di genere; il 

sistema inglese si basa sul cd. first-past-the-post (Fptp) e, dunque, in ogni circoscrizione si 

elegge un solo parlamentare, ossia quello che prende più voti554; infine, il mancato rispetto 

delle misure rivolte a promuovere l'eguaglianza tra i sessi nella selezione delle candidature – 

che si ricorda non sono quote prescrittive ma del tutto volontarie – non comporta sanzioni di 

alcun genere.  

 

Tabella 32a : House of Commons - elezioni 2005 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali 

 

                                                           
553

 Sulla chiusura del partito conservatore rispetto all’argomento ivi trattato, ha giocato un ruolo fondamentale 

David Cameron, eletto nel 2006 leader del partito. Nel discorso tenuto in occasione dell’accettazione 

dell’incarico ha sottolineato l’importanza delle politiche finalizzate ad assicurare un’equa rappresentanza di 

genere, tanto avanzare l’ipotesi di ricorrere ad una lista prioritaria per gli aspiranti candidati basata su una 

proporzione pari al 50:50 tra uommini e donne.  
554

 Appare doveroso sottolineare che è stato riscontrato come nei sistemi elettorali maggioritari semplici o a 

doppio turno, sia più difficile far eleggere candidati di sesso femminile, soprattutto nelle circoscrizioni dove si 

vota per l’assegnazione di un solo seggio.  

Totale seggi: 646 

 

 

Man; 519 

 

Woman;  127   

http://www.parliament.uk/get-involved/outreach-and-training/parliament-and-women/
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Tabella 32b: Numero di candidate e candidati per partito – House of Commons elezioni 2005555              

 

Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali,               

http://www.parliament.uk/get-involved/outreach-and-training/parliament-and-women/ 

 

 

Commento a tab. 32a e b:  L’elezioni generali che hanno avuto luogo il 5 maggio 2005 

hanno visto la vittoria dei laburisti, che hanno ottenuto 355 seggi (35,2%) su un totale di 646, 

mentre i conservatori e i liberal-democratici hanno ottenuto rispettivamente 198 (32.4%) e 62 

(22.0%) seggi556.  

Le donne elette all’House of Commons sono state dunque 127 (ossia il 19.7%), di cui 98 

laburiste elette grazie al sistema dell’AWS; mentre le conservatrici elette sono state solo 17 

(rispetto alle 122 candidate presentate). 

Relativamente alla presenza delle donne alla House of Lords, questa è stata pari al 

18.9% (ossia 142 donne su un totale di 751 membri).  

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
555

 Per un approfondimento dettagliato sulle elezioni del 2005, cfr. Research Paper 05/33 17 MAY 2005 General 

Election 2005, Final edition 10 March 2006, consultabile on line. Si ricorda che l’House of Commons è la sola 

Assemblea dove i parlamentari sono eletti. 
556

 Rispetto ai risultati delle elezioni del 2001 i laburisti hanno perso 47 seggi, i conservatori ne hanno ottenuti 

33, mentre i liberal-democratici ne hanno guadagnati 11. 

http://researchbriefings.parliament.uk/Research%20Briefing/Summary/RP05-33.
http://researchbriefings.parliament.uk/Research%20Briefing/Summary/RP05-33.
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Tabella 33a: House of Commons- elezioni 2010 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

        Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali,    

        http://www.parliament.uk/get-involved/outreach-and-training/parliament-and-women/ 

 

 

Tabella 33b: Numero di candidate elette per partito - House of Commons- elezioni 2010557 

 

                  Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali,  

                  http://www.parliament.uk/get-involved/outreach-and-training/parliament-and-women/ 

 

 

Commento a tab. 33a e b: Le elezioni del 2010 hanno rappresentato una novità in ragione 

del fatto che nessun partito ha ottenuto la maggioranza assoluta. I conservatori hanno ottenuto 

306 seggi (riuscendo ad guadagnarne 96 in più rispetto alla precedente tornata elettorale), 

                                                           
557

 Per un approfondimento dettagliato sulle elezioni del 2005, cfr. Research Paper 10/36 General Election 2010, 

Final edition 2 February 2011, consultabile on line:  

Man; 507 

 

Woman; 143  

http://researchbriefings.parliament.uk/Research%20Briefing/Summary/RP10-36
http://researchbriefings.parliament.uk/Research%20Briefing/Summary/RP10-36
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mentre i laburisti hanno ottenuto 258 seggi, ossia 90 in meno rispetto al 2005. Infine i liberal-

democratici sono riusciti ad ottenere 57 seggi (5 in meno rispetto al 2005).  

Relativamente alla rappresentanza femminile, le elezioni generali del 2010 hanno visto 

l’elezione di 143 donne (22%), di cui 81 laburiste, 48 conservatrici e 7 liberal-democratiche. 

Tale percentuale, abbastanza considerevole – ma non eccellente in un’ottica comparata – è 

stato il più alto numero registrato nella storia del Parlamento inglese. Nello specifico, 

l’assegnazione di 81 seggi alla rappresentanza femminile del partito laburista, ha reso 

quest’ultimo il partito con la più alta proporzione di donne elette in Parlamento.  

 

 

Tabella 34a: House of Commons- elezioni 2015 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

        Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali,  

        http://www.parliament.uk/get-involved/outreach-and-training/parliament-and-women/ 

 

 

Su un totale di 650 seggi: 

Man; 459 

 

Woman; 191  
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Tabella 34b: Numero candidati e candidate eletti alla House of Commons - elezioni 2015 

 

 

    Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dai Bollettini ufficiali,  

   http://www.parliament.uk/get-involved/outreach-and-training/parliament-and-women/ 

 

Commento a tab. 33 a e b: Il 7 e l’8 maggio 2015 si sono tenute le elezioni della House of 

Commons, che hanno visto l’elezione di 191 deputate su un totale di 650 seggi.  

- I conservatori, che hanno conseguito 330 seggi, hanno ottenuto l’elezione di 68 donne;  

- i laburisti hanno ottenuto 232 seggi, di cui ben 100 assegnati alle donne. 

- lo Scottish National Party ha avuto un incremento particolarmente rilevante, che gli ha 

consentito di ottenere 56 seggi, di cui 20 alle donne 

- i liberal-democratici hanno subito una cospicua flessione, che li ha relegati a soli 8 

seggi e tra questi non risulta esserci nessuna donna 558. 

 

 

 

                                                           
558

 Alla House of Lords, invece, i seggi ricoperti dalle donne sono in tutto 193 su 786. Cfr. 

http://www.parliament.uk/mps-lords-and-offices/lords/?sort=2&type=0 
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Tabella 35: Percentuale delle donne elette alla House of Commons dal 1918 al 2010 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                     5% 

 

 

 

 

GeneRAL eLeCTIonS 

 

Fonte: House of Commons Library, Women in Parliament:Making a difference since 1918559 

 

Commento a tab. 34: Dall’analisi dei dati è possibile notare come la presenza delle donne tra 

gli eletti sia accresciuta in maniera esponenziale a partire dal 1918, con un incremento 

significativo dagli anni Novanta in poi. L’entrata in vigore della l’Equal Pay Act del 1970, del 

Sex Discrimination Act del 1975 e del Sex discrimination (election candidates) Act, come già 

anticipato, hanno avuto il merito di portare all’attenzione la questione della rappresentanza 

femminile e la promozione del principio della presenza equilibrata, sebbene un intervento 

normativo finalizzato ad introdurre quote obbligatorie risulti essere ancora ben lontano. Le 

quote, infatti, sono facoltative, ossia previste dai singoli partiti per regolare al proprio interno 

la scelta dei candidati da inserire nelle liste elettorali. 

  

 

 

 

 

 

 

                                                           
559

 http://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/RP13-65/RP13-65.pdf 
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http://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/RP13-65/RP13-65.pdf
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Tabella 36a: Parlamento Scozzese – 2011 ad oggi 

 

    Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dal sito del Parlamento scozzese        

    http://www.scottish.parliament.uk/msps.aspx 

 

Tabella 36b. Rappresentanza femminile nel Parlamento scozzese per partito – dal 1999 al 

2007 

 

 

 

 

 

 

          Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dal sito del Parlamento scozzese        

            http://www.scottish.parliament.uk/msps.aspx 

 

 

 Scottish 

National Party 

Scottish Labour Scottish 

Conservative  

Scottish Liberal 

Democrats 

1999 43% 50% 17% 12% 

2003 25,7% 50% 22,2% 11,8% 

2007 27,7% 50% 29,4% 12,5% 



  4. COUNTRY PROFILE REGNO UNITO 

 

 

 

 

Pagina | 471 

 

Commento tab. 35a e b 

Il Parlamento scozzese, organo monocamerale istituito nel 1999, attualmente consta di 129 

membri560 ripartiti così come in tabella 35a). 

A partire dalla sua istituzione, l’Assemblea è stata in tutto rinnovata 4 volte (1999, 2003, 

2007, 2011) e le prossime elezioni avranno luogo nel maggio 2016561. 

Rispetto al sopramenzionato Parlamento inglese, l’Assemblea scozzese sembra aver garantito 

migliori risultati in termini di rappresentanza di genere, anche grazie al ricorso alla strategia di 

twinning. Tale successo è comunque direttamente imputabile alle azioni positive intraprese 

dal partito laburista – che è riuscito a far eleggere una quota di donne pari al 50% –, cui si 

sommano i benefici generati dalla rappresentanza proporzionale. 

 

Tabella 37a: Parlamento del Galles – 2011 ad oggi 

 

 

                           Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dal sito dell’Assemblea Nazionale  

del Galles www.assembly.wales/en/memhome/mem-role-response/mem-previous-embers/ 

Pages/mem-previous-members.aspx 

 

 

 

                                                           
560

 Si ricorda che il  Presiding Officer “has no party affiliation”. 
561

 I dati sono tratti dal sito del Parlamento scozzese, http://www.scottish.parliament.uk/msps.aspx.  

http://www.scottish.parliament.uk/msps.aspx
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Tabella 37b: Rappresentanza femminile all’Assemblea Nazionale del Galles per partito 

– dal  1999 al 2007 

 

 Welsh Labour 
Welsh 

Conservative 
Welsh LD Plaid Cymru 

1999 57,1% 0% 50% 35,3% 

2003 63,3% 18,2% 50% 50% 

2007 61,5% 8,3% 50% 46,7% 

Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dal sito dell’Assemblea Nazionale del Galles  

 

Commento tab. 36a e b: 

Per quanto riguarda invece l’Assemblea Nazionale del Galles, istituita nel 1999, questa ha 

mostrato risultati contradditori: difatti, se da un lato le prime legislature (1999 e 2003) hanno 

visto il raggiungimento della piena parità di genere in termini di rappresentanza – arrivando 

ad un rapporto 50:50 –, dall’altro, con l’ultima legislatura tale andamento non ha trovato 

conferma per tutti i partiti, fatta eccezione per il Welsh Labour che ha mantenuto 

un’equilibrata proporzione
562

.
 
 

 

Tabella 38: Parlamento dell’Irlanda del Nord – 2015 

 
Fonte: elaborazione a cura dell’autrice dei dati tratti dal sito del Parlamento dell’Irlanda del Nord 

   

                                                           
562

 Due terzi dei membri dell’Assemblea sono eletti con sistema maggioritario (first past the post), mentre gli 

altri sono scelti attraverso il sistema proporzionale. 

http://www.assembly.wales/en/memhome/mem-role-response/mem-previous-embers/Pages/mem-previous-members.aspx
http://www.niassembly.gov.uk/
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Commento tab. 37 

Come si evince dalla tabella, l’Irlanda del Nord rappresenta un modello dove le donne 

sono evidentemente sottorappresentate e la politica appare appannaggio quasi esclusivo degli 

uomini563. Sebbene l’unica eccezione alla regola sia il partito “Sinn Fein”, dove la 

rappresentanza femminile sembra aver ricevuto un adeguato riconoscimento, appare evidente 

come sia necessaria un’opera di riforma endogena spettante ai partiti, in virtù della loro 

importanza nell’assicurare livelli essenziali di democrazia e di equa rappresentanza di genere.  

Dall’analisi dei dati emerge preponderante una considerazione conclusiva: partendo dal 

presupposto che i partiti assumono atteggiamenti diversi nell’adottare misure volte ad 

accrescere la presenza delle donne per assicurare un’equa ed effettiva parità di genere, in 

quanto non tutti sono concordi nel ricorrere al metodo “AWS”, perché costringe un partito 

locale a limitare il numero delle candidature maschili per assicurare una quota minima di 

quelle femminili, appare evidente come tale meccanismo rimane comunque l’unica misura per 

garantire una minima seppur concreta e rapida rappresentanza delle donne all’interno delle 

Istituzioni parlamentari.  

Una soluzione alternativa potrebbe essere quella di introdurre a livello normativo quote 

obbligatorie, già utilizzate in altri paesi con effetti positivi (cfr. approfondimento sulla 

Spagna), imponendo così a tutti i partiti politici il rispetto della parità di genere.564 

Infine, sulla base delle osservazioni presentate dal “All Party Parliamentary Group on 

Women in Parliament”, lo scorso 3 giugno 2015 la Camera dei Comuni ha istituito il “Women 

and Equalities Committee”, con l’obiettivo di esaminare le spese, l'amministrazione e la 

politica “of the Government Equalities Office (GEO)”. Sebbene non sia possibile prevedere 

con assoluta certezza gli sviluppi futuri che tale Comitato potrà comportare, rimane il fatto 

che l’istituzione dello stesso rappresenta un concreto passo in avanti nel dibattito sulla 

promozione dela rappresentanza delle di genere565. 

 

 

 

 

                                                           
563

 Northern IreLand Assembly 

564 L’International organization of Parliaments ha di recente aggiornato la sua classifica “Percentage of women 

in the lower or single House”, ponendo il Regno Unito al 58esimo posto rispetto ai 190 paesi considerati. 
565

 A ciò è doveroso aggiungere il lavoro svolto dallo Speaker's Conference sullo stato di rappresentanza del 

Parlamento inglese. Difatti, nel rapporto finale è stato evidenziato il caso delle quote rosa, includendolo tra i cd. 

gruppi sottorappresentati rispetto all’intera società (circa 1/5 rispetto al totale dei membri della Camera dei 

Comuni) e ciò significa che la rappresentanza delle donne è molto più bassa rispetto a quella di molti altri paesi 

del mondo. Nel rapporto vengono citati come casi esemplificativi non solo la Danimarca e la Svezia, che si 

attestano rispettivamente su un 38% e 47%, ma altresì il Rwanda, con un 56.3%. Cfr. House of Commons, 

Speaker's Conference (on Parliamentary Representation) Extended Summary Ordered by the House of Commons 

to be printed 6 January 2010. 

http://www.niassembly.gov.uk/
http://www.ipu.org/wmn-e/classif.htm
http://www.ipu.org/wmn-e/classif.htm
http://www.publications.parliament.uk/pa/spconf/239/239ii.pdf
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NORMATIVA DI RIFERIMENTO:  

 

- Equal Pay Act 1970 

- Sex Discrimination Act 1975 

- Sex discrimination (election candidates) Act 2002 

- Equality Act 2010 

 

 

SITOGRAFIA: 

http://www.appgimprovingparliamentreport.co.uk/ 

http://www.assembly.wales/en/Pages/Home.aspx 

http://www.cfwd.org.uk/resources/publications-reports 

http://www.conservativewomen.org.uk/about_us.asp 

http://www.idea.int/ 

http://www.ipu.org/english/home.htm 

http://www.libdemwomen.org.uk/ 

http://www.lwn.org.uk/ 

http://www.niassembly.gov.uk/ 

http://www.quotaproject.org/ 

http://www.parliament.uk/ 

http://researchbriefings.files.parliament.uk/documents/RP13-65/RP13-65.pdf 

http://www.scottish.parliament.uk/msps.aspx. 

http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1970/41
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/1975/65/contents
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2002/2
http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2010/15
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III.4) Opposizione parlamentare e statuto dell'opposizione 

 

Il rapporto tra il governo e l’opposizione appare uno degli elementi caratteristici del 

sistema parlamentare britannico dove è presente una opposizione istituzionalizzata, con il 

compito di criticare e controllare l'azione governativa. La dialettica maggioranza-opposizione 

si svolge soprattutto all’interno del Parlamento dato che all’opposizione sono riconosciuti dai 

regolamenti e dagli usi parlamentari appositi spazi, canali e diritti. Tutte le regole della 

procedura parlamentare sono improntate sul modello adversarial e alla logica della 

contrapposizione e dell’alternanza che presuppongono la presenza di una maggioranza e di 

una opposizione. Del resto la stessa struttura rettangolare dell’aula favorisce lo schieramento 

di maggioranza e opposizione in modo contrapposto.  

Anche se il primo riferimento all’opposizione venne registrato in Parlamento nel 1826, 

è stato il Ministers of the Crown Act 1937 a riconoscere formalmente l’opposizione di Sua 

Maestà (Her Majesty’s Loyal Opposition), costituita dal principale partito di minoranza in 

Parlamento, e a favorirne l’istituzionalizzazione. Il principale partito di opposizione dà vita al 

governo ombra, il quale costituisce una stabile alternativa all'esecutivo in carica, ne valuta 

criticamente le iniziative, formula e propone soluzioni differenti. Rilievo particolare è 

riservato al leader dell'opposizione ufficiale, lo Shadow Prime minister, al quale è 

riconosciuta una funzione pubblica, parallela a quella del Premier: siede in Parlamento di 

fronte a questo, ha, secondo il protocollo, un posto di primo piano in tutte le cerimonie 

ufficiali, viene consultato dal Primo Ministro per le deliberazioni in alcuni importanti settori. 

Il Ministers of the Crown Act 1937 ha riconosciuto uno stipendio al Leader dell’opposizione, 

mentre il Ministerial and Other Salaries Act 1975 riconosce la retribuzione del chief whip e di 

due assistenti. Al pari di quanto avviene per il Primo Ministro nel caso in cui il partito di 

opposizione elegga un nuovo leader, questo diviene automaticamente il nuovo Primo ministro 

ombra.  

I due principali partiti presentano alcune differenze nella strutturazione dei loro governi 

ombra, legate ai diversi rapporti che esistono tra i leader e le altre componenti del partito. Per 

i laburisti lo Shadow Cabinet ha un carattere fortemente collegiale in costante collegamento 

con il gruppo parlamentare. Il leader ha una limitata libertà di scelta soprattutto se confrontata 

con il suo omologo conservatore. Il governo si riunisce settimanalmente e si articola in 

comitati a cui affida l’esame delle questioni politiche previste nei lavori parlamentari.  Nel 

partito conservatore il ruolo di spicco che spetta al leader si riflette anche all'interno dello 

Shadow Cabinet dove è riconosciuta al leader la funzione direttiva. 

Pur essendo oramai radicato nel sistema parlamentare britannico, il ruolo 

dell’opposizione è cambiato nel tempo, condizionato dall’evoluzione del sistema partitico 

britannico. Così, negli anni ‘20 e ‘30 del XX secolo le funzioni dell’opposizione erano meno 

definite anche per la mancata affermazione di un bipartitismo e per la presenza, tra il 1931 e il 
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1935, di un esecutivo di unità nazionale. La più chiara affermazione del two-party system 

realizzatasi, invece, tra il 1935 e il 1966, ha contribuito ad una più completa definizione delle 

funzioni dell’opposizione e all’affermazione delle prassi e delle regole parlamentari che 

hanno condotto alla sua istituzionalizzazione. In anni più recenti, poi, l’affermazione di partiti 

regionali o locali e il successo di partiti diversi dai tradizionali Conservatori o Laburisti hanno 

comportato l’allontanamento dal sistema bipartitico ed esteso anche ad altri gruppi alcuni 

diritti che spettavano all’opposizione ufficiale.  

L’istituzionalizzazione della funzione oppositoria nel Regno Unito si è attuata attraverso 

l’attribuzione all’opposizione parlamentare, soprattutto a partire dagli anni ‘80, di diversi 

strumenti diretti a controllare l'operato del governo: dal 1982 i regolamenti parlamentari 

(Standing Order 14) attribuiscono all’opposizione il diritto di fissare l'ordine del giorno di 20 

sedute per ogni sessione parlamentare (Opposition days), di cui 17 riservati al leader del 

principale partito e 3 agli altri, a cui lo Speaker  può aggiungere altre, al fine di incentrare il 

dibattito dei Comuni su temi scelti da lei in via esclusiva. Può usare, nel corso di un dibattito 

ordinario, la Adjournment motion che ha la conseguenza di sospendere la discussione e di 

riservare ad una seduta successiva l'esame di aspetti specifici dell'azione governativa. Dispone 

infine delle Early Day Motions (EDM), le mozioni presentate esclusivamente per attirare 

l'attenzione del Parlamento su un argomento particolare: esse non sono oggetto di discussione, 

ma se ottengono l'adesione di un numero consistente di deputati sono prese in considerazione 

dal governo. Attraverso le Parliamentary Questions, sia scritte, sia orali, può ottenere 

informazioni dall'esecutivo sul suo operato, e attirare l'attenzione dell'opinione pubblica su 

questioni di particolare importanza. L’opposizione, inoltre, può presentare mozioni di sfiducia 

(motion of no confidence) nei confronti del governo.  

Come abbiamo visto, poi, il riconoscimento e l’istituzionalizzazione dell’opposizione si 

è realizzato dal 1975 anche attraverso il finanziamento, sia ai Comuni che ai Lords, dei partiti 

parlamentari di minoranza attraverso la “Short Money” e la “Cranborne Money”. 

La logica adversarial  non si traduce solo in forme di contrapposizione, ma comporta 

anche la presenza di regole non scritte destinate a favorire la collaborazione tra maggioranza e 

opposizione sia attraverso la consultazione tra i leader dei partiti sia attraveso l’attribuzione ai 

partiti di minoranza della presidenza di alcuni select committees parlamentari.  

  

 

III.5) La disciplina del contenzioso elettorale 

 

Fino al 1770 il contenzioso elettorale era competenza della stessa Camera, ma a motivo 

delle frodi e degli abusi commessi, grazie ad una legge presentata da George Grenville e 

approvata nel 1774, la Camera conferì il giudizio sulle elezioni ad un comitato parlamentare 

composto da 25 membri. Tuttavia una nuova riforma approvata nel 1839 (Peel’s Act) 
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introdusse alcune modifiche al sistema che si era anch’esso mostrato fallace. Nel 1869 poi, il 

Parliamentary Election Act assegnò alle corti il potere di controllo. 

La materia è disciplinata attualmente dal Representation of the People Act 1983, section 

123 il quale assegna la competenza in materia di contenzioso elettorale ai giudici della 

Election Court, composta da due giudici scelti nella Queen’s Bench Division della High Court 

of Justice in Inghilterra e Galles; in Scozia tale competenza spetta alla Court of Session e in in 

Irlanda del Nord alla High Court of Justice. Il termine per la presentazione delle 

parliamentary election petitions è fissato entro 21 giorni dall’invio del writ al Clerk of the 

Crown. La Corte può ordinare di conteggiare di nuovo i voti, può invalidare il voto e indirne 

uno nuovo, può confermare il risultato566. La decisione della corte è contenuta in un rapporto 

(report) inviato allo Speaker, il quale lo comunica alla Camera che la deve accogliere. La 

sanzione prevista in caso di condanna è il divieto di candidatura che può arrivare fino a 10 

anni. 

Nel novembre 2010 la Corte elettorale ha dichiarato nulle, per la prima volta dopo 99 

anni, le votazioni del collegio di Oldham East and Saddleworth, giudicando il candidato 

vincitore, il laburista Phil Woolas colpevole per aver violato l’art. 106 del Representation of 

the people Act 1983. Il deputato, infatti, è stato giudicato colpevole di aver reso false 

dichiarazioni sul suo avversario durante la campagna elettorale, contribuendo a fomentare un 

clima di violenza.  Il deputato è stato espulso dal partito e interdetto per tre anni dall’attività 

parlamentare. Contro le decisioni dell’Election Court è previsto l’appello alla High Court, 

come si è verificato nel caso R (Woolas) v Speaker of the House of Commons [2012]. 

In un altro caso, risalente al 1999, Fiona Jones era stata condannata da un corte penale 

con l’accusa di frode per le spese sostenute in campagna elettorale. La sua condanna però era 

stata annullata in appello e in tal modo la deputata aveva riacquistato il suo seggio. Di 

conseguenza il Political Parties, Election and Referendum Act 2000 ha introdotto la regola 

per cui, in caso di condanna da parte di una corte penale per reati elettorali, il deputato è 

sospeso per tre mesi in attesa dell’appello. 

Nei casi di disqualification, invece, come abbiamo visto, l’House of Commons 

(disqualification) Act 1975 assegna al Judicial Committee del Privy Council la competenza in 

materia.  

 

 

                                                           
566

 M. L. Mazzoni Honorati, Osservazioni sulla verifica dei poteri in Francia, Gran Bretagna, Germania 

federale e Italia, in Riv. trim. dir. pubbl. 1983; S. Rodriquez, Il controllo sulle elezioni: dalla “verifica dei 

poteri” ai tribunali elettorali. uno studio comparato, in Nomos 2013; C. O'Leary The Elimination of Corrupt 

Practices in British Elections, 1868–1911, in The Cambridge Law Journal 1963; R. Kelly, M. Hamlyn, The Law 

and the Conduct of Members of Parliament, in A. Horne, G. Drewry, D. Oliver, Parliament and the Law, 

Oxford, Hart, 2013, 89-118. 
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III.6) La disciplina del voto per corrispondenza e del voto elettronico 

 

Nel sistema britannico, l’elettorato attivo è costituito da tutti i cittadini567 che abbiano 

raggiunto la maggiore età (diciotto anni) e che non siano affetti da incapacità giuridica568. 

Sebbene il voto non sia obbligatorio, la possibilità di partecipare alle elezioni è 

subordinata all’iscrizione nel registro elettorale della circoscrizione in cui il cittadino ha la 

residenza, che viene effettuata dal Registration Officer569.  

Al fine di garantire la partecipazione democratica nel modo più ampio possibile, 

l’ordinamento inglese ha introdotto il voto per corrispondenza (Voting by post)570 e il voto 

per delega (voting by proxy) sia per quanto riguarda le consultazioni elettorali, sia per quanto 

riguarda diverse tipologie di referendum, quali Neighbourhood Planning Referendums, 

Council Tax Referendums, Mayoral & Governance Arrangements Referendums e Local 

Authority Advisory polls. 

Il voto per corrispondenza, a livello procedurale, prevede che agli elettori iscritti – 

temporaneamente o permanentemente – nell’apposito registro degli “assenti” vengano inviati 

i ballot papers, tra cui è compresa la scheda elettorale postale e un documento in cui l’elettore 

deve dichiarare la sua identità. Tale documentazione deve essere trasmessa tramite posta non 

alla Commissione elettorale, ma al responsabile del collegio cui appartiene. Non è richiesto di 

addurre adeguate motivazioni o eventuali certificati per poter avere accesso a tale tipologia di 

voto – eccezion fatta per l’Irlanda del Nord dove sono espressamente richiesti –, l’unica 

specifica riguarda la firma, che deve essere posta non solo sul modulo di richiesta, ma in uno 

                                                           
567

 Sono considerati elettori anche i cittadini del Commonwealth e della Repubblica d’IrLanda che sono residenti 

nel Regno Unito. Art. 1 co. 1  Representation of the People Act.  
568

 I casi di incapacità giuridica sono tassativamente previsti dalla legge. Ad es., non possono esercitare il proprio 

diritto di voto quei cittadini che sono sottoposti a misure detentive (anche quando si tratta di reclusione in 

ospedali psichiatrici), ovvero risultano essere latitanti. Cfr. artt. 3 comma 1 e 3A del RPA del 1983. La 

limitazione al diritto di voto cui sono sottoposti i detenuti è stata oggetto di numerosi ricorsi, anche in ragione 

del fatto che nel 1998 la Gran Bretagna ha incorporato, tramite lo Human Rights Act, il Primo Protocollo della 

Convenzione europea dei diritti dell’uomo, che tutela espressamente il “Right to free elections”.  
569

 Il meccanismo di registrazione è stato sottoposto ad una serie di modifiche: dapprima con l’approvazione del 

The Representation of the People Act del 2000, che ha introdotto un sistema definito “rolling registration”, 

sottoposto a costante aggiornamento; ed in seguito nel 2006 con l’Electoral Registration Act. In Inghilterra, 

Galles e Scozia è possibile effettuare la registrazione on-line, mentre in IrLanda del Nord, dove il meccanismo 

diverge rispetto al resto del Regno Unito, è previsto uno Special Category Registration ed è necessario inviare la 

documentazione all’ufficio elettorale locale di appartenenza.  
570

 Nella storia inglese, il voto per corrispondenza è stato utilizzato per la prima volta per le elezioni universitarie 

del 1865, poi introdotto ufficialmente nel 1918 al fine di garantire ai serviceman (funzionari e militari in 

servizio) la possibilità di partecipare alle consultazioni seppur con notevoli difficoltà. Cfr. Trucco, L., Il voto 

elettronico nella prospettiva italiana e comparata, in Diritto dell’informazione e dell’informatica, 1/2011, pagg. 

47 e ss. e Gratteri, A., Il valore del voto. Nuove tecnologie e partecipazione elettorale, Cedam, Padova, 2005. 

Appare doveroso precisare che la legislazione britannica non si esaurisce nelle due modalità di voto 

summenzionate, ma prevede altresì il cd. voto assistito dal personale del seggio o da accompagnatore e il voto 

agevolato per gli ipovedenti. Cfr. Sez 38 e 39 del RPA. 
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dei documenti che saranno spediti insieme alla scheda, di modo che si possa procedere alle 

opportune verifiche al fine di prevenire eventuali irregolarità o brogli. 

Le schede ricevute tramite posta – tassativamente entro la chiusura delle urne – vengono 

mescolate assieme a tutte le altre, affinché il principio di segretezza del voto possa essere 

assicurato.  

Al fine di garantire l’esercizio del diritto di voto anche a quei cittadini che non risiedono 

sul territorio del Regno Unito (overseas electors), la normativa ha disciplinato anche il caso 

dei cd. Service voters, ossia di coloro che prestano servizio nelle Forze Armate all’estero – e 

dei rispettivi coniugi e conviventi – e che quindi non hanno un indirizzo di residenza stabile 

(art. 14 RPA).571   

In occasione delle elezioni europee del 2004, inoltre, sono stati commissionati alcuni 

test, disciplinati dall’European Parliamentary and Local Elections (Pilot) Act, in virtù dei 

quali sarebbe stato sperimentato il voto postale per le elezioni al Parlamento europeo solo in 

alcune regioni del paese (North East, East Midlands, Yorkshire & the Humber e the North 

West) e che, nel rispettare la principale finalità prefissata, ossia incrementare la partecipazione 

popolare, ha avuto un discreto successo.  

Il meccanismo del voting by proxy, invece, consente all’elettore, impossibilitato a 

recarsi ai seggi nel giorno delle elezioni – perché malato o all’estero –, di delegare qualcuno 

che possa esprimere il suo voto. In questo caso, entrambi i soggetti coinvolti – il delegante e il 

delegato pro tempore –, tra cui si presuppone sussista un rapporto di fiducia, devono essere 

registrati singolarmente e preventivamente. Difatti, colui che non potrà recarsi al seggio deve 

iscriversi al registro degli elettori assenti (Absent voters list), indicando il nominativo della 

persona cui intende delegare e il periodo di validità della procura stessa. 

Sebbene i principi di segretezza e personalità del voto siano ritenuti estremamente 

importanti, tanto da prevedere sanzioni penali in caso di violazione, la loro tutela è rimessa al 

singolo elettore dato che non sono previsti controlli approfonditi ed efficaci per le tipologie di 

voto ivi trattate572. 

                                                           
571

 L’art. 14 del RPA riconduce alla categoria di Service voters: “member of the forces, (a person who) is 

employed in the service of the Crown in a post outside the United Kingdom of any prescribed class or 

description, (a person who) is employed by the British Council in a post outside the United Kingdom (diplomatic 

service, overseas civil service), (a person who) is the wife or husband of a member of the forces (…)”. Le 

previsioni degli artt. 14-17 vanno lette in combinato disposto con l’art. 59, relative a “Supplemental provisions 

as to members of forces and service voters”.  
572

 Nonostante le elezioni per il rinnovo dei membri del Parlamento europeo del 2004 abbiano sortito effetti 

positivi in termini di partecipazione, le contestuali consultazioni locali hanno registrato non poche irregolarità. 

Appare doveroso precisare che, in caso di irregolarità, le procedure di accertamento vengono esperite 

dall’Election Court, un tribunale composto da due magistrati a turno fra i giudici di una delle Queen’s Bench 

Division e della High Court of Justice, previa richiesta avanzata dai candidati o dagli elettori. (artt. 120-186 RPA 

del 1983) 
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Di recente, il Regno Unito (nello specifico Inghilterra e Galles) ha tentato di introdurre, 

in via del tutto sperimentale e solo per le elezioni locali, il voto elettronico come meccanismo 

alternativo al radicato voto per corrispondenza.  

A livello procedurale, qualora gli organi di governo locale decidessero di avvalersi di 

tale meccanismo, dovrebbero essere autorizzati ad adottare i procedimenti elettorali 

informatizzati tramite un Order emanato dal Deputy Prime Minister.  

A seguito delle osservazioni presentate dalla Commissione elettorale nel rapporto 

intitolato “Implementation of electronic voting in UK”, il voto espresso in modalità 

elettronica a distanza è stato utilizzato per la prima volta in occasione delle elezioni locali del 

2003573 ed in una serie di progetti pilota – tra cui il summenzionato progetto per le elezioni 

europee del 2004 –, tutti finalizzati ad arginare il dilagante fenomeno dell’astensionismo. 

I risultati ottenuti sono stati oggetto di indagine da parte della Electoral Commission, 

che ha pubblicato alcuni rapporti in cui sono state evidenziate sia tutte le difficoltà 

organizzative riscontrate, sia l’incapacità dell’electronic voting di risolvere concretamente i 

problemi legati alla disaffezione al voto: “is not a panacea to the long-term decline in 

political engagement and participation”574. 

                                                           
573

 I territori coinvolti sono stati i seguenti: Ipswich, Kerrier, Norwich, Rushmoor, St Albans, Sheffield, 

Stratford-on-Avon, Stroud, Swindon e Vale Royal.  
574

 Electoral Reform Society, Submission to the Speaker’s Commission on Digital Democracy – electronic 

voting, cit. pag.1. 

http://www.parliament.uk/business/commons/the-speaker/speakers-commission-on-digital-democracy/publications/written-evidence/
http://www.parliament.uk/business/commons/the-speaker/speakers-commission-on-digital-democracy/publications/written-evidence/
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