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«L’instabilita dei governi e I’assenza di solide
maggioranze divennero le derivate inevitabili
della preminenza assegnata al Parlamento [...] ci0
nondimeno, i correttivi hanno permesso al
governo parlamentare di sopravvivere [..]
I’evoluzione che e intervenuta ha spostato il
baricentro della forma parlamentare dal
Parlamento al Governo, in una non casuale
concomitanza con il processo che, accrescendo i
compiti dello Stato, ha accresciuto principalmente
proprio quelli del Governo».

G. AmATO, Forme di Stato e forme di
governo, in G. AMATO, A. BARBERA (a cura di),
Manuale di diritto pubblico. Diritto Pubblico
generale, Il Mulino, Bologna 1984, vol. I, p. 57.






Introduzione

«Il segreto che rende efficace la Costituzione inglese pud essere
individuato nella stretta unione, nella fusione pressoché completa del potere
esecutivo con quello legislativo. La dottrina tradizionale dominante pretende
che la bonta della nostra Costituzione consista nella completa separazione
dell’autorita legislativa da quella esecutiva; ma, in verita, la sua superiorita sta
proprio nella loro eccezionale vicinanza. Il loro connettivo € costituito dal
gabinetto...o il gabinetto riesce a legiferare, o scioglie I’assemblea. E’ una
creatura che ha il potere di distruggere il proprio artefice [...] esso € stato fatto
ma puo disfare; pur dipendendo da un altro per la sua creazione, quando ¢
all’opera puo distruggere il suo creatore».

W. BAGEHOT, The English Constitution, Oxford University Press, London
(1867; 1872; 1928), trad. it.,, La Costituzione inglese, 11 Mulino, Bologna
1995, p. 52 e 55.

«Dobbiamo continuare ad imitare le istituzioni inglesi della regina
Vittoria, 0 dobbiamo trapiantare piuttosto quelle di Elisabetta 11, adattandole
alle condizioni della nostra vita politica?».

M. DUVERGER, La sesta repubblica e il regime presidenziale, Edizioni di
Comunita, Milano 1962, p. 38.

«Si tratta di garantire in modo piu efficace la permanenza, al di la del
momento elettivo, di un accordo di fondo circa I’attuazione dell'indirizzo sul
quale si sia riversata I'approvazione della maggioranza popolare».

C. MoRTATI, Intervento, in «Gli Stati», 1973, 10, p. 21.

Di fronte alle sfide del governare un tempo che sembra qualificarsi
sempre piu come globalizzato, la progressiva crescita di intensita delle
trasformazioni in atto sul piano della sovranita statuale, da un lato, e la
necessita di favorire una maggiore stabilita ed efficienza agli
ordinamenti dall’altro, hanno determinato in molte democrazie una
forte spinta verso [I’incrementale introduzione di strumenti e
meccanismi atti a rafforzare la funzione di governo’. Una scelta,
peraltro, che conferma chiaramente proprio lo spostamento del

Yn questa sede, in generale, si rinvia a: ASSOCIAZIONE DEI COSTITUZIONALISTI,
Annuario 2001. Il Governo, Atti del XVI Convegno annuale, Palermo 8-9-10
novembre 2001, Cedam, Padova 2002, specialmente si v. la Quarta sessione dedicata
alla “funzione di governo oggi” con le relazioni di G. Amato, E. Balboni, R. Nania.



2 Introduzione

baricentro della forma parlamentare dal Parlamento al Governo?,
conferendo a quest’ultimo una “nuova centralita” nell’assetto dei
poteri®.

Tutto cio, ovviamente, ha inciso profondamente anche su quel
principio «nascosto che € alla base di quasi tutte le istituzioni umane»,
ovverosia, la sovranita popolare*, in modo tale da mutare — ancora una
volta — la complessa morfologia delle forme assunte dalla stessa
sovranita popolare nella storia del costituzionalismo®.

Questo principio, infatti, si € mostrato con un nuovo volto,
contribuendo a far si che i grandi partiti di massa riuscissero a
«sopravvivere a fronte di trasformazioni sociali che [ne] mettevano in
crisi I'impianto politico di cui erano stati protagonisti», attraverso la
possibilita che essi stessi riuscissero a fare sintesi di sé, veicolati dallo
strumento della personalizzazione della leadership, autentica «via
d’uscita per risolvere la difficolta di darsi una nuova, consistente
identita programmatica»®.

Ma la ricerca di una nuova identita e funzione per i partiti politici
nell’era della globalizzazione (o addirittura — come gia la definiscono
alcuni - della post-globalizzazione), non €& riuscita perd0 né a
sopprimere né a ricondurre interamente all’interno della funzione
propria dei partiti politici, quella che invece & ormai una realta
autonoma ed incontestabile sul piano concreto, e cioe la volonta del
corpo elettorale di esprimersi “direttamente”, in una logica che, de
facto, mira, nel momento elettorale, a ridurre la distanza tra cittadini e
istituzioni.

E cosi la capacita dei partiti politici di essere filtri e volano
dell’indirizzo politico di un Paese, in realta & stata mitigata dalla

2 Cfr. G. AMATO, Forme di Stato e forme di governo, in G. Amato - A. Barbera (a
cura di), Manuale di diritto pubblico. Diritto Pubblico generale, Il Mulino, Bologna
1984, vol. I, p. 57.

% Da ultimo, si v. le pregnanti osservazioni in A. BARBERA, | Parlamenti, Laterza,
Roma-Bari 1999, e il recente L. VIOLANTE (a cura di), Il Parlamento, Einaudi, Torino
2001, Annali Storia d’Italia, Vol. XVII, testo assai ricco di spunti anche sulle nuove
sfide in capo ai Parlamenti ed in specie al Parlamento italiano.

4 Cfr. A. DE TOCQUEVILLE, Démocratie en Amerique, parte I, Cap. IV, citazione
tratta da T. E. FROSINI, Sovranita popolare e costituzionalismo, Giuffré, Milano 1997.

® Per una quadro chiaro, si v. T. E. FrosiNl, Sovranita popolare e
costituzionalismo, cit..

® M. DocLIANI, Politica e antipolitica: democrazia d’indirizzo versus democrazia
d’investitura, in S. Labriola (a cura di), Ripensare lo Stato, Quaderni della Rassegna
parlamentare-Isle, Giuffré, Milano, 2003, p. 651.
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sempre maggiore volonta da parte dello stesso corpo elettorale di
“arrivare”- se non altro, a livello percettivo - ad incidere direttamente
su quella che ormai € la decisione pit importante, quella dirimente:
I’indicazione della leadership politica, capace di traghettare, un
partito, una coalizione, uno schieramento, al governo e alla guida di
un Paese.

In questo quadro, quindi, gli stessi partiti politici — per evitare di
essere toccati anche da fenomeni, sempre presenti dietro I’angolo, di
anti-politica - hanno dovuto prendere atto della necessita di ridurre la
distanza percepita dai governati nei confronti dei governanti, in una
logica che, ovviamente, mirava ad indicare, sempre piu chiaramente,
sempre piu direttamente, proprio I’accordo politico per il governo (e
quindi I’indicazione di colui che ne rappresentava la leadership’)
prima del voto, e non piu dopo, propriamente in Parlamento.

Al tempo stesso, lo strumento della personalizzazione della
leadership si & posto come funzionale per garantire, di fronte
all’instabilita politico-governativa frutto di accordi politici per il
governo del Paese successivi al momento elettorale (e quindi, nei fatti,
lasciati alla pura negoziazione partitica in Parlamento, che
escludevano quindi qualsivoglia intervento della “volonta popolare™),
invece la durata un governo per tutta la legislatura, e quindi, a cascata,
la sua (probabile) maggiore efficienza. D’altronde, e piu difficile per i
partiti politici smentire se stessi, e gli accordi presi davanti agli
elettori, se su quegli accordi, su quei programmi, su quel candidato
premier, si € ricevuto il mandato parlamentare.

Ne emerge quindi che i partiti politici possono essere davvero
protagonisti di questa nuova stagione della democrazia, soltanto se
riusciranno con chiarezza a porsi come strumenti per il governo del
Paese®, in una logica, peraltro, che pud consentire il lento (ma
inesorabile) radicamento del concetto di responsabilita politica anche

7 Sulla leadership del candidato-premier, in un’ottica piu propriamente
politologica, si v. L. CAVALLI, Governo del leader e regime dei partiti, 11 Mulino,
Bologna 1992, e, successivamente, i due volumi di Sergio Fabbrini, quello sulla
leadership nelle democrazie contemporanee (S. FABBRINI, Il Principe democratico,
Laterza, Roma-Bari 1999) e quello, di taglio piu istituzionalista, S. FABBRINI e S.
VassaLLo, Il Governo. Gli esecutivi nelle democrazie contemporanee, Laterza,
Roma-Bari 1999.

8 Sj v. 0. MAssARI, Come le istituzioni regolano i partiti. Modello Westminster e
partito laburista, 11 Mulino, Bologna 1994, p. 39 e ss. e il recente O. MASSARI, |
partiti politici nelle democrazie contemporanee, Laterza, Roma-Bari, 2004.
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in quelle democrazie, in quelle forme di governo, nelle quali invece
tale principio & sempre stato poco considerato.

Anche nel nostro Paese, in questi anni, si & molto parlato di questi
temi: della volonta di ridurre le distanze tra governanti e governati,
della necessita di garantire governi che durassero un’intera legislatura,
della volonta il nostro ordinamento politico-istituzionale di riuscire ad
avere maggiore stabilita ed efficienza governativa.

L’obiettivo - se possibile” - era quello di ricreare, artificiosamente
e con regole giuridiche vincolanti, quanto in Gran Bretagna si €
prodotto autonomamente con il passare dei secoli, in modo non
regolato per effetto della dinamica partitica e di convenzioni,
ovverosia una forma di governo di tipo primo-ministeriale, del caso
anche attraverso una legittimazione diretta dello stesso premier dal
parte del corpo elettorale; una ipotesi, peraltro, che in modo
trasversale ha interessato e continua ad attrarre anche altri ordinamenti
(penso, ad esempio, alla Spagna, o anche, piu recentemente, al
Giappone™®).

Alla ricerca di quegli sviluppi, trasformazioni e soluzioni politico-
istituzionali che, pur per certi aspetti autonomi e non programmati,
hanno contribuito ad una progressiva trasformazione ed evoluzione (e
poi, razionalizzazione) della stessa forma di governo parlamentare
tout court'™, nonostante il fatto che il riferimento originale & — come si
e detto - il modo in cui tale forma di governo & nata e si é evoluta in
Gran Bretagna™, & invece soltanto proprio attraverso quella che é stata
lucidamente definita come «comparazione per differenze»®®, che si
puo trovare il parametro di riferimento dal quale partire per analizzare

® Si v. in merito le penetranti argomentazioni di T.E. FRosINI, Premierato e
sistema parlamentare, in T. E. FRosINI (a cura di), Il Premierato nei governi
parlamentari, Giappichelli, Torino 2004, spec. pp. 14 e ss.

19 5j rinvia qui ai lavori dell’Advisory Council posto in essere per «conduct wide-
ranging discussion on the modalities of the relationship between the Prime Minister
and the people, such as the so-called direct election of the Prime Minister, including
the constitutional issues, and to formulate specific proposals» [v.
http://www.kantei.go.jp/foreign/policy/kousen/konkyo_e.html ]

1 Cfr. S. CeccanTl, La forma di governo parlamentare in trasformazione, Il
Mulino, Bologna 1997, p. 19.

12 Cfr. G. CARAVALE, Il governo del Premier nell'esperienza costituzionale
inglese, Giuffre, Milano 1997.

13 Cfr. G. LomBARDI, Premesse al corso di diritto pubblico comparato. Problemi
di metodo, Giuffre, Milano 1986, p. 37.
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i tentativi di adattare le forme di governo continentali allo schema
britannico.

E tale punto di partenza, a nostro avviso, deve esse rintracciato nel
dibattito francese. Questo, scaturito inizialmente a seguito delle
letture, delle interpretazioni e delle analisi del governo del premier di
tipo britannico che ne avevano dato, fin dalla fine del Secondo
Impero, teorici quali Albert de Broglie, Prosper Duvergier D’ Auranne
o Lucien A. Prévost-Paradol'®; alimentatosi poi, a seguito della
evoluzione sempre piu in senso assembleare della forma di governo
della Terza Repubblica; rafforzato dall’opera di quel precursore che &
stato Léon Blum, come vedremo, con il volume La Réforme
gouvernementale®®; ha trovato un suo ubi consistam, una teorizzazione
compiuta soltanto tra il 1956 e il 1961 grazie a Maurice Duverger.

Questo autore, di fronte al fallimento degli strumenti della
razionalizzazione previsti in IV Repubblica, propone infatti uno
schema classificatorio nuovo, utilizzando il criterio della
valorizzazione del rapporto tra governanti e governati incentrato sul
piano della sovranita popolare e su quello del rispetto dell’indirizzo
politico governativo che gli elettori esprimono attraverso il voto.

In ragione di cio, egli divide le democrazie in “mediate”
(mediatisée) o immediate: le prime si caratterizzerebbero per
mantenere un circuito fiduciario organizzato in modo tale che «i
cittadini eleggono dei rappresentanti che a loro volta scelgono
liberamente, senza mandato imperativo il capo del governo»; le
seconde, invece, per favorire, in modo istituzionalizzato o meno, il
fatto che «il capo del governo venga scelto dal popolo, a suffragio
universale diretto»*®. Un parlamentarismo nuovo che certamente
«differisce dal regime presidenziale americano, per quanto riguarda la
funzione del Parlamento [...] ma gli somiglia ormai su un punto
essenziale: la designazione del Capo del Governo»; e «in pratica,

14 E. F. CALLOT, La pensée libérale au 19 siécle a travers trois moments de sa
formation: Benjamin Constant, Alexis de Tocqueville, Lucien A. Prévost-Paradol,
L’Hermes, Lyon 1987.

5 Tutti i riferimenti e le citazioni che si trovano all’interno di questo volume
sull’opera di Léon Blum La Réforme gouvernementale sono tratte dalla traduzione (e
curatela) che di questa opera é stata fatta da Francesco Clementi, gia registrata e
depositata nelle strutture competenti, nel 2001.

% Cfr. M. DUVERGER, La VI® République et le Régime présidentiel, Librairie
Artheme Fayard, Paris 1961 (trad. it., La sesta repubblica e il regime presidenziale,
Edizioni di Comunita, Milano 1961, p. 39).
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dietro le differenze di forma», afferma Duverger, «i due sistemi
esprimono una stessa realta fondamentale: nei due casi il Capo del
Governo & scelto di fatto dall’insieme dei cittadini»*'.

Fatto si & che proprio a partire dalla classificazione duvergeriana,
molti ordinamenti democratico-pluralistici, per dirla con le parole di
un politologo come Arend Lijphart, hanno ritenuto necessario passare
da un modello consensuale ad uno maggioritario'®, accentuando, al
tempo stesso, cid che ha evidenziato acutamente Leopoldo Elia in un
bel contributo, e cioé I’evoluzione da una democrazia di indirizzo ad
una di investitura®.

In questo senso, proprio adottando tali parametri interpretativi,
proprio perché «le formule presidenziali o neoparlamentari [cioe
primo-ministeriali, NdA] rappresentano una delle tendenze
modellistiche immanenti della vita costituzionale contemporanea, e
non soltanto una trovata di professori francesi in vena di political
engineering»”’, la dottrina piu attenta, italiana ** e straniera”, oggi

7 Cfr. M. DUVERGER, Op. ult. cit., p. 44.

18 Cfr. A. LIJPHART, Le democrazie contemporanee, 11 Mulino, Bologna 1988.

1. ELia, Per una democrazia di investitura e di indirizzo. Proposta per un
riordino istituzionale possibile, in La questione morale come riconciliazione cittadini-
istituzioni. Atti del Convegno di studi organizzato dal Gruppo parlamentare DC della
Camera dei Deputati, Roma, 11-12 gennaio 1988”, Supplemento a “Il Popolo” (n. 41)
del 21 febbraio 1988; ma riferimenti importanti anche nella voce Governo (forme di),
in «Enc. Dir.». Sul tema, in senso critico si v. di recente, A. DI GIOVINE, Fra cultura e
ingegneria costituzionale: una forma di governo che viene da lontano, di prossima
pubblicazione in «Democrazia e diritto», ma gia consultabile sul sito di ASTRID
(http://www.astridonline.it).

2 Cfr. L. ELIA, Governo (forme di), in «Enc. Dir.», p. 636.

2L Sj v. T. E. FrosINI (a cura di), Il Premierato nei governi parlamentari,
Giappichelli, Torino 2004, spec. pp. 15 e ss. e i rispettivi contributi di Enzo Cheli,
Tommaso Edoardo Frosini, Augusto Barbera, Stefano Ceccanti, Giovanni Pitruzzella,
Carlo Fusaro, Alessandro Torre. Del pari, si v. anche S. CeEccanTl, Il modello
neoparlamentare: genesi e sviluppi, in Scritti in onore di Serio Galeotti, Giuffre,
Milano 1998, t. I, p.183 e ss. E dello stesso Autore, La forma neoparlamentare di
governo alla prova della dottrina e della prassi, in «Quaderni costituzionali», 2002,
n. 1. Parzialmente diverso nel nomen, ma comunque sulla stessa linea interpretativa, si
v. M. VoLri, Liberta e autorita, Giappichelli, Torino 2000.

22 per tutti si pensi a quanto di recente ribadito nella nuova edizione del suo
famoso manuale da Philippe Lauvaux (P. LAuvAux, Les grandes démocraties
contemporaines, 3° éd., P.U.F., Paris 2004) oppure, in modo simile ma con un taglio
meno accademico, da O. DUHAMEL, Vive la VI® République!, Seuil, Paris 2002, spec.
pp. 135-152.
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distingue - pur con quale minima differenza - le forme di governo
parlamentari in due ambiti:

(@) le forme di governo parlamentari a legittimazione diretta, cioé
quelle primo-ministeriali, caratterizzate dal fatto che il governo
e la sua maggioranza sono indicate direttamente (0 de facto
percepite come tali) dal voto popolare che esprime, attraverso il
voto per le due maggiori coalizioni, una maggioranza, un
programma di governo, un Capo del governo;

(b) le forme di governo parlamentari a legittimazione indiretta, cioé
incentrate sul fatto che il governo e la sua maggioranza nascono
invece all’interno del Parlamento, successivamente al voto
popolare, nel confronto dialettico tra i partiti politici.

Cosi, mentre nelle prime, il rapporto tra governanti e governati €
piu stretto, in quanto sono gli stessi partiti politici che, organizzandosi
prima del momento elettorale, si presentano agli elettori coesi (in
modo piu 0 meno rigido) intorno ad una formula di alleanza politica
ed una proposta di governo, di modo che, nel voto popolare, vi &
anche I’indicazione chiara di una maggioranza di governo ed
eventualmente la possibilita di esprimere un voto; nelle seconde,
invece, la scelta dei governanti viene comunque demandata al dibattito
post-elettorale tra i partiti politici in Parlamento.

Ne emerge quindi che oggi il parametro analitico per classificare le
forme di governo, piuttosto che fondarlo sul grado di separazione o di
collaborazione tra il potere legislativo e quello esecutivo, o su quello
di supremazia o di equilibrio, e necessario fissarlo intorno al
«contributo attivo o passivo del corpo elettorale alla legittimazione dei
due poteri»®,

In  quest’ambito, peraltro, si pone anche un problema
docimologico®, in quanto spesso la forma di governo primo-
ministeriale viene definita come “Premierato” o forma di governo
“semiparlamentare” o  “neoparlamentare”,  ingenerando  un
cortocircuito lessicale che invece di semplificare e rendere comuni i
ragionamenti e le proposte, rischia inevitabilmente di aggravare e
complicare il dibattito®.

28 Cfr. T. E. FrRosINI (a cura di), Il premierato..., Op. cit., p. 15.

24 per una disamina assai interessante dei problemi relativi alle forme di governo e
al loro nomen, si v. L. PEGORARO, Forme di Governo, Definizioni, Classificazioni, in
L. Pegoraro e A. Rinella, Semipresidenzialismi, Cedam, Padova 1997.

% Ulteriormente, alcuni parlano di “governo di legislatura con premier elettivo”,
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A nostro avviso, per0d, nessuno di queste tre termini indicati
precedentemente riesce a dare pienamente il senso intrinseco del
concetto.

Infatti, mentre “premierato” appare in sé - come riferimento
lessicale - certamente il piu vicino alla realta, ma anche il piu vago, e
tale anche da ingenerare un’assimilazione troppo vincolante al
modello britannico; sicché qualsiasi tentativo di un rafforzamento
dell’esecutivo, sarebbe automaticamente un sovrapporsi al caso della
Gran Bretagna - il che sarebbe impossibile in senso stretto - perché chi
«volesse riprodurre altrove il sistema istituzionale britannico, cosi
come &, [avrebbe bisogno] prima di tutto di trasferire in quell’altrove i
cittadini britannici»?°, i quali dovrebbero essere «accompagnati dalla
formidabile armatura del plurality, in mancanza della quale (come
dimostrano i risultati delle elezioni europee di meta giugno 2004)
anche quel corpo elettorale si mostra capace di irrispettose
performance»27. E qui, certamente, potrebbe accadere — come
evidenzia Mauro Volpi — un paradosso: e cioé che, proprio la forma di
governo della Gran Bretagna, madre di tutte le forme di governo
parlamentari, in virtu della sua capacita intrinseca di raggiungere gli
effetti di una forma di governo primo-ministeriale in modo naturale,
possa essere considerata a se stante nel quadro della classificazione,
posta in posizione autonoma (e laterale) rispetto alle “nuove”
democrazie che invece da essa hanno preso spuntozg.

altri di modello “parladenziale”. Cfr. in generale per tutte queste interpretazioni: B.
SUSSER, Parladential politics: a proposed Constitution for Israel, in «Parliamentary
Affaire», 1989, p. 112; E. VIRGALA FORURIA, La forma de gobierno
semiparlamentaria como alternativa a la presidencial y a la parlamentaria, in
«Revista de Estudios Politicos», 1995, n. 89, p. 119; M. OLIVETTI, L’elezione diretta
del Primo Ministro e la teoria delle forme di governo, in «Studi parlamentari e di
politica costituzionale», 1997, 2, p. 59; G. SARTORI, Ingegneria costituzionale
comparata, Il Mulino, Bologna 1996; S. CeccANTI, La forma neoparlamentare di
governo alla prova della dottrina e della prassi, in «Quaderni costituzionali», 2002,
1, spec. p. 107-112.

%6 Cfr. T.E. FRosINI (a cura di), Il premierato..., op. cit., p. 20.

2T Cfr. A. DI GIovINE, Fra cultura e ingegneria costituzionale: una forma di
governo che viene da lontano, cit., p. 16 del paper.

2 Certo & un’interpretazione affascinante e che indubbiamente invita a riflettere,
sebbene essa possa essere mitigata se si analizzano le forme di governo come un
continuum evolutivo. Comunque, in merito si v. M. VoLpi, Le forme di governo, in G.
Morbidelli, L. Pegoraro, A. Reposo, M. Volpi, Diritto costituzionale italiano e
comparato, 1l Mulino, Bologna 1995, p. 317. E piu ampiamente M. VoLrI, Liberta e
autorita, Giappichelli, Torino 2000.



Profili ricostruttivi della forma di governo primo-ministeriale... 9

L’altro termine che, invece, & stato utilizzato per esprimere il
rafforzamento dell’esecutivo e la monocratica verticalizzazione tra
eletti ed elettori del suo vertice, & “semi-parlamentare”. Ma anche
questo termine rischia di essere fuorviante, connotandosi in senso
negativo, giacché potrebbe apparire che, in tale forma di governo, sia
una riduzione del Parlamento e dei partiti politici: al contrario, cio
invece viene proprio smentito sia dal ruolo importante attribuito al
Parlamento, sul piano del controllo sul governo e delle garanzie per le
minoranze e le opposizioni che esso prevede, sia sulla funzione dei
partiti politici, in quanto espressione della maggioranza o delle
opposizioni, riguardo alla realizzazione dell’indirizzo politico
governativo sul quale hanno ricevuto il voto popolare.

Infine, non ci pare pienamente corrispondente I’utilizzo del termine
“neoparlamentare”, nonostante il fatto che esso sia stato coniato
proprio in antitesi al modello presidenziale®® e quindi ad un modello a
rigida separazione dei poteri e che vede un’elezione diretta da parte
del corpo elettorale del vertice monocratico del potere esecutivo,
proprio perché di ‘nuovo’ in senso stretto non vi € molto: &€ sempre un
sistema infatti che rientra nell’alveo del parlamentarismo e il concetto
di novita rischia di rendere fuorviante la sua utilizzazione.

Pertanto, a nostro avviso, probabilmente il termine migliore rimane
quello di “primo-ministeriale” o quello simile di “governo del Primo
ministro”, nonostante il fatto che proprio quest’ultima formula,
identificando pit chiaramente un’esperienza (quella britannica)
rispetto ad un’altra, potrebbe rischiare - ad una lettura formalmente
piu stringente - di lasciar fuori ad esempio casi come quello tedesco.

Di certo rimane comungue il fatto che, questa forma di governo
presuppone e deve trovare al suo interno - soprattutto se essa viene
introdotta nella sua variante ad elezione diretta - tutta una serie di
garanzie e di contrappesi in Parlamento (e in Costituzione) che
debbono coinvolgere non soltanto le minoranze tout court, quanto la
stessa opposizione e i parlamentari, i quali non possono vedere ridotti
i margini della loro autonomia, in modo troppo stringente, schiacciati
da un’interpretazione asfissiante dell’asse maggioranza-opposizione,
senza alcuna forma di bilanciamento opportuna™®.

2 Cfr. A. BARBERA, Un’alternativa neo-parlamentare al presidenzialismo, in
«Democrazia e Diritto», 1990, 2. In merito, ci si permetta anche di rinviare a F.
CLEMENTI, L’elezione diretta del Primo ministro: I’origine francese, il caso
israeliano, il dibattito in Italia, in «Quaderni costituzionali», 2000, n. 3, p. 579.

* In questo quadro, contro i rischi di eccessi sempre possibili, non si pud non far
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Al tempo stesso, proprio evitando visioni, in qualche modo,
caricaturali delle forme di governo primo-ministeriali, non si puo non
riconoscere invece che, piu volte, I’apprendimento dello schema o
degli istituti britannici in contesti diversi ha dato ottimi frutti®!,
dimostrando, peraltro, che, laddove la competizione per la
premiership e il principale elemento di conflitto - sia dove le
coalizioni sono stabili (Francia IV Repubblica ed Italia fino al 1993)
sia dove vi é anche un problema di incertezza di alleanze e dove i
minori si vendono al miglior offerente® -, allora, in modo per certi
versi autonomo e a partire dalle esigenze del proprio sistema, si pone
comunque il problema di “andare in Inghilterra senza i partiti inglesi”
puntando a correggere — nell’impossibilita di percorrere entrambe le
vie® - 0 i sistemi elettorali o la forma di governo®.

E in quest’ambito, si pud trovare anche I’esperienza italiana
dell’ultimo quindicennio, sia riguardo alle forme di governo a
legittimazione diretta di tipo primo-ministeriale che sono state
introdotte progressivamente, a partire dal 1993 in poi, nei livelli sub-
statuali del nostro ordinamento, sia nel dibattito importante che é
avvenuto (e sta tutt’ora avvenendo, in ragione della doppia
approvazione parlamentare del disegno di legge di riforma

rinvio al volume della associazione AsSTRID, curato da Franco Bassanini, Costituzione.
Una riforma sbhagliata. Il parere di sessantatre costituzionalisti, Passigli, Firenze
2004.

31 Come nel caso francese quando, dopo un’attenta disamina dei meccanismi
britannici operata da Michel Debré, vengono introdotti nella Costituzione della Quinta
Repubblica, stretti meccanismi di regolamentazione dei lavori del Parlamento e, al
tempo stesso, si rafforzano i poteri del Governo, il quale, ex art. 20 Cost., «determina
e dirige la politica della nazione», attraverso un’azione diretta dallo stesso Primo
ministro (art. 21 Cost.). Sul punto, in modo assai chiaro, si v. L. PEGORARO, Il
Governo in Parlamento. L’esperienza della Quinta Repubblica francese, Cedam,
Padova 1985.

%2 |n Israele, ma anche in Spagna tra la fine delle maggioranze assolute Psoe e
prima delle maggioranze assolute Pp; cfr. E. VIRGALA FORURIA, La forma de gobierno
semiparlamentaria como alternativa a la presidencial y a la parlamentaria, cit.

33 Cosi come & avvenuto, in modo assai peculiare, in Francia o, in modo di fatto,
nel caso spagnolo.

* Anche se il costituente Coste-Floret — autore dell’o0.d.g. sul parlamentarismo
razionalizzato nell’ Assemblea Costituente della 1V Repubblica — metodologicamente
in merito sosteneva che «il y a une hiérarchie des valeurs, et que la réforme de la
structure des institutions conditionne et commande la réforme de la structure des
partis»; cfr. P. CosTE-FLORET, La démocratie a refaire, Editions Ouvriéres, Paris
1983, p. 192.
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costituzionale A.S. 2544, di origine governativa®) riguardo
all’introduzione di una forma di governo primo-ministeriale a livello
nazionale®.

Su questo sfondo, I’obiettivo di questo studio & almeno duplice.

In primo luogo, provare a ricostruire la forma di governo primo-
ministeriale, evidenziandone, tra elezione diretta ed indiretta, le sue
origini e il suo sviluppo, dipanando il file rouge che parte dalla
Francia, passa per gli errori del caso israeliano, per approdare, infine,
in Italia.

In secondo luogo, verificare se questa classificazione - anche sulla
base dei contributi della dottrina e delle esperienze fornite dalle prime
prassi (pill 0 meno, come vedremo, aderenti all’ipotesi originaria) —

35 Sulle diverse “visioni” intorno alla forma di governo in discussione, si rinvia ai
saggi contenuti nei seguenti volumi: S. CECCANTI e S. VASSALLO (a cura di), Come
chiudere la transizione. Cambiamento, apprendimento e adattamento nel sistema
politico italiano, Il Mulino, Bologna 2004; F. BAsSANINI (a cura di), Costituzione.
Una riforma shagliata. Il parere di sessantatre costituzionalisti, cit.; P. CALDERISI, F.
CINTIOLI, G. PITRUZZELLA (a cura di), La Costituzione promessa. Governo del Premier
e federalismo alla prova della riforma, Rubbettino, Soveria Mannelli 2004. E per un
commento si v. i pareri rilasciati da insigni costituzionalisti, a nome dell’ Associazione
italiana dei costituzionalisti (al link: http://www.associaizonedeicostituzionalisti.it), e
parimenti, il dibattito presente nei seguenti siti internet e Forum di riviste giuridiche:
Forum di Quaderni Costituzionali (www.forumcostituzionale.it); “Federalismi.it
Rivista dell'Osservatorio sul  federalismo e i processi di governo”
(http://www.federalismi.it); Astrid - Associazione per gli Studi e le ricerche sulla
Riforma delle Istituzioni Democratiche e sull'innovazione nelle amministrazioni
pubbliche (http://www.astridonline.it) e la rivista costituzionale “Costituzionalismo.it”
(al link: www.costituzionalismo.it) ed, infine, quanto uscito on line sul sito del Centro
di ricerca sulle amministrazioni pubbliche “Vittorio Bachelet” - Amministrazione in
cammino (http://www.amministrazioneincammino.luiss.it/).

% Tale proposta & nata anche sulla spinta di un dibattito sull’ingovernabilita che &
ormai trentennale nel nostro Paese. Ed in merito, convenzionalmente, come termine
iniziale di riferimento — si pud partire dal rapporto della Commissione Trilaterale del
1977 (in merito si v. A. BALDASSARRE, Ingovernabilita e riforma delle istituzioni, in
«Demaocrazia e diritto», 1979), e successivamente si v. almeno i seguenti volumi: di E.
CHELI, Costituzione e sviluppo delle istituzioni in Italia, Il Mulino, Bologna 1978; G.
AMATO, Una repubblica da riformare: il dibattito sulle istituzioni in Italia dal 1975 a
oggi, Il Mulino, Bologna 1980); S. RisTuccClA, L’istituzione governo: analisi e
prospettive, Edizioni di Comunita, Milano 1977; G. Di PALMa, Sopravvivere senza
governare: i partiti nel parlamento italiano, Il Mulino, Bologna 1978; S. CASSESE,
Esiste un governo in Italia?, Officina, Roma 1980; C. DoNoLO, Il governo debole, De
Donato, Bari 1981; P. ARMAROLI, L’introvabile governabilita: le strategie
istituzionali dei partiti dalla Costituente alla Commissione Bozzi, Cedam, Padova
1986; A. BARBERA, Una riforma per la Repubblica, Editori Riuniti, Roma 1991.
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appare sensata, e se, al tempo stesso, sia possibile individuare quindi
anche dei criteri analitici e degli strumenti utili per la sua definizione.

A tal fine, dal punto di vista metodologico, I’analisi che segue sara
incentrata in cinque capitoli.

Dapprima, nel capitolo 1, ci si concentrera sugli elementi essenziali
che rappresentano il cuore della proposta originaria formulata da
Maurice Duverger nella crisi della Quarta Repubblica, cioe I’istituto
dello scioglimento parlamentare, da un lato, e la preminenza della
figura del Primo ministro, dall’altro, evidenziandone, in particolare,
I’evoluzione e la configurazione maturata all’interno dell’esperienza
della Terza Repubblica. Tale analisi & parsa, infatti, nell’economia del
presente lavoro, come un momento assolutamente necessario, in
considerazione di almeno tre valide ragioni: (a) perché entrambi questi
elementi rappresentano punti di riferimento e passaggi ‘quasi
obbligati’ nel dibattito politico-istituzionale della Quarta Repubblica;
(b) perché hanno fornito a quel dibattito spunti, idee e soluzioni, che
ne hanno qualificato la natura ed indirizzato gli obiettivi; infine, (c)
perché hanno rappresentato I’ubi consistam della proposta delineata da
Maurice Duverger, in alternativa alla formulazione in senso
presidenziale.

Successivamente, nel capitolo 2, il filo del nostro ragionamento,
partendo dalle linee di collegamento e di influenza, dai passaggi e
dalle interazioni che hanno caratterizzato le proposte (e le vicende)
politico-istituzionali della Quarta Repubblica, rispetto alla Terza,
cercheremo di mettere in evidenza le ragioni che hanno spinto
Maurice Duverger nel 1956 a proporre sul quotidiano “Le Monde” di
riformare il regime francese nel senso di un nuovo parlamentarismo®’,
Cosi, tra riforme mancate e ritorni al passato, ci si potra rendere conto
pienamente di come proprio I’esperienza della Quarta Repubblica
rappresenti la migliore cartina di tornasole, per la Francia, ma anche
per altre democrazie, di fronte all’esigenza, via via sempre pil
pressante, di innestare meccanismi per favorire stabilita e
governabilita.

37| quattro articoli che aprono a questo modello sono disponibili come allegati in
fondo a questo volume, e sono: M. DUVERGER, Réformer le régime. 1- Un systéme
présidentiel?, in “Le Monde”, 12 aprile 1956; ID., Réformer le régime. Il - Un
véritable régime parlementaire, in “Le Monde”, 13 aprile 1956; ID., Un révisionnisme
de gauche, in “Le Monde”, 18 maggio 1956; ID., Bilan d’une campagne, in “Le
Monde”, 12 giugno 1956.
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In ragione di cid, nel capitolo 3 si ricostruira la forma di governo
primo-ministeriale, tra elezione diretta ed indiretta del Primo ministro,
evidenziandone le origini e cercando, al tempo stesso, di fornirne un
inquadramento analitico nella teorica delle forme di governo. Ed in tal
senso, oltre a ricostruire la proposta duvergeriana (e i suoi passaggi
interni, da idea, a progetto, a proposta), saranno prese in
considerazione tutte le caratteristiche rilevanti e distintive di questa
forma di governo, attraverso la delineazione di criteri, utili a costruire
un parametro certo per la sua definizione.

Questi criteri saranno poi testati, nel capitolo 4, sull’esperienza
che, dal 1992 al 2001, & stata fatta nella democrazia israeliana,
sebbene proprio tale esperienza - € bene dirlo subito - a nostro avviso
si caratterizzi per essere nel modo piu assoluto, in ragione delle
difformita e delle rilevanti differenze introdotte rispetto alla originale
fattispecie, decisamente il suo contrario, cioé un anti-modello, una
autentica iper-razionalizzazione che, dell’idea duvergeriana, ha
davvero poco a che spartire.

Infine, proprio alla luce di quanto e avvenuto in Israele, nel
capitolo 5, dopo esserci soffermati sulla circolazione e sul
recepimento dello schema primo-ministeriale da parte della dottrina
italiana, attraverso I’opera di Costantino Mortati e quella ancor piu
vocata di Serio Galeotti, si puntera a verificare le modalita e i punti
pit interessanti dell’adozione di tale schema che si & prodotta (e, dopo
la I. cost. n. 1/1999, sta ancora producendosi) nelle forme di governo
delle autonomie territoriali italiane. Peraltro, in quella sede, si € scelto
di privilegiare un’indagine piu legata alle caratteristiche singole e ai
punti qualificanti di ciascuna esperienza, rispetto ad una ricostruzione
dettagliata dei fatti e delle norme, anche in considerazione della palese
notorieta — se non altro per gli studiosi italiani - dei vicende politico-
istituzionali in questione.

Infine, sara dato conto per cenni dell’attuale dibattito in corso in
tema di forma di governo, proprio nella consapevolezza che - come
ricorda assai correttamente Giuliano Amato - qualsiasi riforma
politico-costituzionale pud esser fatta soltanto se non si attribuisce ai
meccanismi istituzionali né «una astratta valenza assoluta», né li si
utilizza in modo decontestualizzato rispetto al loro milieu
costituzionale di provenienza e — soprattutto - di approdo, anche



14 Introduzione

perché  «maneggiando, con qualche approssimazione, le
technicalities», si rischia di fare una «cosa pericolosa»®.

Questo studio nasce e si sviluppa a partire dalla tesi di dottorato di ricerca
(XIV Ciclo) elaborata presso il Dipartimento di Teoria dello Stato della
Facolta di Scienze Politiche dell’Universita degli Studi di Roma “La
Sapienza” e, in quest’ambito, il mio ringraziamento va a Fulco Lanchester,
sia nella sua veste di tutor che di coordinatore del Dottorato di ricerca, per il
sapiente e costante invito alla ricerca e al confronto scientifico.

Un ringraziamento tutto particolare va innanzitutto a Giuseppe Morbidelli
per la preziosa guida, affettuosa e puntuale, che mi ha accompagnato, e mi
auguro continui ad accompagnarmi, nei miei percorsi di studio e di ricerca.

Ringrazio inoltre per la vicinanza, il proficuo confronto,
I’incoraggiamento continuo e gli utili consigli di cui ho potuto beneficiare,
Augusto Barbera, Franco Bassanini, Beniamino Caravita di Toritto, Sergio
Fabbrini, Tommaso Edoardo Frosini, Carlo Fusaro, Silvio Gambino,
Giovanni Guzzetta, Oreste Massari, Paolo Ridola, Margherita Raveraira,
Giorgio Tonini, Salvatore Vassallo, Mauro Volpi.

Un ringraziamento speciale va a Giuliano Amato e a Stefano Ceccanti
che, in modo diverso, hanno costituito (e costituiscono per me) un costante
esempio di rigore scientifico e di non comune passione intellettuale.

Ovviamente, la responsabilita di quanto scritto & interamente personale.

% Cfr. G. AMATO, Una Repubblica da riformare. Il dibattito sulle istituzioni in
Italia dal 1975 ad oggi, cit., p. 22.



Capitolo 1
Dualismo e monismo tra mito e realta. Lo scioglimento
parlamentare e I’emergere della figura del Presidente del
Consiglio dei Ministri nella Terza Repubblica

«L’obiettivo preciso dello scioglimento € quello di impedire al Parlamento
di imporre al Paese una politica contraria alla volonta del Corpo elettorale».

R. CARRE DE MALBERG, Contribution a la théorie générale de I’Etat,
Sirey, Paris 1922, t.11, p. 82.

«Lo scioglimento non € un perfido attentato contro la sovranita nazionale.
Esso non é diretto contro il regime parlamentare. Al contrario, ne assicura il
normale funzionamento e ne diventa la salvaguardia».

A. ISRAEL, La Dissolution. Pourquoi. Comment, Hachette, Paris 1934, p.
25.

«Leggete e rileggete le tre grandi leggi costituzionali. Non vi troverete una
parola che si riferisce all’esistenza del Presidente del Consiglio. Ad ogni riga
si parla del Presidente della Repubblica e una lettura superficiale potrebbe
anche dare I’idea che questa alta magistratura debba tenere nelle sue mani
tutto il potere esecutivo [...]. Il Presidente del Consiglio & dunque il prodotto
di un fenomeno di generazione spontanea. E’ nato dal bisogno [...] ed era
fatale che un Presidente del Consiglio si sovrapponesse a lui [Presidente della
Repubblica] e che, sull'esempio del Primo Ministro britannico, arrivasse a
personificare tutta la forza di governo».

R. POINCARE, in “Le Temps”, 9 agosto 1920.

«Il Presidente del Consiglio deve essere un monarca — un monarca a cui
furono tracciate in precedenza le linee di azione - un monarca temporaneo e
permanentemente revocabile, che possiede nonostante cio, durante il tempo
nel quale la fiducia del Parlamento gli da vita, la totalita del potere esecutivo,
unendo e incarnando in sé tutte le forze vive della nazione».

L. BLum, La Réforme gouvernementale, Grasset, Paris 1936, p. 28.

1. Introduzione

Iniziare I’analisi della forma di governo primo-ministeriale tra
elezione diretta ed indiretta partendo dalla Terza Repubblica potrebbe
a prima vista apparire una scelta operata su basi ricostruttive di mera
storia costituzionale, del tutto scollata dal tema generale, quasi a voler

15
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dare ad ogni cosa, anche al tema della nostra indagine, un retroterra
storico.

Cio non e vero. Non soltanto perché la ricerca «¢ un lavoro
continuamente progressivo, pur nella sua convenzionalita e
provvisorieta»', ma anche perché per chi voglia cercare di capire,
identificare e ricostruire la forma di governo primo-ministeriale, lo
studio dell’esperienza della Terza Repubblica costituisce un campo
obbligato di indagine. Essa, infatti, ha con I’originaria proposta di
razionalizzazione formulata da Maurice Duverger nel dibattito del
1956 con Georges Vedel, un rapporto profondissimo ed un legame che
va ben oltre la semplice appartenenza di questo studioso alla Nazione
francese.

La proposta di Duverger, infatti, affonda le radici non soltanto in
quello che comunemente viene identificato come il dibattito sulle
riforme istituzionali del 1934, ma trova nella stessa configurazione
della forma di governo, cosi come si & sviluppata nella Terza
Repubblica, un rapporto coerente ed un legame naturale.

Questo legame & incentrato su due elementi che rappresentano - sia
per il regime che si venne a costituire dopo la fine del Il Impero, sia
per la proposta duvergeriana, due pilastri essenziali e fondanti:
I’istituto dello scioglimento e la figura del Presidente del Consiglio dei
Ministri, che emerge in modo rilevante proprio negli anni della Terza
Repubblica®.

Entrambi questi istituti - che hanno nella Terza Repubblica un
rilievo tale da poter essere eventualmente utilizzati come parametro
per la sua definizione - hanno rappresentato, sebbene in momenti
diversi, da un lato il simbolo di una Repubblica che non poteva

! «E quindi lo studio della sua evoluzione permette di scoprire il formarsi, lo
sviluppo dei singoli concetti, gli eventuali motivi ideologici che possono nascondersi
dietro di essi, il loro legame con la particolare esperienza che ne determind la
formazione iniziale, consente di cogliere meglio, nel raffronto storico, la loro attuale
capacita operazionale, il loro preciso significato contingente, facilita I’identificazione
di tutti gli elementi ‘inconsci’, quegli elementi cioe, connessi ad una esperienza
superata, e che continuano a persistere nell’inquadratura sistematica solo per forza di
inerzia, per tradizione», in M. GALIzIA, Scienza giuridica e diritto costituzionale,
Giuffre, Milano 1954, p. 65-66.

2 Si vedano, in generale, P. ARDANT, Le Premier Ministre en France,
Montchrestien, Paris 1991; C. ZILEMENOS, Naissance et évolution de la fonction de
premier ministre dans le régime parlementaire, Pichon et Durand-Auzias, Paris 1976;
J. MAssoT, Chef de I’Etat et chef du Gouvernement. Dyarchie et hiérarchie, préface
de Georges Vedel, Les Etudes de la Documentation francaise, Paris 1993.
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cambiare nelle sue prassi3, dall’altro il segno che essa doveva trovare,
soprattutto dopo la Prima guerra mondiale, un vero Capo
dell’esecutivo®; entrambi questi istituti costituiscono assi portanti
anche della proposta primo-ministeriale.

Per questo motivo non si pud prescindere dalla analisi di come
questi istituti si siano venuti a configurare, partendo dalla fondazione
della Repubblica fino ad arrivare al momento in cui il dibattito sul
rafforzamento dell’esecutivo e sulle riforme istituzionali raggiunse il
suo punto piu alto, cioé a seguito della grave crisi politica che il 6
febbraio 1934 scosse la capitale francese e il suo sistema politico-
istituzionale®.

Infatti, & proprio con la crisi del 6 febbraio® che si evidenzio che,
sebbene «il tema della riforma costituzionale [sia] per tradizione in
Francia un mito conservatore, che serv[e] a rigettare sullo “Stato” la
responsabilita dei mali che dipend[ono] dalle ineguaglianze
economiche e sociali»’, la riforma delle istituzioni non potesse essere

% Si pensi in questo senso all’impossibilits de facto per i Presidenti della
Repubblica, in seguito alla crisi del 16 maggio 1877, di utilizzare lo strumento dello
scioglimento.

“In questo senso, fin dall’inizio, dobbiamo prendere in considerazione il pensiero
di Léon Blum, che ebbe una parte assai rilevante durante la Terza Repubblica e che
costituisce nella nostra ricerca, come vedremo, un punto di riferimento rilevantissimo
per le sue riflessioni sul Governo. Per Léon Blum il Presidente del Consiglio avrebbe
dovuto essere come «un monarca — un monarca a cui furono tracciate in precedenza le
linee della sua azione - un monarca temporaneo e permanentemente revocabile, che
possiede nonostante cio, durante il tempo nel quale la fiducia del Parlamento gli da
vita, la totalita del potere esecutivo, unendo e incarnando in sé tutte le forze vive della
nazione» (cfr. L. BLum, La Réforme gouvernementale, Paris, Grasset, 1936, p. 28).

® Questa crisi, infatti, rappresento il segno della necessita urgente per politici,
intellettuali e uomini di Stato, di impegnarsi attivamente per réformer I’Etat in quanto
il sentimento e la carica anti-parlamentare di una importante parte della popolazione,
aggravati anche dalla difficile situazione economica, avevano ormai raggiunto livelli
cosi allarmanti da poter scuotere le stesse strutture istituzionali della Repubblica.

® La crisi del 6 febbraio fu superata, da un lato, grazie all’incapacita dei leaders
dei dimostranti, spaventati delle dimensioni e dalla violenza assunta dalle
dimostrazioni e, dall’altro, grazie alle dimissioni del governo appena insediato, che
rifiutd cosi di fare «ricorso a misure eccezionali suscettibili di provocare una
repressione sanguinosa e nuovi spargimenti di sangue» (in tema si veda il comunicato
del Governo Daladier riportato da W. SHIRER, La Caduta della Francia. Da Sedan
all’occupazione nazista, Einaudi, Torino 1971, p. 250). Tra i maggiori leader politici
soltanto Léon Blum, il leader del partito socialista, sollecito il ministro a rimanere in
carica e a continuare la lotta perché la «Repubblica era minacciata e bisognava fare
fronte a tale minaccia».

" Cfr. M. DUVERGER, La Sesta Repubblica e il regime presidenziale, Edizioni di
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pit rimandata. Bisognava evitare I’instabilita istituzionale e non piu (o
soltanto)  “curare” I’instabilita governativa, cioé la caratteristica
principale - da alcuni definita un autentico paradosso® - che
contraddistingueva questo regime: a brevi e instabili governi
rischiavano di non corrispondere pitl durature e stabili istituzioni®.

Peraltro, il dibattito sviluppatosi e le proposte presentate furono
soltanto una belle occasion manquée e la riforma dello Stato divenne
una formula d’uso comune che non fece altro che dimostrare che la
Terza Repubblica, a meta degli anni Trenta, cioe dopo quasi
cinquant’anni dalla sua fondazione, e alle soglie dell’occupazione
nazista e del regime di Vichy, era ancora stretta fra la cronica
impuissance de I’Executif'® e I’impellente necessita di riformare le
ormai «deformate»*! leggi costituzionali'®.

Comunita, Milano 1962, p. 8.

& Cfr. R. REMOND, La République souveraine, Fayard, Paris 2002, p. 15.

® Parallelamente si poteva riscontrare una grande continuitd tra il personale
politico al governo, anche a causa dell’ancora limitata immissione nel circuito
politico-rappresentativo delle masse. Il “professionismo politico” - che poi divenne
una parola d’ordine dei movimenti anti-sistema ed estremisti (nonché della letteratura
piu attenta) - preoccupato piu di mantenere la propria carica che di risolvere i
problemi della nazione, passava con tutta tranquillita da un governo all’altro
riuscendo a mantenere molto spesso cariche per tutta la vita, secondo la chiara tesi di
J. OLLE-LAPRUNE, La stabilité des ministres sous la Troisieme République, 1879-
1940, L.G.D.J., Paris 1962. Peraltro, sembra difficile ritenere il contrario se si pensa,
ad esempio, ad Henri Queille, uno tra i personaggi che occuparono piu cariche
ministeriali tra il 1920-1940 e tra il 1948 e il 1951 (fu due volte anche Presidente del
Consiglio) e che, divenuto I’archetipo dell’immobilismo, sostenne un giorno la
necessita di «ritardare la soluzione dei problemi finché essi avessero perso la loro
importanza» (in tema di veda A. BARBERA, Una riforma per la Repubblica, Editori
Riuniti, Roma 1991, p. 5).

19 |n sessantacingue anni la Terza Repubblica ebbe ben centosette Governi, se si
utilizzano i dati forniti dal Soulier, raccolti in base all’emissione 0 meno di un decreto
di nomina. E’ stato calcolato in particolare che dal 1875 al 1920 la Francia muto
governo ogni dieci mesi e che dal 1920 al 1940 tale frequenza quasi raddoppio. Sul
punto si vedano, in generale, i due classici: A. SOULIER, L’instabilité ministérielle
sous la troisieme République (1871-1938), Sirey, Paris 1939, spec. pp. 581-586 e F.
GOGUEL, La politique des partis sous la 111° République, Seuil, Paris 1946.

™ In questo senso si esprime F. BURDEAU, La troisitme République,
Montchrestien, Paris 1996, p. 63.

12 Nel “valzer delle costituzioni”, secondo I’efficace espressione di Maurice
Duverger, la Terza Repubblica si presenta infatti con la particolarita di non avere, a
differenza delle altre esperienze costituzionali francesi, una carta costituzionale in
senso documentale di tipo unico. Cfr. M. DUVERGER, Les constitutions de la France,
Presses Universitaires de France, coll. «Que sais-je?», n. 162, Paris 1983 (trad. it., M.
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Pertanto, ci & sembrato importante in questo capitolo, dopo aver
evidenziato la nascita della Terza Repubblica e la sua struttura
politico-istituzionale, mettere in luce le sue disfunzioni utilizzando
come tracciati d’analisi, da un lato, lo scioglimento parlamentare
come simbolo dell’impuissance del sistema politico-istituzionale ma
anche di quello partitico-parlamentare; e, dall’altro, I’emersione della
figura del Presidente del Consiglio dei Ministri (ricordiamo, organo
coutumiére per le tre leggi costituzionali), come simbolo della
necessita di adeguare lo sfondo costituzionale alle trasformazioni e
alle mutazioni che nel tempo erano avvenute nella costituzione
materiale®.

Tra testo costituzionale e contesto politico-partitico, quindi, si
muovera questa indagine con la consapevolezza che, proprio I’istituto
dello scioglimento parlamentare rappresenta una autentica cartina di
tornasole per I’inquadramento di questo regime negli stilemi delle
forme di governo™ e, al tempo stesso, con la convinzione che,
seguendo le tracce del mutamento del potere esecutivo e I’emersione
della figura coutumiére del Presidente del Consiglio dei Ministri,
potremo mettere in luce i vari passaggi e le evoluzioni della forma di
governo di questo regime, sempre oscillante, nei suoi vari tentativi di
riforma politico-istituzionale, tra miti dualistici e realta monistiche®.

DUVERGER, Le Costituzioni della Francia, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli 1984,
p. 96).

13 _"evoluzione fu tale che la forma di governo venne ad essere qualificata alla
fine della sua esperienza come una forma di governo parlamentare addirittura “di tipo
assembleare”; in merito cfr. almeno C. MorTATI, Le forme di governo, Cedam,
Padova 1973, p. 140.

14 Costantino Mortati affermava infatti che «non pud dirsi che un effettivo e
reciproco equilibrio ed un regime parlamentare “dualista” [come era, almeno sulla
carta, quello della Terza Repubblica], sussistano per il solo fatto che siano attribuiti al
Capo dello Stato il potere di nominare i Ministri e di sciogliere il Parlamento». Per
questo Autore, infatti, questo sistema sara in equilibrio solo «nel caso in cui il Capo
dello Stato goda di un potere di scioglimento illimitato ed incondizionato, [usandolo]
ripetutamente e successivamente fino a che non avra ottenuto nel Parlamento una
maggioranza acquiescente alla propria volonta politica, e quindi riuscira a partecipare,
in maniera determinante ed attiva alla funzione di governo». Cfr. C. MORTATI, Op. ult.
cit., p. 147.

%% su questa oscillazione, che & perd una distinzione rilevante del regime
parlamentare alla luce della separazione dei poteri, si & poi innestata la doppia
ricostruzione classificatoria che ne ha dato la dottrina francese dell’epoca: da un lato,
il dualismo paritario tra Capo dello Stato e Parlamento, e dunque la c.d. teoria
dell’equilibrio imperniata sulla funzione di “‘cerniera’ del Gabinetto (cfr. in merito L.
DuculIT, Traité de droit constitutionnel, Editions Boccard, t. 11, Paris 1928, pp. 805 e
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2. L’origine della 111 Repubblica, la struttura costituzionale e
I’organizzazione dei poteri

La Terza Repubblica, come & noto, si & formata in seguito alla
sconfitta francese di Sedan, per mano dei prussiani, e all’insurrezione
popolare di Parigi.

Il 4 settembre 1870 venne istituito un governo di difesa nazionale,
schiettamente repubblicano, guidato da Léon Gambetta, contrario alla
monarchia napoleonica che, oltre a concludere la pace con la Prussia,
proclamo in via provvisoria la Repubblica; tale governo provvisorio,
dopo aver certificato la decadenza di fatto della famiglia Bonaparte
dal trono imperiale, indisse le elezioni per un’Assemblea Costituente,
con il compito di approvare una nuova costituzione'. | risultati delle
elezioni dell’8 febbraio 1871, grazie soprattutto alle posizioni di netto
pacifismo assunte in politica estera, diedero una forte maggioranza ai
monarchici’’ e I’Assemblea nazionale riunita a Bordeaux (dal 12
febbraio 1871 al 24 maggio 1873) proclamo, attraverso il decreto del
17 febbraio 1871, Adolphe Thiers “Capo del potere esecutivo della
Repubblica francese”, affidandogli funzioni esecutive come
mandatataire unique in quanto son agent, son commis'® evitando cosi

ss; M. Hauriou, Précis de droit constitutionnel, Sirey, Paris, 1929, p. 360; J.
BARTHELEMY — P. Duez, Traité de droit constitutionnel, Dalloz, Paris 1933);
dall’altro, la teoria basata sul principio di “association” che, attraverso il pieno
dispiegamento del principio della sovranita nazionale, faceva dipendere il Gabinetto,
rectius il Governo, dalla volonta dell’Assemblea Nazionale (Cfr. Cfr. R. CARRE DE
MALBERG, Contribution a la théorie générale de I’Etat, Sirey, Paris 1922, t. 11, pp. 28
e ss.; R. CAPITANT, Régimes parlementaires (1930), in R. CAPITANT, Ecrits
constitutionnels, Editions CNRS, Paris 1982, p. 237 e ss). Sulla figura di Carré de
Malberg si v. almeno M. GALIzIA, Il «positivisme juridique» di Raymond Carré de
Malberg, in «Quaderni Fiorentini», 1973, 2, spec. pp. 380 e ss. Sulla figura di Carré
de Malberg e le interazioni tra la dottrina tedesca e quella francese cfr. almeno il bel
contributo di O. BEAUD e P. WACHSMANN (a cura di), La science juridique frangaise
et la science juridique allemande de 1870 & 1918, in «Annales de la Faculté de droit
de Strashourg», Presses Universitaires de Strasbourg, Strasbourg 1997.

16 1n realta, I’Assemblea nazionale, incaricata di scrivere una costituzione per la
Francia, era stata eletta - come ricordano nel loro Traité Joseph-Barthelémy e Paul
Duez - «sur la question de savoir si on continuerait la guerre ou si on se résignerait a
la paix» (cfr. J. BARTHELEMY, P. DUEZ, Traité de droit constitutionnel, Dalloz, Paris
1933, p. 10).

17 Cfr. P. ALBERTINI, M. JAVET, P. MARCHAND, R. MOULIN, Les institutions de la
111° République, Documents d’études — Droit constitutionnel et institutions politiques,
La documentation francgaise, n. 1.09, Paris 1987.

18 Cfr. J. BARTHELEMY, P. DUEz, Traité de droit constitutionnel, Dalloz, Paris
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di addossare al Re la responsabilita di una pace umiliante (c.d. patto di
Bordeaux) .

La spaccatura era evidente: da un lato la maggioranza monarchica
(forte della maggioranza assembleare) cercava di trasformare la
repubblica provvisoria in una monarchia, dall’altro, i repubblicani,
guidati dall’emergente avvocato Léon Gambetta®, cercavano di
difendere I’assetto repubblicano provvisoriamente costituito.

In questo quadro, I’Assemblea nazionale, pur conferendo a Thiers
il titolo di “Presidente della Repubblica francese” per tutto il tempo di
vita dell’Assemblea, ne preciso e limito i poteri*. Del pari, senza
sopprimere la responsabilita  personale di Thiers rispetto
all’Assemblea, si prevedeva espressamente anche la responsabilita
diretta dei ministri nei confronti dell’ Assemblea. Con questo schema i
ministri venivano svincolati dal rapporto diretto ed esclusivo con il
Capo del potere esecutivo e I’Assemblea puntava a riappropriarsi del
rapporto con i ministri. Ma cid non avvenne e I’Assemblea allora
approvo una nuova legge limitativa dei poteri del Presidente: era la
legge sugli attributi dei poteri pubblici e la responsabilita ministeriale
del 13 marzo 1873, la c.d. Constitution de Broglie?, con la quale
I’ Assemblea impediva sistematicamente al Presidente di intervenire in
Aula nei dibattiti (poteva farlo solo attraverso dei messaggi). Egli
poteva prendere la parola soltanto attenendosi precisamente ai termini
della discussione; nei restanti casi il Presidente della Repubblica

1933, p. 13.

%® Tre erano i termini essenziali del Patto di Bordeaux: a) veniva sospesa qualsiasi
decisione in merito alla scelta tra monarchia e repubblica; b) sia I’Assemblea
nazionale sia il Capo del potere esecutivo Thiers si impegnavano a ristrutturare il
Paese e a risollevarlo dalla grave crisi economica, finanziaria e militare; ¢) Thiers si
manteneva imparziale rispetto a qualsiasi decisione da prendere in merito ad una
scelta monarchica o repubblicana. Su Adolphe Thiers si veda I’articolo di J. ROBERT,
Le idées constitutionnelles de M. Thiers, in «Revue du Droit Public», 1994, p. 1607,
ma anche I’interessante, in quanto ben argomentato seppure ideologicamente
orientato, C. POMARET, Un vrai chef d’Etat, Monsieur Thiers, Genéve, La Frégate,
1944. Sul periodo in generale si veda invece O. RUDELLE, La République absolue. Aux
origines de I’instabilité constitutionnelle de la France républicaine 1870-1889,
Publications de la Sorbonne, Paris 1986.

2 1n generale su Léon Gambetta si vedano J. P. BURY, Gambetta and the making
of the third Republic, Longman, London 1973 (volume ricco di numerose citazioni)
oppure il classico J. CHASTENET, Gambetta, Fayard, Paris 1968.

2L Cfr. A. SAITTA, Costituenti e Costituzioni della Francia moderna, Einaudi,
Torino 1952, p. 11.

22 Cfr. A. SAITTA, Op. ult. cit., p. 12.
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assisteva in una tribuna speciale ai lavori dell’ Assemblea senza poter
intervenire.

Stante I’evidente progetto di circoscrivere I’operato di Thiers, da
parte dell’Assemblea, egli, con una mossa a sorpresa, attraverso
I’ordine del giorno a firma Ernoul che puntava ad aggiornare la
questione istituzionale, dopo il discorso nel quale si sottolineava che
«il n’y a qu’un tréne et on ne peut I’occuper a trois», si dimise
insieme con tutto il governo e I’ Assemblea elesse, con 390 voti su 391
votanti, il monarchico maresciallo Mac-Mahon come capo
dell’esecutivo®.

La presidenza di Mac-Mahon tentd quindi di chiudere
definitivamente lo scontro a favore della monarchia®; cosi, mentre
con I’accordo di Frosdorf tra il Conte di Parigi e quello di Chambord
(5 agosto 1873), il contrasto dinastico tra i due filoni pretendenti al
trono francese, quello legittimista e quello orleanista, si veniva a
sanare a vantaggio del discendente di Carlo X, il Conte di Chambord,
I’Assemblea, sicura della fede monarchica di Mac-Mahon e della sua
«peu d’expérience des choses politiques»®, approvo il 20 novembre
1873 una legge che all’articolo 1 sanciva che «le pouvoir executif est
confié, pour sept ans, au maréchal de Mac-Mahon».

Era il cd. settennato personale, un modo escogitato dalla
maggioranza monarchica per guadagnare tempo e costruire
adeguatamente la chiusura della transizione in senso monarchico. Cosi
la situazione si presentava decisamente favorevole ai monarchici che,
da un lato controllavano le istituzioni (provvisiamente) repubblicane
attraverso il Presidente della Repubblica Mac-Mahon e, dall’altro,
organizzavano senza scossoni dinastici il ritorno della monarchia,
individuando il nuovo successore di Napoleone Il11.

Ma e proprio in seguito del rifiuto del Conte di Chambord di
adottare il nuovo tricolore rispetto alla bandiera bianca monarchica,
che la maggioranza fedele al re all’interno della Assemblea si
disorientd, e dette modo alla Commissione di trenta membri per
I’esame delle leggi costituzionali - gia costituita, ai sensi dell’art. 2

23 5 Mac-Mahon si veda P. BARRAL, Les fondateurs de la 111€ République, Colin,
Paris 1968.

2* D’altronde, come sottolinea T. Erskine May, «si era in una Repubblica senza
costituzione [...] e senza repubblicani». Cfr. T. ERSKINE MAY, La democrazia in
Europa. Storia, in A. BRUNIALTI (a cura di), Biblioteca di Scienze Politiche, Utet,
Torino 1884, p. 520.

25 Cfr. J. BARTHELEMY, P. DUEZ, Traité de droit constitutionnel, cit., p. 19.
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della legge sul settennato — di contribuire alla vittoria repubblicana.
Infatti accadde che alcuni deputati monarchici, convinti della necessita
di trasformare il settennato personale in impersonale, cioé
indipendente dalla figura di Mac-Mahon, non si resero conto che il
loro voto distratto e inconsapevole, dell’emendamento presentato il 30
gennaio 1875 dal deputato repubblicano Henri Wallon, avrebbe
sancito automaticamente la fine della loro idea di un ritorno alla
monarchia.

L’emendamento, infatti, mirava a far eleggere il Presidente della
Repubblica dalla maggioranza del Senato e della Camera riunite in
Assemblea nazionale®® ma, a differenza della previsione esplicita e
“provocatoria” di gouvernement de la République inserita sia nella
proposta repubblicana presentata da Jean Casimir-Périer nel giugno
del 1874 e di quanto scritto nella successiva proposta Laboulaye del
28 gennaio 1875 (entrambe poi bocciate dalla Assemblea), tale testo
implicitamente proclamava la Repubblica, sebbene con un solo voto di
scarto (353 contro 352), sciogliendo il nodo gordiano della questione
della forma di Stato.

Su questa scia venne approvata la Repubblica e vennero adottate,
in base alla nuova situazione e all’ulteriore emendamento del 2
febbraio, la legge costituzionale sull’organizzazione del Senato (24
febbraio 1875) e, a seguito della abolizione della legge sul settennato,
venne istituita nel maggio del 1875 una seconda Commissione dei
Trenta che prepard la legge costituzionale sui rapporti tra i poteri
pubblici e le due leggi organiche sull’elezione dei senatori e dei
deputati, votate poi dall’Assemblea nazionale rispettivamente il 16
luglio, il 2 agosto e il 30 novembre 1875.

Cosi, grazie «all’impulso predominante e costante della classe
borghese»®’, grazie a quelle nouvelles couches invocate da Léon
Gambetta nel settembre del 1872 in un discorso a Grenoble?®, oppure -

% | *emendamento prevedeva che «Le Président de la République est élu & la
majorité absolue des suffrages par le Sénat et la Chambre des députés réunis en
Assemblée nationale. 1l est nommé pour sept ans. 1l est rééligible»; citazione tratta da
Documents d’études, Les institutions de la Troisiéme République, La documentation
francaise, n.1.09, 1992, p. 6. E’ da sottolineare che soltanto cinque anni dopo la sua
proclamazione (4 settembre 1870), la Repubblica veniva sanzionata.

27 Cfr. C. MorTATI, Le forme di governo, cit. p. 121.

28 Cfr. J.-J. CHEVALLIER, Histoire des institutions et des régimes politiques de la
France de 1789 a 1958, préface de J.M. Mayeur, Librairie Armand Colin, Paris 2001,
p. 297.
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come sostenuto da Clemenceau alla Camera dei Deputati nel giugno
1881 - grazie all’apporto di alcuni monarchici®, la Francia aveva
scelto la Repubblica.

In seguito alle elezioni del 1876, vinte dai repubblicani, la Camera
dei Deputati si presentd quindi con una maggioranza propriamente
repubblicana® e cid provocd dal punto di vista politico la
realizzazione, rispetto ad un Presidente della Repubblica decisamente
monarchico, di uno schema che — con il lessico di oggi — si potrebbe
definire di tipo coabitativo: ad una Camera dei Deputati repubblicana
corrispondeva de facto un Presidente della Repubblica “monarchico”.
A cio si aggiungeva il fatto che anche I’elezione dei senatori a vita —
ultimo atto della fase di transizione — aveva visto una pesante debacle
dei monarchici, innestando cosi proprio in quell’organo
“monarchico”, germi repubblicani®’. E cosi il regime, con due Camera
ancora disomogenee e molto frammentate politicamente, ancora
troppo debole e fiaccato da divisioni profonde, si ruppe proprio lungo
I’asse monarchico/repubblicano.

La crisi scoppid nel dicembre 1876 non appena il Presidente della
Repubblica Mac-Mahon - dopo aver accettato le dimissioni del
secondo governo Dufaure — fece appello, su consiglio del De Broglie e
di Buffet, a Jules Simon, un senatore a vita della sinistra repubblicana

2 «les véritables auteurs de la constitution de 1875, ceux qui ont décidé de la
majorité, ce sont des monarchistes, ce sont des hommes comme MM. de Ségur,
d’Haussonville, Adrien Léon...et d’autre que je pourrais nommer [...] lls se sont
appliqués a faire une constitution d’une fonctionnement impossible, a mettre, comme
le disait M. Gambetta, des institutions monarchiques dans une constitution
républicaine [...] Cette constitution n’est pas une constitution: c’est une machine de
guerre contre la République». Citazione tratta da J. BARTHELEMY, P. DUEZ, Traité de
droit constitutionnel, cit., p. 26.

% Cfr. F. GOGUEL, La politique des partis sous la 111° République, Seuil, Paris
1946.

31 Come & noto, il Senato era composto da 225 membri che duravano in carica 9
anni, rinnovandosi ogni tre anni soltanto di un terzo dei suoi componenti, stante il
fatto che una parte dei membri (75) erano eletti a vita. Sul Senato francese e sulla sua
composizione v. J-P. MARICHY, La Deuxiéme Chambre dans la vie politique frangaise
depuis 1875, L.G.D.J., Paris 1969. In questo caso, proprio alla fine della fase di
transizione, vi fu I’elezione, da parte della Assemblea nazionale, dei senatori a vita e
Léon Gambetta, approfittando delle divisioni interne alla destra, riusci — come
affermo lui stesso — a “manovrare” portando, secondo la famosa frase di Daniel
Halévy, ad una Waterloo des droites, consegnando, dei 75 senatori a vita, ben 62 ai
repubblicani e soltanto 13 ai conservatori. In tema si vedano i commenti di D.
HALEvVY, La fin des notables, Grasset, Paris 1930, p. 122.
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«profondément républicain et profondément conservateur»®, capace
di coagulare intorno al governo sia la maggioranza repubblicana della
Camera sia la maggioranza monarchica del Senato. Sullo sfondo della
tensione internazionale®, del nascente anticlericalismo®, nella
difficolta per Simon di governare una Camera repubblicana, il
Maresciallo Mac-Mahon decise di irrigidire lo scontro e invio una
lettera al Presidente del Consiglio Jules Simon domandando se «il a
conservé sur la Chambre I’influence nécessaire pour faire prévaloir
ses vues»®: e Jules Simon con amarezza dovette ammettere la sua
incapacita, dando le dimissioni.

Il Presidente Mac-Mahon, dopo aver nominato come nuovo
Presidente del Consiglio dei Ministri il duca de Broglie, configurando
cosi un governo definito “di combattimento”, il 16 maggio 1877
ottenne dal Senato, ai sensi dell’art. 5 della I. del 25 febbraio 1875, e
con soli 19 voti di scarto, I’avviso conforme per sciogliere
anticipatamente la Camera dei Deputati®.

Le elezioni del 14 e del 28 ottobre divennero quindi una reale
“crociata”: il leader dei radicali Gambetta si mise alla testa dei 363
deputati che avevano votato contro il ministero de Broglie e,
riconciliandosi con Thiers, unifico i programmi elettorali e organizzo
la campagna elettorale, diventando un vero e proprio capo di partito®’.

% Cfr. O. RUDELLE, La République absolue: 1870-1889, Cujas, Paris 1986, pp.
49-50.

% Si pensi ad esempio a tutto il problema inerente ai crediti di guerra tra Francia e
Germania.

% i pensi allo scioglimento del Comité catholique in seguito alla accettazione da
parte del governo, il 4 maggio 1877, dell’ordine del giorno delle sinistre che invitava
il governo ad utilizzare i «moyen légaux pour réprimer cette agitation anti-
patriotique». E, proprio nel discorso di quel giorno, Léon Gambetta pronuncio la frase
«le cléricalisme, voila I’ennemil». Cfr. O. RUDELLE, La République absolue: 1870-
1889, Cujas, Paris 1986, p. 52. Si veda anche L. GAMBETTA, Discours et plaidoyers
politiques, Charpentier, Paris 1881, vol 1V, p. 344.

% Cfr. la precisa analisi di V. FRESNETTE (PisaNI)-FERRY in Le coup d’Etat
manqué du 16 mai, Robert Laffont, Paris 1965, spec. p. 50 e ss.

% Ordine del giorno Horace de Choisseul in cui si affermava che il Governo era
stato «appelé aux affaires contrairement a la loi des majorités qui est le principe du
régime parlementaire»; 363 voti contrari al Governo e 155 a favore.

37 Cfr. J-M. MAYEUR, La vie politique sous la I11€ République, Seuil, Paris 1984,
p. 65. In questo ambito non si pud non ricordare il celebre discorso di Gambetta a
Lille il 14 agosto 1877: «Quando la sola autorita davanti alla quale bisogna che tutti si
inchinino si sara pronunciata, non crediate che quando questi milioni di francesi,
contadini, operai, borghesi, elettori della libera terra francese, avranno fatto la loro
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| repubblicani ottennero cosi un ampio successo®, che non soltanto
porto il 19 novembre alle dimissioni del governo de Broglie, ma, dopo
poco meno di un mese, determino la formazione del terzo governo
Dufaure, segno e preludio della reale capitolazione politica del
Presidente Mac-Mahon. Era infatti solo questione di tempo e — dopo le
elezioni di un terzo dei membri del Senato nel gennaio del 1879%° - il
Presidente Mac-Mahon si dimise (30 gennaio 1879), consentendo
all’Assemblea nazionale di eleggere Jules Grévy nuovo Presidente
della Repubblica: il primo Presidente della «République aux
républicains»®.

In questa nuova fase, il 6 febbraio 1879, Jules Grévy indirizza alle
Camere il famoso messaggio, divenuto poi Constitution Grévy*', con
il quale si sottomette ai principi del parlamentarismo, riconoscendo
che «l'indipendenza dei Ministri & la condizione della loro
responsabilita» e, soprattutto, rinunciando ad entrare «in lotta contro
la volonta nazionale, espressa dagli organi costituzionali»®*.

scelta, e precisamente nei termini in cui la domanda é posta, non crediate che quando
essi avranno indicato la loro scelta e fatto conoscere la loro volonta, non crediate che,
quando tanti milioni di francesi avranno parlato, ci possa essere qualcuno, a qualsiasi
livello della gerarchia politica 0 amministrativa, che possa resistere. Signori non si
potra che sottomettersi o dimettersi [il faudra se soummetre ou se démettre]»
(traduzione italiana tratta da S. CECCANTI, L’esecutivo tra costituzione e storia, p. 306,
n. 5 in S. FABBRINI, S. VAssALLO, Il Governo. Gli esecutivi nelle democrazie
contemporanee, Laterza, Roma-Bari 1999 e ripresa da M. DUVERGER, Constitutions et
documents politiques, P.U.F., Paris 1996, p. 549).

% Per i risultati elettorali, cfr. A. SOULIER, L’instabilité ministérielle sous la
troisieme République (1871-1938), Sirey, Paris 1939 e F. GOGUEL, La politique des
partis sous la I11° République, Seuil, Paris 1946.

% || Senato passo da una maggioranza di centro-destra ad una di centro sinistra; il
centro sinistra, tra le altre cose, conquistava anche la presidenza dell’Aula con il
senatore Martel: una rivoluzione invisibile che venne definita da Daniel Halévy come
la «révolution des maires». Cfr. D. HALEVY, La Fin des notables, Grasset, Paris 1930,
p. 67.

40 Cfr. J.J. CHEVALLIER, Histoire des institutions et des régimes politiques de la
France, Colin, Paris 2001 (9° edition), p. 328. Un Presidente che, ironia della sorte,
era la stessa persona che nel 1848 aveva fatto il suo debutto nella politica chiedendo a
gran forza di eliminare la Presidenza della Repubblica dalla Carta costituzionale del
1848 e, come afferma Barthelémy, nel 1877 «il ne voulait plus la supprimer: il
I’occupait» (cfr. J. BARTHELEMY, Le role du pouvoir exécutif dans les Républiques
modernes, Giard, Paris 1906, p. 670).

4! Definizione coniata da Marcel Prelot per il quale «la Presidenza Grévy non &
solamente I’elezione di un nuovo Capo dello Stato, &€ una nuova Costituzione» (cfr.
M. PRELOT, Institutions politiques et droit constitutionnel, Dalloz, Paris 1990, p. 493).

42 Cfr. P. ALBERTINI, M. JAVET, P. MARCHAND, R. MOULIN, Les institutions de la
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La prova di forza del 16 maggio — seppur giuridicamente legittima
— aveva indubbiamente gettato «sull’istituto dello scioglimento un tale
discredito» che venne considerato da allora in poi come «un pericolo
per il regime»™®: I’equilibrio dualista si avvio rapidamente al tramonto
giacché nessun Presidente della Repubblica avrebbe pit osato far uso
dello scioglimento, nemmeno quando la riforma costituzionale del
1884, abolendo la quota dei senatori nominati, riavvicino il sistema di
formazione delle due Assemblee e di conseguenza il loro spirito®.

Cosi, grazie alla Constitution Grévy, il sistema si trasformo dalla
«République des ducs»* nella «République des Députés.

L’impossibilita, de facto, di utilizzare I’arma dello scioglimento,
invece di rendere la figura del Presidente della Repubblica
esclusivamente neutra, garante dell’unita nazionale, in assenza di un
governo ‘autonomo’ dalla marais parlamentare, ma figlio delle sue
stesse disgregazioni interne*, contribui ancor piu a confermare la
distanza dagli esiti che avevano caratterizzato nella stessa situazione
la Gran Bretagna’’, legando indissolubilmente la centralitd del
Parlamento (e I’idea stessa della democrazia) con quella di «lotta
contro I’esecutivo, contro la sua forza e autorevolezza, in una sorta di
polemica duratura»”®.

E’ da questo momento, peraltro, che comincia la problematica
della revisione degli istituti della forma di governo parlamentare
francese.

111€ République, Documents d’études — Droit constitutionnel et institutions politiques,
La documentation francaise, n. 1.09, Paris 1987, p. 22.

8 In questo senso si esprime M. DUVERGER, Le costituzioni della Francia, ESI,
Napoli 1984, p. 104.

* Lo scioglimento cosi si sarebbe applicato ad entrambe le Camere, senza
diventare uno strumento da usare esclusivamente contro una Camera dei Deputati
riottosa, in un conflitto politico tra Camera e Senato.

4 L utilizzo di questa espressione si deve all’opera di D. HALEVY, La République
des ducs, Grasset, Paris 1937.

4 Cfr. J. OLLE-LAPRUNE, La stabilité des ministres sous la Troisiéme République,
1879-1940, L.G.D.J., Paris 1962.

47 Sulle interpretazioni “errate” della forma di governo parlamentare britannica da
parte della dottrina italiana di fine Ottocento si v. G. CARAVALE, Il modello di
governo parlamentare inglese e la dottrina italiana degli ultimi decenni
dell’Ottocento, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», 1998, 4, pp. 1035-1059.

8 Cfr. S. CEccANTI, L’esecutivo fra Costituzione e storia, in S. FABBRINI, S.
VAssALLO, Il Governo, Laterza, Roma-Bari 1999, p. 271.
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Infatti, mentre la France nouvelle invocata qualche anno prima da
Prevost-Paradol*® prendeva vita e la transaction libérale® aveva
trovato un suo approdo stabile, il “parlamentarismo assoluto” apriva la
strada ad un regime di “stabilita nell'instabilita” e il falso equilibrio
creato dava vita a quello che poi Carré de Malberg avrebbe definito un
regime misto, anzi un «régime batard»"".

Questo regime, come si € rapidamente visto, si era consolidato
intorno ad una “costituzione” composta da tre leggi costituzionali (Loi
du 24 février 1875 relative a I’organisation du Sénat; Loi du 25
février 1875 relative a I’organisation des pouvoirs publics; Loi
constitutionnelle du 16 juillet 1875 sur les rapports des pouvoirs
publics), accompagnate da due leggi organiche®, sui modi di elezione
dei senatori e dei deputati®®, che ignoravano totalmente la figura del
Presidente del Consiglio.

Il quadro istituzionale cosi delineato era imperniato quindi su di un
organo legislativo bicamerale, formato dal Senato e dalla Camera dei
Deputati (art. 1, . del 25 febbraio 1875)*, che eleggeva a
maggioranza dei membri (art. 2, I. del 25 febbraio 1875) il Presidente
della Repubblica. Il mandato del Presidente era settennale e poteva
essere rinnovato. La “Costituzione”, pur non essendo in un documento
unico, era rigida perché la sua revisione era possibile solo attraverso la
costituzione di un organo speciale, I’Assemblea nazionale, formata da
tutti i membri delle Camere (art. 8, I. del 25 febbraio 1875).

Il potere esecutivo™ era affidato ad un governo, i cui ministri erano
nominati dal Presidente della Repubblica che, oltre a presiedere il

4 Sji veda I'assai prezioso volume di L.A. PRevosT-PARADOL, La France
nouvelle, M. Levy Freres, Paris 1869.

0 Cfr. M. PRELOT, Institutions politiques et droit constitutionnel, Dalloz, Paris
1990, p. 121.

5 Cfr. R. CARRE DE MALBERG, Contribution a la théorie générale de I’Etat, Sirey,
Paris 1922, t. 11, p. 350.

52 gulla reale natura, all’interno del sistema delle fonti, di queste ultime due leggi
si veda A. SAITTA, Costituenti e Costituzioni della Francia moderna, Einaudi, Torino
1952, p. 22.

%% Loi organique de 2 ao(it 1875 sur I’élection des sénateurs e Loi organique de
30 novembre 1875 sur I’élection des députés.

% Sebbene le due Camere avessero in principio gli stessi poteri «di iniziativa e
approvazione delle leggi» (art. 8, I. cost. del 24 febbraio 1875), in realta si
diversificavano per composizione e funzioni.

% Sebbene, giustamente, Joseph-Barthélemy sostenga che «la Constitution de
1875 n’a pas, a proprement parler, organisé du pouvoir exécutif» (cfr. J.
BARTHELEMY, Le role du pouvoir exécutif dans les Républiques modernes, Giard,
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Consiglio dei ministri (art. 4, idem) e ad essere titolare dell’iniziativa
legislativa (art.3, idem), era irresponsabile per gli atti compiuti, in
quanto la responsabilita davanti al Parlamento degli atti del governo
era - sia in modo collettivo sia in modo individuale - totalmente in
capo ai ministri (art.6, |. del 25 febbraio 1875). E la responsabilita del
Presidente della Repubblica poteva essere invocata infatti solo in caso
di alto tradimento (art. 6, I. del 25 febbraio 1875 e art. 12, I. cost. del
16 luglio 1875)°.

Peraltro, se I’istituto della controfirma ministeriale, in base all’art.
3 della I. del 25 febbraio 1875, giocava un ruolo molto rilevante nel
sistema politico-istituzionale®, I’istituto dello scioglimento anticipato
della sola Camera dei Deputati - potere in capo al Presidente della
Repubblica previo avviso conforme del Senato - ai sensi dell’art. 5
della 1. del 25 febbraio 1875, costitui dapprima il perno centrale
dell’equilibrio instabile delineato, e poi lo strumento che trasformo la
forma di governo e lo stesso regime politico in senso assembleare.

Il Presidente della Repubblica si veniva a porre alternativamente,
secondo Joseph Barthélemy, come «un représentant de la nation»
oppure come «un agent du Parlement qui seul représenterait le peuple
souverain»®, dando vita a quel parlamentarismo definito “orleanista”
per il quale il re regna, ma non governa.

Lo schema dei poteri che si veniva a delineare era quindi di tipo
dualista: un modello nel quale gli elementi piu importanti erano
costituiti dal Presidente della Repubblica e dal Parlamento. Il primo
poteva sciogliere la Camera dei Deputati, il secondo poteva
interrogare, interpellare e ricusare i ministri del Presidente. E proprio
il combinato dell’art. 3 - riguardo alla nomina dei ministri - con I’art.

Paris 1906, p. 623).

% per Carré de Malberg «La Constitution de 1875 a attaché & sa fonction toute
une série d’attributions et de prérogatives, telles que le droit de dissolution, le droit
de demander une nouvelle délibération des lois etc..., qui impliquent qu’en face des
Chambres et en dehors d’elles, il existe a la téte de I’Exécutif, un autorité ayant, de
son coté, la puissance de vouloir et de prendre des initiatives pour le compte de la
nation, et qui, par suite, impliquent aussi, en la personne du chef de I’Exécutif, la
qualité et les pouvoirs d’un représentant national, d’un gouvernant, en un mot d’un
organe étatique» (cfr. R. CARRE DE MALBERG, Contribution a la théorie générale de
I’Etat, cit., t. II, p. 400).

57 sul punto v. S. BonFiGLIO, Controfirma ministeriale e responsabilita politica
nei regimi parlamentari. Il dibattito in Francia e in Italia, Giuffre, Milano 1997.

%8 In J. BARTHELEMY, Le role du pouvoir exécutif dans les Républiques modernes,
Giard, Paris 1906, p. 626.
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5 - riguardo all’istituto dello scioglimento anticipato - se da un lato ha
consentito di collocare la forma di governo repubblicana della Il
Repubblica in una «tendenza verso il regime parlamentare»*,
dall’altro, dopo soli due anni, attraverso la declinazione e
I’interpretazione di questi poteri svolta dal Presidente Mac-Mahon, ne
ha certificato la trasformazione nella sua forma degenerata, di tipo
assembleare®.

3. Il sistema politico-elettorale

Parallelamente, soltanto qualche settimana prima dello
scioglimento dell’Assemblea nazionale venne votata la legge che, ai
sensi della legge costituzionale del 25 febbraio 1875 relativa
all’organizzazione dei pubblici poteri, disciplinava le modalita di
elezione a suffragio universale della Camera dei deputati.

Questa legge prevedeva un sistema elettorale di tipo uninominale
maggioritario, a due turni, con una circoscrizione elettorale
esattamente corrispondente a quella amministrativa: per questo il
sistema elettorale venne definito come «scrutinio d’arrondissement»®".

La scelta di questo tipo di sistema elettorale, in realta, era figlia di
un forte dibattito interno all’Assemblea, in quanto, se da un lato le
preferenze dei repubblicani guidati da Léon Gambetta erano per lo
scrutinio plurinominale, ciog per lo scrutinio di lista®, quelle dei

/. C. MoRTATI, Le forme di governo, cit., p. 136.

80 gyl punto v. P. BASTID, Le gouvernement d’Assemblée, Cujas, Paris 1956. In
merito Raymond Carré de Malberg non esita ad evidenziare I’invasivita parlamentare
soprattutto attraverso i comitati ministeriali posti in essere «du Parlement, qui
administre et gouverne sous le contrdle et méme sous I’impulsion de celui-ci, qui est
enfin responsable envers lui de tous ses actes». Per Carré de Malberg «au fond, il
résulte de Ia que les chambres sont maitresses du pouvoir exécutif, comme elles le
sont du pouvoir Iégislatif: leur volonté supérieure ne se traduit plus ici par des actes
en forme législative; mais les manifestations, quelle qu’en soit la forme, de cette
volonté, veeux, résolutions, ordres du jour simples ou motivés, n’en ont pas moins
pour I’effet de déterminer, d’une facon prépondérante, non seulement les directions
générales de I’action exécutive, mais encore les décisions particulieres qui constituent
I’exercice de cette activité». V. R. CARRE DE MALBERG, Contribution a la théorie
générale de I’Etat, cit., t. II, p. 122 e ss.

81 peraltro, gli arrondissements a maggiore densita a loro volta era suddivisi in piu
circoscrizioni elettorali.

82 Questo perché il governo provvisorio della Seconda Repubblica aveva scelto,
con il decreto del 5 marzo 1848, il principio del suffragio universale e un sistema di





