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Avvertenza



Il nostro volume La repubblica del Presidente. Il settennato di Giorgio Napolitano (Il Mulino, 2013) analizzava un mandato presidenziale durante il quale la figura del capo dello Stato era stata al centro delle vicende politico-istituzionali con tratti innovativi, a volte discussi e non sempre, e non da tutti, condivisi. Tra i giuristi, in particolare, ci si chiedeva se e sino a che punto il capo dello Stato si fosse mantenuto nei limiti dei poteri che la Costituzione gli assegna, ovvero se e in quali occasioni i confini tratteggiati o desumibili dal dettato costituzionale fossero stati superati. In ciò stava la ragione di uno studio di diritto costituzionale – non  di una storia politica – dedicato a una singola presidenza.
Subito dopo la pubblicazione si è verificato un evento unico nella storia della Repubblica: per la prima volta il capo dello Stato uscente è stato rieletto alla medesima carica. Ne è seguito quasi un ulteriore biennio di presidenza Napolitano, sino all’inizio del 2015, quando egli si è dimesso anticipatamente dalla carica.
Così i due mandati, anche per le circostanze politiche che hanno condotto alla rielezione, hanno dato vita a un unico blocco, a «una» presidenza che può essere correttamente e compiutamente esaminata soltanto se considerata nella sua complessa e articolata unitarietà.
Ciò ci ha indotto a riprendere in mano quanto già scritto, e a completare l’opera, analizzando quello che è avvenuto nel corso del secondo mandato in coordinamento con le riflessioni già esposte. In questa sede, pertanto, si sviluppa, integra e aggiorna il precedente volume.  È un affresco più ampio, e perciò in tal senso nuovo, che intende offrire al lettore uno sguardo completo sulla «presidenza più lunga» dell’esperienza repubblicana.



Capitolo primo 

Il presidente della Repubblica: una figura dai molti volti

La presidenza di Napolitano è sicuramente destinata a essere ricordata come
                un periodo in cui la figura del presidente della Repubblica è stata al centro
                della vita politica del nostro Paese influenzandone il corso. Nei rapporti con
                gli altri organi costituzionali, nuove prassi che hanno rafforzato il ruolo del
                capo dello Stato si sono affermate ed altre che si erano affacciate nel corso di
                precedenti presidenze sono state confermate ed irrobustite. Particolarmente
                innovative sono apparse la conduzione e la soluzione della crisi di governo che
                ha portato alla costituzione del ministero presieduto da Mario Monti. Decisive
                sono state le sue scelte all’inizio della XVII legislatura riguardo al tentativo
                di formare un governo da parte di Pier Luigi Bersani e nella successiva
                costituzione dell’esecutivo di Enrico Letta. Più serrato e intenso è stato lo
                stimolo all’azione dei partiti anche su temi politicamente molto sensibili. Più
                incisiva l’influenza nelle relazioni internazionali e nei rapporti all’interno
                dell’Unione Europea. Più continuo, infine, il dialogo con l’opinione pubblica
                dal quale è emerso un consenso che ha legittimato politicamente la sua
                opera.





Ogni presidente della Repubblica fa storia a sé.
        L’ampiezza e lo spessore dei poteri presidenziali all’interno della trama a maglie larghe
        con la quale è tessuto il nostro regime parlamentare offrono al capo dello Stato la
        possibilità di graduare la sua azione all’interno di una gamma molto ampia di opzioni. La
        concreta interpretazione del ruolo dipende quindi dal contesto politico in cui si colloca e,
        non poco, dalla personalità di chi ricopre la carica. Ogni mandato presidenziale ha
        suscitato polemiche politiche e ha offerto agli storici, ai politologi e ai
        costituzionalisti elementi di riflessione e di studio. La presidenza di Giorgio Napolitano
        ne è stata talmente ricca da assumere un alone di eccezionalità, sia per chi ne ha condiviso
        le scelte, sia per i suoi critici.
Napolitano è stato l’unico presidente rieletto nella
        storia repubblicana. Una scelta, come da lui stesso affermato nel discorso del secondo
        insediamento, «pienamente legittima, ma eccezionale». Eccezionale non solo per la novità che
        ha rotto una prassi consolidata, ma per le particolari condizioni e modalità con cui si è
        realizzata, di fronte «al rischio ormai incombente di un avvitarsi del Parlamento in seduta
        comune nell’inconcludenza, nella impotenza ad adempiere al supremo compito costituzionale
        dell’elezione del capo dello Stato» (si veda cap. II, par. 7). Ma già nel corso del primo
        mandato l’attività di Napolitano si era dispiegata con un impatto sul sistema istituzionale
        del tutto peculiare.
I due mandati appaiono fusi in un’esperienza unitaria,
        una lunga presidenza, che va dunque guardata nel suo insieme e nella sua complessità. Una
        tale coincidenza offre l’occasione per un riesame a tutto tondo della figura del presidente
        della Repubblica e dei poteri che la Costituzione gli assegna. 
Napolitano ha avuto ben presente l’ampiezza dei propri
        poteri:
Sono convinto – e non solo per quello che riguarda me stesso, avendo
            io oggi questa responsabilità – che quando i nostri padri costituenti hanno scritto la
            Carta fondamentale non hanno immaginato per il capo dello Stato un ruolo che si
            risolvesse, come si dice per i re in altri Paesi, nel tagliare nastri alle
            inaugurazioni. Ho ritenuto che il presidente della Repubblica, secondo la nostra
            concezione costituzionale, dovesse prendersi delle responsabilità senza invadere campi
            che non sono suoi. Le responsabilità del governo non sono quelle del presidente della
            Repubblica e viceversa. Ma io credo di dovere sempre cercare di interpretare esigenze e
            interessi generali del Paese anche in rapporto a scelte del governo che rispetto, perché
            non posso assolutamente sostituirmi a chi ha la responsabilità del potere esecutivo, ma
            che possono rientrare in un dialogo al quale intendo dare il mio contributo. 


Con queste parole pronunciate nella fase finale del
        suo primo mandato, il 15 novembre 2012, Giorgio Napolitano esprimeva con un’immagine
        plastica la cifra distintiva della sua presidenza. Si ricollegava così alle parole della
        relazione al progetto di Costituzione di Meuccio Ruini, presidente della Commissione dei 75:
        «Il presidente della Repubblica non è l’evanescente personaggio, il motivo di pura
        decorazione, il maestro di cerimonie che si volle vedere in altre costituzioni».
La presidenza di Napolitano è sicuramente destinata a
        essere ricordata come un periodo in cui la figura del presidente della Repubblica è stata al
        centro della vita politica del nostro Paese influenzandone il corso. Nei rapporti con gli
        altri organi costituzionali, nuove prassi che hanno rafforzato il ruolo del capo dello Stato
        si sono affermate ed altre che si erano affacciate nel corso di precedenti presidenze sono
        state confermate ed irrobustite. Particolarmente innovative sono apparse la conduzione e la
        soluzione della crisi di governo che ha portato alla costituzione del ministero presieduto
        da Mario Monti. Decisive sono state le sue scelte all’inizio della XVII legislatura riguardo
        al tentativo di formare un governo da parte di Pier Luigi Bersani e nella successiva
        costituzione dell’esecutivo di Enrico Letta. Più serrato e intenso è stato lo stimolo
        all’azione dei partiti anche su temi politicamente molto sensibili. Più incisiva l’influenza
        nelle relazioni internazionali e nei rapporti all’interno dell’Unione Europea. Più continuo,
        infine, il dialogo con l’opinione pubblica dal quale è emerso un consenso che ha legittimato
        politicamente la sua opera. Nel progressivo decomporsi del sistema
        partitico bipolare e nel delinearsi della nuova galassia di forze
        politiche che si è manifestata con le elezioni del 2013 e con i successivi sussulti,
        nell’offuscarsi di leadership dominanti nel ventennio del bipolarismo e nell’emergere di
        nuove personalità, nel susseguirsi di vani tentativi di riforma delle istituzioni,
        nell’indebolirsi dei poteri statali di indirizzo politico alla luce del processo di
        integrazione europea, le sorti del nostro Stato sono sembrate sempre più dipendere
        dall’iniziativa presidenziale e il Quirinale è stato il crocevia di scelte decisive. È stata
        un’azione che, in rapporto al contesto politico-istituzionale nel quale si è collocata, ha
        colto le opportunità di espansione offerte dallo «schema molto aperto e molto elastico»
        [Paladin 1986, 236] tracciato dai costituenti.
1. Un potere neutro, un
            soggetto politico



Nell’esaminare la presidenza di Napolitano
            partiamo dalla visione del ruolo del presidente che egli stesso ha manifestato
            pubblicamente. Nel messaggio al parlamento in occasione del suo primo giuramento, il 15
            maggio 2006, ha affermato che esso è «Un ruolo di garanzia dei valori e degli equilibri
            costituzionali, un ruolo di moderazione e persuasione morale, che ha per presupposto il
            senso e il dovere dell’imparzialità nell’esercizio di tutte le funzioni presidenziali
            attribuite al presidente». A distanza di tre anni, il 22 aprile 2009, nella lezione
            tenuta alla I Biennale della democrazia a Torino, Napolitano ha richiamato «il
            riconoscimento del capo dello Stato come “potere neutro”, secondo il principio che,
            enunciato da Benjamin Constant due secoli fa, ispirò ancora i nostri padri costituenti
            nel disegnare la figura del presidente della Repubblica». Il 15 ottobre dello stesso
            anno, nel suo intervento per il centenario della nascita di Bobbio, ha confermato questa
            linea di pensiero dicendo che: «Quella del capo dello Stato potere neutro, al di sopra
            delle parti, fuori dalla mischia politica, non è una finzione, è la garanzia di
            moderazione e di unità nazionale posta consapevolmente nella nostra Costituzione come in
            altre dell’Occidente democratico».
I riferimenti sono a concetti da tempo consolidati
            nella teoria del diritto pubblico e nella pratica costituzionale.
            L’elaborazione della teoria del capo dello Stato quale potere
            neutro di Constant risale al 1814 [1814; trad. it. 1999, 47 ss.; 1815; trad. it. 1965,
            77 ss.], il periodo storico in cui la Francia si avvia verso la monarchia
            costituzionale. Per Constant il potere neutro del re è un pouvoir modérateur
                et intermédiaire che, nel quadro della divisione dei poteri, impedisce la
            prevaricazione dell’uno sull’altro e garantisce che essi «si intendano e agiscano di
            concerto». Un potere che non governa, ma che rappresenta l’unità e l’imparzialità
            dell’istituzione statale contro la divisione e la parzialità delle forze politiche. La
            teoria del potere neutro sarà ripresa qualche anno più tardi (1829) da Adolphe Thiers
            con la celebre formula: «il re regna, ma non governa». Una formula all’apparenza un po’
            enigmatica, ma che sintetizza la posizione mediatrice e regolatrice del capo dello Stato
            nel regime parlamentare che si affermerà con la monarchia orleanista. Un regime in cui
            il potere legislativo è affidato interamente alle camere, il governo nominato dal capo
            dello Stato dipende dalla fiducia delle stesse camere e gli atti del capo dello Stato
            sono vincolati alla controfirma dei ministri. Nelle costituzioni ottocentesche i poteri
            del capo dello Stato di intermediazione e di riattivazione del funzionamento ordinario
            del sistema politico in caso di crisi sono la nomina del governo e lo scioglimento
            dell’assemblea legislativa. Entrambi non possono essere esercitati arbitrariamente
            perché sono sottoposti alla verifica del parlamento (la fiducia al governo) o del corpo
            elettorale (un voto che smentisca l’eventuale forzatura nel volere lo
            scioglimento).
Questi concetti elaborati nella Francia monarchica
            della prima metà dell’Ottocento non perdono di validità con il passare del tempo e con
            il passaggio dalla monarchia alla repubblica in vari Paesi europei. Il presidente
            sostituisce il re e ne eredita le attribuzioni: assolve alla funzione di capo dello
            Stato, pur in base a un diverso titolo di legittimazione.
Si confrontano, in particolare, due teorie che si
            caratterizzano, seppure da punti di vista diversi, per la neutralità della figura del
            capo dello Stato, per configurarlo cioè come un potere a sé stante rispetto agli altri
            poteri dello Stato e soprattutto rispetto agli organi di indirizzo politico. Da un lato
            Rudolf Smend, all’interno della sua dottrina dell’integrazione [1928; trad. it. 1988,
            223 ss.], riconosce al capo dello Stato il compito di rappresentare e di incarnare
            l’unità del popolo ovvero la volontà unitaria della Nazione. Egli, diventandone un
            simbolo, deve assolvere una funzione di integrazione per il
            tramite della propria persona: il suo compito, infatti, è quello non di produrre atti di
            governo, ma di «svolgere prestazioni simboliche di rappresentazione e promozione
            dell’unità» [Zagrebelsky 1988, 22; 2012a] nell’ambito del corpo sociale, ovvero
            «prestazioni di unità di tipo simbolico-carismatico e politico-rappresentativo, al fine
            di conferire forza e realtà ai valori comunitari nei quali consiste la stessa
            Costituzione» [Baldassarre 2012, 38].
Dall’altro lato, nel 1931 Carl Schmitt riprende la
            teoria del potere neutro in stretto riferimento alla Costituzione di Weimar. La realtà
            alla quale si riferisce il filosofo e giurista tedesco è quella dei partiti di massa,
            portatori di ideologie che sono vere e proprie visioni del mondo e che tendono a
            tramutare l’avversario politico in nemico. Vi è il pericolo che le spinte disgregatrici
            della lotta politica mettano a repentaglio l’unità statale se nei momenti di crisi non
            viene esercitata un’opera di neutralizzazione delle tensioni politiche. Schmitt afferma
            quindi la necessità, per dirimere le divergenze degli organi titolari delle decisioni
            politiche, di una speciale istituzione e istanza il cui compito sia di assicurare il
            funzionamento costituzionale dei diversi poteri e di difendere la Costituzione. La
            necessità, cioè, di istituire uno speciale potere neutrale, non sovraordinato, ma
            coordinato agli altri poteri e di legarlo e bilanciarlo con essi tramite funzioni
            specifiche. Schmitt conia la formula del «custode della Costituzione», che deve essere
            indipendente e politicamente neutrale, difensore dell’unità costituzionale e della
            totalità politica del popolo tedesco [Schmitt 1931; trad. it. 1981, 203 ss.]. Poiché
            secondo la Costituzione di Weimar il presidente era eletto direttamente dal popolo la
            ricostruzione schmittiana è basata su un fondamento plebiscitario della figura del
            «custode della Costituzione», di cui viene sottolineato il ruolo nelle situazioni di
            crisi di sistema, gli stati di eccezione.
Nello stesso periodo storico (1932), ma in un ben
            diverso contesto, quello della Terza Repubblica francese nella quale il presidente aveva
            un ruolo politico secondario, in un’opera classica dedicata al regime parlamentare il
            costituzionalista Georges Burdeau individuava nel capo dello Stato l’organo che assicura
            la continuità della volontà dello Stato ed è previsto dalla Costituzione per garantirne
            la regolarità di funzionamento. Nel sistema parlamentare, l’unica vera autorità che gli
            appartiene in proprio è un’autorità morale, un potere fatto di persuasione e di
            influenza che vale quanto vale la persona che lo esercita; è
            necessario però che egli abbia i mezzi per farlo valere [Burdeau 1932; trad. it. 1950,
            118 ss.].
Queste idee furono riprese quasi alla lettera nel
            dibattito all’Assemblea costituente italiana. Nella relazione al progetto di
            Costituzione, il presidente della Commissione dei 75, Meuccio Ruini, descrivendo la
            nuova figura del presidente della Repubblica, affermava:
Egli rappresenta e impersona l’unità e la continuità nazionale,
                la forza permanente dello Stato, al di sopra delle fuggevoli maggioranze. È il
                grande consigliere, il magistrato di persuasione e di influenza, il coordinatore di
                attività, il capo spirituale, più ancora che temporale, della Repubblica. Ma perché
                possa adempiere queste essenziali funzioni deve avere consistenza e solidità di
                posizione nel sistema costituzionale.


E nel dibattito in aula, lo stesso Ruini definiva
            il presidente come un «arbitro supremo» cui spetta il compito di «regolatore ed
            equilibratore fra tutti i poteri ed organi dello Stato» (19 settembre 1947). Sembra
            proprio che Ruini avesse presente non solo Constant, ma il coevo Burdeau di cui riprende
            alla lettera la definizione.
L’art. 87 Cost. ci dice che il presidente «è il
            capo dello Stato e rappresenta l’unità nazionale» ed è titolare di poteri rilevanti che
            lo pongono al centro di una fitta rete di rapporti con gli altri organi costituzionali.
            Egli è capo dello Stato proprio in quanto rappresenta l’unità nazionale e rappresentare
            questa unità non è un qualcosa di puramente simbolico, né una funzione come le altre.
            Costituisce l’essenza stessa del ruolo del capo dello Stato [Ruggeri 2011b, 21], che si
            estrinseca nell’esercizio delle altre specifiche funzioni a lui attribuite. In altre
            parole, dire che il compito fondamentale del capo dello Stato è quello di garantire
            l’unità e la continuità dello Stato (rectius, della Repubblica) non
            è la stessa cosa che elencare i suoi poteri previsti in Costituzione [Rescigno 2011,
            86]. Il rappresentare l’unità nazionale è la bussola che deve guidare l’uso di tutti i
            suoi poteri, l’intera sua attività, sia che essa si estrinsechi in atti formali, sia che
            prenda la strada dell’azione informale di persuasione, stimolo o consiglio. È corretto
            quindi parlare del presidente anche come «custode dell’unità nazionale» [Morrone 2013,
            298].
La qualificazione più corrente del ruolo del
            presidente, che è stata ripresa anche nel messaggio di insediamento dello stesso
            Napolitano, è quella di «garanzia» [Guarino 1951; Galeotti 1992; Labriola 1986]. Ma,
            come è stato notato [Baldassarre 2011, 26], per dare un senso più preciso alla funzione
            di garanzia presidenziale è necessario evidenziare la finalità sottesa ai suoi numerosi
            poteri, e cioè assicurare il buon funzionamento del complessivo sistema costituzionale
            in base ai valori e ai principi della Costituzione. Il che coincide nella sostanza con
            la definizione di «grande regolatore del gioco costituzionale» data da Tosato in sede di
            Assemblea costituente (19 settembre 1947). Il presidente è quindi al centro di una rete
            di rapporti politici e la sua è un’opera di intermediazione politica. Come è stato detto
            [Luciani 2010, 569], egli non può «essere parte», ma può «prendere parte» alle vicende
            politiche. Questa sua partecipazione però si caratterizza per il fatto di essere
            finalizzata non a favorire qualcuna delle parti che lottano nell’arena politica, ma a
            tutelare l’ordinato svolgersi della contesa secondo le procedure ed in vista del
            raggiungimento delle finalità stabilite dalla Costituzione ed in consonanza con i valori
            in essa incorporati. Il potere neutro impersonato dal presidente della Repubblica è tale
            non perché le sue decisioni non abbiano valenza politica, ma perché queste non esprimono
            un indirizzo politico di parte e sono rivolte alla tutela dell’unità, della permanenza e
            dell’efficiente funzionamento dell’ordinamento costituzionale. In questo senso si può
            quindi parlare di una funzione di garanzia del presidente o, meglio, di «garanzia
            politica» dell’unità nazionale. Egli opera pertanto come ammortizzatore delle tensioni
            politiche e riattivatore del sistema. Ipotesi diversa è quella di una vera e propria
            crisi di regime che causi una sospensione dell’applicazione delle regole costituzionali,
            e nella quale il presidente, come rappresentante e custode ultimo dell’unità nazionale,
            può assumere le vesti di unico «reggitore» delle sorti dello Stato di fronte alle forze
            che vogliono sovvertire l’ordinamento costituzionale (secondo la tesi di Carlo Esposito
            su cui si veda anche il paragrafo successivo).
Per le funzioni di cui è titolare, il presidente è
            al centro della politica nazionale e agisce egli stesso alla maniera di un soggetto
            politico, tuttavia è posto in una posizione, quella di rappresentante dell’unità
            nazionale, che lo colloca al di sopra delle parti politiche e sociali. Il suo ruolo è
            qualificato dall’auctoritas, cioè dalla sua
            posizione di rappresentante dell’unità del popolo, non dalla
                potestas o dall’imperium, cioè dai suoi
            specifici poteri [Baldassarre 2012, 46; Luciani 2011, 252].
Questo orientamento interpretativo della figura
            presidenziale ha trovato un’importante conferma nella sentenza della Corte
            costituzionale n. 1/2013 che ha risolto il conflitto di attribuzione tra il capo dello
            Stato e la Procura di Palermo in materia di intercettazioni telefoniche (sulla quale si
            veda, in dettaglio, cap. IV, par. 8). La sentenza non si è infatti limitata a risolvere
            il conflitto, ma a tal fine ha preso le mosse da una ricostruzione complessiva del ruolo
            del capo dello Stato nel nostro ordinamento. La Corte ha affermato che il presidente
            della Repubblica:
è stato collocato dalla Costituzione al di fuori dei
                tradizionali poteri dello Stato e, naturalmente, al di sopra di tutte le parti
                politiche. Egli dispone pertanto di competenze che incidono su ognuno dei citati
                poteri allo scopo di salvaguardare, ad un tempo, sia la loro separazione che il loro
                equilibrio.


Le attribuzioni del capo dello Stato «non
            implicano il potere di adottare decisioni nel merito di specifiche materie, ma danno
            allo stesso gli strumenti per indurre gli altri poteri costituzionali a svolgere
            correttamente le proprie funzioni da cui devono scaturire le relative decisioni di
            merito». Egli, a parere della Corte, rappresenta l’unità dello Stato
soprattutto nel senso della coesione e dell’armonico
                funzionamento dei poteri, politici e di garanzia, che compongono l’assetto
                costituzionale della Repubblica. Si tratta di organo di moderazione e di stimolo nei
                confronti di altri poteri, in ipotesi tendenti ad esorbitanze o ad
                inerzia.


In definitiva, è il «garante dell’equilibrio
            costituzionale».

2. Che cosa determina il
            ruolo del capo dello Stato nei regimi parlamentari



Hans Kelsen pensava che il regime parlamentare
            potesse funzionare facendo a meno della figura del capo dello Stato. Questa sua idea fu
            concretizzata nella Costituzione provvisoria austriaca del 1919, da lui elaborata, che
            attribuiva al presidente dell’assemblea parlamentare molte delle usuali prerogative dei
            capi di Stato, tra cui quella di indicare il candidato a guidare
            il governo. Il progetto kelseniano rimase però allo stato di abbozzo perché non fu
            recepito nella redazione della Costituzione definitiva del 1920 [Gordon 1931, 68 ss.].
            In precedenza una sola Costituzione non aveva previsto la figura del capo dello Stato,
            quella giacobina del 1793, che però non delineava certo un regime parlamentare e non
            entrò mai in vigore [Burdeau 1968, 275 s.]. L’idea fu ripresa senza successo, sempre in
            Francia, al momento dell’elaborazione della Costituzione repubblicana del 1848. I suoi
            fautori pensavano che l’istituzione di una presidenza avesse un carattere troppo
            monarchico e che la sovranità popolare non potesse essere delegata che a un solo organo,
            presidente o assemblea. La soppressione della figura presidenziale fu nuovamente
            avanzata nel 1875, quando furono approvate le leggi costituzionali che diedero vita alla
            Terza Repubblica, ma l’esito fu il medesimo [Gordon 1931, 54 s.]. La Costituzione estone
            del 1920, la quale prevedeva una forma di governo parlamentare di impronta assembleare
            (abbastanza simile al modello austriaco dello stesso anno) e con una forte
            valorizzazione dell’istituto del referendum, eliminò la figura del capo dello Stato. Le
            funzioni di rappresentanza internazionale, generalmente esercitate dai presidenti, erano
            attribuite al presidente del Consiglio, il quale assumeva la denominazione di «decano
            dello Stato» (Riigivanen). Ma questo assetto produsse inconvenienti e con una legge del
            1933 il Riigivanen fu sostituito da un presidente della Repubblica [Ministero per la
            Costituente 1946, 172 e 177].
In Italia, durante il regime fascista, Costantino
            Mortati espresse l’avviso che il capo dello Stato potesse essere soppresso nella forma
            di governo parlamentare senza mutare l’essenza di quest’ultima, in quanto il solo potere
            che gli rimaneva, quello cioè di scioglimento delle camere, avrebbe potuto essere
            sostituito con altre forme di accertamento della concordanza tra la volontà popolare e
            le istituzioni rappresentative [Mortati 1931, 29]. Anche nel clima della nostra
            Assemblea costituente l’idea tornò a manifestarsi, esattamente nel programma del Partito
            socialista (steso da Massimo Severo Giannini) secondo il quale la figura del presidente
            si sarebbe potuta eliminare senza inconvenienti poiché la sovranità risiede solo
            nell’assemblea nazionale. Una visione perfino più assemblearista di quella dei comunisti
            [Gervasoni 2015, 32].
In concreto, salvo la singolare e ormai lontana
            esperienza estone nella quale peraltro si riconosceva la necessità di attribuire a un
            altro organo funzioni proprie del vertice dello Stato, nessun regime parlamentare ha
            fatto a meno della figura del capo dello Stato, monarca o presidente della Repubblica.
            Molto differenziato è però il ruolo che esso assume all’interno di ciascun ordinamento.
            Prima di esaminare più in dettaglio la varietà delle concrete figure di capo di Stato è
            opportuno sgombrare il campo da un possibile equivoco. Non si devono confondere
            l’attività dell’organo nel fluire ordinario dei rapporti tra le istituzioni
            costituzionali, che può comprendere anche la soluzione di crisi di governo o lo
            scioglimento di assemblee rappresentative, situazioni di crisi politica che tuttavia
            vengono risolte mediante il funzionamento delle procedure previste in Costituzione, e
            l’ipotesi di una vera e propria crisi di sistema, di una crisi costituzionale. In questa
            ipotesi la legalità è sospesa ed è sospeso il funzionamento degli organi costituzionali
            di fronte all’azione di forze che operano per il sovvertimento dell’ordinamento vigente.
            In una tale situazione il capo dello Stato può assumere le vesti di «reggitore della
            crisi» secondo la nota definizione di Carlo Esposito [1960, 237], divenire l’unico punto
            di riferimento dell’unità statale. Non è però utile impostare una disamina del ruolo del
            capo dello Stato partendo dal «caso di eccezione» perché per definizione si è in una
            situazione extra ordinem dalla quale non si possono dedurre
            elementi significativi per definirne il ruolo effettivo nelle condizioni di regolare
            funzionamento dei meccanismi previsti in Costituzione.
Questo ruolo dipende da un duplice ordine di
            fattori.
Vi è un primo fattore, costituito dai poteri
            formali che ciascun ordinamento costituzionale attribuisce al presidente e sui quali
            possono avere anche influenza le modalità della sua elezione. Per riprendere esempi cui
            si è già fatto cenno, il presidente della Repubblica di Weimar essendo eletto
            direttamente dal popolo ne traeva una legittimazione politica che era rafforzata dalla
            scelta del cancelliere, dall’ampio potere di scioglimento del Reichstag, dalla
            possibilità di indire referendum su leggi da questo votate, e, in situazioni
            eccezionali, dal potere di adottare misure di emergenza. In tempi più recenti, la
            ridotta dimensione politica del presidente della Repubblica federale tedesca, il suo
            ruolo quasi notarile, si deve alle previsioni della Costituzione del 1949: l’elezione
            parlamentare del cancelliere, la sfiducia costruttiva (che, con
            l’indicazione del nuovo cancelliere, elimina ogni intervento del capo dello Stato nella
            soluzione delle crisi governative) e la possibilità di scioglimento del Bundestag solo
            in caso di mancata approvazione della questione di fiducia posta dal
            cancelliere.
L’attuale Costituzione svedese, pur prevedendo la
            figura del re, si avvicina molto all’idea di Kelsen del regime parlamentare senza un
            vertice. Infatti il monarca è il capo dello Stato, ma le funzioni precedentemente da lui
            esercitate sono state attribuite al presidente dell’assemblea legislativa, il Riksdag,
            in particolare quelle in materia di formazione del governo, mentre lo scioglimento può
            essere deciso dal primo ministro. Al re residuano solo funzioni simboliche e di
            cerimoniale.
Vi è però un secondo fattore che condiziona
            fortemente, e forse più del primo, il concreto sviluppo del ruolo del capo dello Stato:
            il grado di stabilità del sistema politico-istituzionale. In presenza di corretti
            rapporti tra maggioranza e opposizione, di un raccordo parlamento-governo che funziona
            senza sussulti perché vi sono un sistema di partiti non frammentato e una maggioranza
            coesa che esprime un governo stabile e un indirizzo politico omogeneo, gli spazi che si
            aprono all’azione del capo dello Stato sono ristretti ed egli non diviene un
            protagonista della scena politica. L’instabilità, invece, può sollecitare una sua azione
            di supplenza, «quell’allargamento di ruolo del capo dello Stato che avviene in tutti i
            sistemi parlamentari nelle fasi di debolezza politica» [Amato 1994, 367]. In altre
            parole, più i partiti hanno capacità di autoregolamentazione, ovverosia fanno funzionare
            senza intoppi i meccanismi costituzionali che regolano la vita del regime parlamentare,
            più la figura del capo dello Stato scivola nel fondale delle vicende istituzionali. Al
            contrario, «è proprio quando i partiti si indeboliscono al punto di perdere il controllo
            del gioco che il ruolo della presidenza della Repubblica diventa centrale» [Panebianco
            2012, 12].
In Gran Bretagna, il saldo funzionamento del
            sistema bipartitico ha atrofizzato l’esercizio dei poteri formalmente appartenenti al
            sovrano e ha reso la sua figura simbolica, se non proprio decorativa fin dai tempi della
            regina Vittoria. In Gran Bretagna, per solito la nomina del primo ministro è scaturita
            automaticamente dal risultato elettorale e, salvo casi risalenti nel tempo, solo nella
            tornata del 2010 non vi è stato un partito maggioritario alla Camera dei comuni e si è
            dovuto formare un governo di coalizione le cui componenti,
            conservatori e liberali, si sono accordate per riservare la carica di primo ministro a
            quella dotata di un maggior numero di seggi parlamentari. La decisione sullo
            scioglimento della Camera dei comuni è appartenuta nella sostanza per lungo tempo al
            primo ministro e ora è tassativamente disciplinata dal Fixed-term Parliaments
                Act del 2011 che individua solo due ipotesi: l’approvazione, a
            maggioranza di due terzi, di una mozione di autoscioglimento e la votazione della
            sfiducia al governo, cui non segua la votazione della fiducia a un nuovo esecutivo entro
            14 giorni. In sostanza, in Gran Bretagna il capo dello Stato è un potere di riserva,
            destinato eventualmente a intervenire in casi straordinari di inceppamento dei
            meccanismi regolatori della vita istituzionale.
Questo fenomeno di atrofizzazione dei poteri del
            capo dello Stato si è manifestato, ove più ove meno, in tutti i Paesi europei che hanno
            conservato la monarchia e che in genere, con la sola eccezione del Belgio, hanno goduto
            di condizioni di stabilità politica. Il punto di discrimine, però, non è se la forma di
            Stato è monarchica o repubblicana. Nella Germania federale, il ruolo del presidente
            federale è stato notarile non solo per il motivo detto prima, e cioè gli scarsi poteri a
            lui attribuiti dalla Costituzione del 1949, ma anche per il concorrere di un sistema
            partitico non frammentato che ha avuto una salda capacità di autoregolamentazione e ha
            evitato l’insorgere di momenti di crisi sistemica nel funzionamento del raccordo
            parlamento-governo e, in generale, delle istituzioni costituzionali. Precedentemente,
            nella Repubblica di Weimar, la figura presidenziale, in particolare quella di
            Hindenburg, divenne centrale nelle vicende politiche fino all’avvento del nazismo non
            solo per i suoi poteri costituzionali, ma soprattutto per l’esasperato livello di
            instabilità governativa e di contrapposizione tra le forze politiche.
Un’eccezione a quanto si è detto può apparire la
            Francia della Terza Repubblica (1875-1940). Per un verso, il presidente era titolare di
            una lista di attribuzioni definita da Burdeau [1968, 313] impressionante; per altro
            verso, il sistema partitico di quel regime fu sempre molto frammentato e l’instabilità
            ministeriale molto accentuata se non parossistica (ancor più accentuata nella successiva
            Quarta Repubblica tra il 1944 e il 1958). Eppure il presidente fu sempre una figura non
            rilevante nel gioco politico. Léon Duguit [1903, 327] lo definì un fantasma senza potere
            effettivo e Clemenceau disse in maniera irridente che di due
            cose si può far a meno nella vita, del presidente e della prostata. A segnare le sorti
            dell’istituzione presidenziale e a determinarne la perdita di peso politico fin dai
            primi passi della Terza Repubblica fu l’improvvido uso del potere di scioglimento
            dell’Assemblea nazionale da parte del presidente Mac-Mahon nel 1877. Uno scioglimento
            mirato a piegare la maggioranza dell’Assemblea nazionale, che però venne riconfermata
            alle elezioni successive. Dopo questa forzatura lo scioglimento, peraltro condizionato
            all’assenso del Senato, cadde in totale desuetudine e il presidente perse ogni influenza
            sul gioco dei partiti in parlamento. L’unico atto che rimase sua prerogativa fu la
            scelta del presidente del Consiglio.
A conclusione di questa sintetica panoramica, si
            può dire che l’influenza del capo dello Stato, in un dato ordinamento e in un
            determinato momento storico, potrebbe essere rappresentata graficamente immaginando due
            assi cartesiani con le ascisse costituite dai poteri formali e le ordinate dalla
            stabilità del sistema politico. Dal combinarsi di questi due elementi emerge il ruolo
            effettivo giocato dal capo dello Stato. I poteri formali sono un dato permanente, a meno
            di modifiche alla Costituzione; la variabile è costituita dal contesto politico nel
            quale si colloca l’esercizio di quei poteri. Più le norme costituzionali sono costruite
            a maglie larghe, più hanno il carattere dell’elasticità e si prestano a interpretazioni
            evolutive, più il contesto politico influirà sul concreto modellarsi della figura del
            capo dello Stato.
Un terzo elemento influenza, però, questo quadro.
            Il capo dello Stato è organo monocratico e di conseguenza rilievo decisivo hanno gli
            aspetti soggettivi, ossia la sua personalità e le priorità che egli ritiene di fissare
            nell’esercitare il proprio mandato. Come diceva Esposito [1960, 236], egli è un uomo con
            i suoi vizi e le sue virtù, con le sue passioni e i suoi inevitabili orientamenti. Smend
            [1928; trad. it. 1988, 85], nell’ambito della sua teoria della funzione di integrazione
            del capo dello Stato, fa un’interessante annotazione, la cui rispondenza al vero è
            dimostrata dalla realtà dei fatti: vi sono persone che per loro stessa natura sono
            inadatte allo svolgimento di tale funzione di integrazione, così come vi sono
            atteggiamenti incompatibili con questo compito. Nella rappresentazione geometrica nella
            quale abbiamo tentato di racchiudere e di rappresentare il ruolo del capo dello Stato
            entrano quindi, e possono scompaginare la regolarità tendenziale
            di funzionamento dell’organo, gli aspetti soggettivi che sono
            propri di ciascun titolare della carica, aspetti che possono costituire un fattore
            decisivo nel concreto svolgimento delle funzioni, ma che rimangono a priori
            imponderabili.

3. Il ruolo «a
            fisarmonica» del presidente in Italia dalla Prima alla Seconda Repubblica e nella crisi
            del bipolarismo



Quanto detto si attaglia pienamente alla figura
            del presidente della Repubblica italiana. La Costituzione gli attribuisce una serie di
            poteri il cui esercizio gli consente di influire in vario modo sull’attività degli altri
            organi costituzionali. Si tratta di poteri numerosi e incisivi per un capo di Stato in
            un sistema parlamentare.
Egli però non è libero nel loro esercizio perché i
            suoi atti devono essere controfirmati dai ministri («proponenti», secondo l’art. 89
            Cost., «competenti» secondo l’interpretazione corrente) che ne assumono la
            responsabilità. La Costituzione non dice però a chi compete determinare il contenuto di
            ogni singolo atto, quale sia la volontà prevalente: quella del presidente o quella del
            governo? Di qui discendono diverse teorizzazioni circa il reale significato della
            partecipazione dei due organi. La più diffusa è quella che distingue tra «atti
            presidenziali», espressione di prerogative proprie del capo dello Stato, e «atti
            governativi», estrinsecazione dell’indirizzo politico della maggioranza. Per entrambe le
            categorie la partecipazione dell’altro organo ha una funzione di controllo in senso
            lato. Vi sarebbero poi «atti complessi» ovvero «atti a partecipazione paritaria», come
            la nomina del presidente del Consiglio e, per alcuni, lo scioglimento delle camere. La
            Corte costituzionale ha aderito alla distinzione tra «atti presidenziali» e «atti
            governativi» con la sent. n. 200/2006, con la quale ha stabilito che la concessione
            della grazia rientra nella prima categoria. Senza entrare nell’esame della fondatezza di
            questa tipologia (così come di altre che sono state prospettate) degli atti del
            presidente, si deve notare che nella compartecipazione dei due organi rimane comunque
            una zona che possiamo dire «grigia» perché sfugge alle rigide ripartizioni giuridiche.
            Una zona grigia costituita dall’equilibrio di tipo politico e personale che si instaura
            tra i soggetti che ricoprono le diverse cariche. È il campo che si apre all’esercizio di
            quel potere di persuasione e di influenza del presidente di cui,
            sulle orme di Burdeau, parlava Meuccio Ruini alla Costituente o, all’inverso, del
            condizionamento di un forte esecutivo sull’esercizio delle funzioni presidenziali. È un
            equilibrio che non si fonda solo su rapporti di tipo personale, ma è strettamente
            dipendente dalle condizioni politiche complessive di funzionamento del sistema
            istituzionale. In base al fatto che la Costituzione non ha chiarito nitidamente quali
            atti presidenziali sono propri del presidente e quali invece il frutto della volontà di
            altri organi costituzionali che egli rappresenta all’esterno, si è anche detto che la
            figura del presidente è strutturalmente ambigua [Barbera e Fusaro 2012, 376].
Ma questo non è tutto. Il presidente può
            esercitare la sua influenza anche mediante il potere di esternazione, la manifestazione
            pubblica delle sue opinioni che avviene in modo multiforme e nelle occasioni più
            disparate: discorsi ufficiali, comunicati stampa, interviste e dichiarazioni
            radiotelevisive. Vi è poi un’area di intervento che si può concretizzare in lettere a
            titolari di cariche istituzionali, manifestazioni di orientamenti che, a seconda dei
            casi, possono essere rese pubbliche o divenirlo solo in parte, eventualmente filtrate da
            comunicati stampa. Le esternazioni non si traducono in atti di formale esercizio dei
            poteri presidenziali e non necessitano della controfirma ministeriale. Il presidente non
            è tenuto quindi a concordarle con il governo e costituiscono un’area di iniziativa
            completamente autonoma.
Sotto questo profilo le esternazioni rientrano tra
            le attività informali del presidente. A questa categoria appartiene anche tutta l’azione
            di «persuasione e influenza» (suggerimenti, consigli, ammonimenti) che il presidente
            svolge in via riservata attraverso contatti con i titolari degli organi costituzionali o
            di uffici pubblici, i rappresentanti delle forze politiche o gli esponenti della società
            civile. Si tratta di quel vasto campo di rapporti che si definisce usualmente con la
            formula anglosassone di moral suasion. Come riconosciuto dalla
            Corte costituzionale, queste attività del capo dello Stato sono in vario modo
            «inestricabilmente connesse con quelle formali» (in tal senso la citata sent. n.
            1/2013).
La prassi costituzionale ha mostrato che lo
            spettro dell’azione del presidente può essere molto ampio in funzione del secondo degli
            elementi che, come detto prima, determinano il concreto sviluppo del ruolo del capo
            dello Stato nel regime parlamentare: le condizioni del sistema
            politico. Baldassarre e Mezzanotte [1985, 287] hanno evidenziato che tutti i presidenti
            hanno forgiato i propri poteri e il proprio ruolo in relazione alle domande e alle
            esigenze che il sistema politico-istituzionale poneva loro nei particolari periodi
            storici in cui hanno operato. Il ruolo effettivo del presidente della Repubblica è stato
            visto come una variabile dipendente dalla stabilità e dalla forza o, all’inverso, dalla
            fragilità del raccordo governo-parlamento [Rescigno 1978, 181 ss.]. Giustamente Giuliano
            Amato ha parlato di ruolo «a fisarmonica» del presidente (richiamato da Pasquino [1992,
            8]). E più di recente, paragonando il governo parlamentare a un triangolo che ha ai suoi
            vertici capo dello Stato, parlamento e governo, si è detto [Bin 2013, 9] che il ruolo
            del capo dello Stato, come gli angoli del triangolo, si allarga e si restringe in
            ragione del comportamento degli altri due poteri costituzionali.
Una sia pure sommaria ricognizione di come i
            diversi «uomini del Quirinale» hanno interpretato il ruolo dimostra inequivocabilmente
            questo assunto. La presidenza di Einaudi rimane quella maggiormente legata alla figura
            del capo dello Stato che esercita le sue funzioni in maniera notarile o comunque molto
            discreta e lontana dai clamori della cronaca politica. Erano gli anni della maggioranza
            centrista degasperiana, coesa e compatta. Tuttavia, in un momento di crisi politica,
            Einaudi non mancò di assumere le vesti del decisore. Dopo le elezioni del 1953, che
            segnarono la fine della leadership di De Gasperi, Einaudi, senza procedere a
            consultazioni, il 13 agosto, nella residenza estiva di Caprarola, diede l’incarico a
            Giuseppe Pella, che lo accettò senza riserva per formare un governo «di
            amministrazione», composto anche di tecnici. In sostanza, il primo di quelli che poi
            verranno definiti «governi del presidente», una formula senza un significato giuridico
            preciso ma utilizzata per indicare quei governi la cui formazione è fortemente
            condizionata dall’iniziativa presidenziale. Gronchi esercitò il suo mandato con
            significative interferenze nell’indirizzo politico, sia interno sia internazionale,
            giungendo a nominare un esecutivo, quello Tambroni (1960), che rispondeva più a lui che
            ai partiti. Erano anni di instabilità politica che sfociarono poi nella formazione dei
            governi di centro-sinistra. La continuità di questa formula politica e la saldezza del
            sistema partitico nel suo complesso ricondussero i successivi presidenti Segni, Saragat
            e Leone a una minore esposizione politica. Solo con la
            presidenza Pertini il Quirinale tornò al centro della scena in
            concomitanza con le svolte che portarono prima alla formazione dei governi di «unità
            nazionale» e poi alla formula del «pentapartito». Pertini segnò un profondo cambiamento
            nello stile presidenziale espandendo le esternazioni e attuando un dialogo diretto con
            l’opinione pubblica.
Se si guarda complessivamente all’esperienza della
            Prima Repubblica, la conclusione che si deve trarre è che un forte sistema partitico
            impediva, o comunque comprimeva, il protagonismo politico dei presidenti. Non a caso si
            è parlato di quel periodo come di una fase storica caratterizzata da partiti forti e
            istituzioni deboli. L’indirizzo politico era saldamente concentrato nel raccordo
            parlamento-governo ed era principalmente l’accentuata instabilità ministeriale a
            chiamare in causa l’azione dei presidenti che dovevano trovare un punto di mediazione
            nell’ambito però di formule politiche determinate dai partiti. Gli scioglimenti delle
            camere di quel periodo sono stati in sostanza tutti autoscioglimenti concordati dai
            partiti la cui volontà era registrata dal capo dello Stato.
Anche la tormentata presidenza Cossiga rientra in
            questo schema ricostruttivo per quanto riguarda i suoi primi anni che coincisero con la
            maggioranza di pentapartito. Fu solo nella parte finale della sua presidenza che
            Cossiga, di fronte a epocali mutamenti di carattere internazionale, sostenne con un
            messaggio alle camere (1991) la necessità di profonde riforme istituzionali, ricevendo
            l’ostilità dei partiti e ponendosi in una posizione di scontro con essi.
Il ruolo del presidente assume connotazioni nuove
            con la transizione dalla Prima alla Seconda Repubblica [Lippolis e Pitruzzella
            2007].
Nel passaggio che ha portato alla democrazia
            maggioritaria e che si è realizzato in un momento di profonda crisi politica, con il
            crollo del precedente sistema dei partiti, il presidente Scalfaro ha assunto un ruolo
            attivo e di protagonista, prima con la nomina del governo Ciampi, vero e proprio
            «governo del presidente»; poi con la decisione di sciogliere le camere per applicare le
            nuove leggi elettorali maggioritarie approvate nel 1993; successivamente, al momento
            della formazione del I governo Berlusconi nel maggio 1994, con il rifiuto di nominare
            ministro della Giustizia l’avvocato di Berlusconi Cesare Previti dirottandolo alla
            Difesa, e con l’invio di una lettera al presidente incaricato
            nella quale indicava i requisiti e la linea politica cui dovevano rispondere le
            personalità da nominare alla guida di importanti dicasteri, un vero e proprio «decalogo
            del buon governo» [Mammarella e Cacace 2011, 241]; quindi con la decisione del dicembre
            1994 – opposta a quella del 1993 – di non sciogliere le camere, al momento della crisi
            del I governo Berlusconi e della dissoluzione della coalizione che aveva prevalso alle
            elezioni, nonostante le pressioni di chi riteneva lo scioglimento delle camere
            consequenziale alla caduta del governo in un sistema maggioritario; infine con la
            formazione del governo Dini, anch’esso riconducibile all’iniziativa presidenziale. Già
            con l’esperienza di Scalfaro, come poi avverrà con quella di Napolitano, si parlò di uno
            «slittamento verso una forma di semipresidenzialismo» [Panebianco 1995; Fabbrini 1997,
            90] o di un «presidenzialismo atipico» [Rebuffa 1996, 55]. E si coniò l’immagine di un
            «re della Repubblica» [Franco 1997] che verrà ripresa, sia nella polemica giornalistica,
            sia nella dottrina [Scaccia 2015], nei confronti di Napolitano.
Il successivo affermarsi dello schema
            maggioritario bipolare, basato su coalizioni formate prima delle elezioni e su governi
            di investitura popolare con la vocazione a durare per l’intera legislatura e con
            un’esplicita indicazione del premier, avrebbe dovuto comprimere l’interventismo
            presidenziale e spoliticizzarlo [Cheli 1999, 312]. In altre parole, poiché in quegli
            anni da parte di molti si preconizzava un parlamentarismo di stampo anglosassone con un
            rafforzamento deciso della figura del capo del governo, il «modello Westminster», il
            Quirinale avrebbe dovuto assomigliare a Buckingham Palace.
In parte ciò si è verificato. Dopo le elezioni del
            1996, 2001, 2006 e 2008 la formula di governo e l’individuazione del presidente del
            Consiglio sono risultate obbligate per il capo dello Stato. La XIII e XIV legislatura
            giunsero al loro compimento naturale, senza il trauma dello scioglimento e nella XIV
            legislatura la carica di presidente del Consiglio fu ricoperta da Berlusconi alla guida
            di due governi fondati sulla maggioranza uscita dalle urne. Ma gli effetti riduttivi del
            ruolo presidenziale si sono fermati qui.
Le caratteristiche del bipolarismo conflittuale
            italiano, rissoso e instabile, hanno al contrario esaltato il ruolo del presidente e lo
            hanno portato a un costante e incisivo interventismo inimmaginabile nella Prima
            Repubblica.
Questo effetto è stato causato, innanzitutto,
            dalla mancanza di una cultura dell’alternanza realmente condivisa, di una legittimazione
            reciproca dei due poli. Essi si sono affrontati in maniera pregiudizialmente avversa,
            con toni gladiatori nelle aule parlamentari e nel dibattito politico fuori di esse. Non
            vi è stato alcun tentativo di comprendere le ragioni dell’altra parte o di respingerle
            in un dibattito pacato. I due schieramenti sono giunti ad accusarsi reciprocamente di
            tenere comportamenti contrari alla Costituzione o di adottare metodi di azione
            antidemocratici e l’avversario politico è stato dipinto come un pericolo per i valori
            costituzionali della democrazia pluralista.
In un sistema politico che non ha mai trovato un
            equilibrio stabile e condiviso di rapporti tra i suoi protagonisti, questi hanno cercato
            la tutela del presidente: un gruppo di fratellini che, litigando tra loro, ricorrono
            all’autorità paterna. Nel periodo del bipolarismo l’immagine plastica è stata quella dei
            rappresentanti di partiti che «salgono» al Quirinale per lamentarsi delle prepotenze
            degli avversari o per chiedere il ristabilimento di regole che ritengono violate.
            Insomma, secondo il linguaggio giornalistico, i partiti hanno fatto a gara a «tirare il
            presidente per la giacchetta». Gli appelli al presidente a intervenire sono divenuti
            sempre più frequenti e hanno naturalmente suscitato polemiche sia che venissero accolti,
            sia che non lo fossero, sia anche quando il presidente è intervenuto, ma in modo diverso
            da quello richiesto. Ovviamente le pressioni sul Quirinale sono state condizionate
            dall’alternante collocazione dei partiti alla maggioranza o all’opposizione. Le
            opposizioni di turno hanno spesso chiesto di fare uso del potere di rinvio delle leggi,
            di adoperarsi per impedire l’adozione di determinati atti, di non autorizzare la
            presentazione di disegni di legge, perfino di rifiutare la promulgazione di una legge.
            Tra i casi di richieste dell’opposizione di rinviare leggi giudicate lesive di
            fondamentali principi costituzionali si possono ricordare la richiesta del centro-destra
            nel 2000 di non promulgare la legge sulla par condicio per la
            propaganda elettorale televisiva e le richieste del centro-sinistra nel corso della XIV
            legislatura di rinviare le leggi sulle rogatorie internazionali, sul conflitto di
            interessi, sul legittimo sospetto, che vennero definite «leggi ad
                personam» perché destinate, secondo l’opposizione, a soddisfare interessi
            personali del presidente del Consiglio Berlusconi. Il fenomeno si è sviluppato nel corso
            della presidenza Ciampi, il quale non ha sempre accolto questi
            inviti e ha fatto un uso tutto sommato parco del potere di rinvio, ma lo ha esercitato
            anche su leggi molto significative per l’indirizzo politico governativo come la riforma
            del sistema radiotelevisivo e la riforma dell’ordinamento giudiziario. Napolitano, per
            parte sua, ha rinviato una sola legge. Nella prassi del bipolarismo conflittuale il
            rinvio si è venuto configurando come uno strumento garantista contro il prepotere del
            governo e della maggioranza, ma che come tale può esporre politicamente il presidente.
            Anche per questo motivo i presidenti Ciampi e Napolitano hanno forgiato mezzi di
            intervento preventivi di carattere informale per disinnescare il problema prima
            dell’approvazione della legge.
Non poche sono state anche le richieste di non
            promulgare una legge. Nel corso della presidenza Ciampi la richiesta fu avanzata per le
            due leggi da lui rinviate, la riforma del sistema radiotelevisivo e quella
            dell’ordinamento giudiziario. A Napolitano il centro-sinistra chiese di non promulgare
            il primo «lodo Alfano» nel maggio del 2008. Ma successivamente una tale richiesta è
            stata spesso reiterata da Di Pietro che ha sempre tenuto un atteggiamento molto
            aggressivo nei confronti della presidenza della Repubblica (su tutti questi aspetti si
            veda cap. III).
Per converso, la maggioranza, in particolare
            quando essa è stata di centro-destra, ha preteso che il capo dello Stato assecondasse la
            sua azione e ha lamentato resistenze, intralci o invadenze da parte sua. Il 1° aprile
            2008, immaginando di vincere le elezioni, Berlusconi dichiarò: «Sappiamo che ogni
            decisione del Consiglio dei ministri dovrà passare per le forche caudine di un capo
            dello Stato che sta dall’altra parte. Ricordo i rapporti con Azeglio Ciampi». Dopo una
            replica del Quirinale che difendeva la funzione di garanzia del presidente, vi fu una
            telefonata di chiarimento da parte di Berlusconi a Napolitano, ma l’episodio resta
            significativo del clima del periodo.
L’espressione berlusconiana «un capo dello Stato
            che sta dall’altra parte», richiama un altro elemento che ha caratterizzato il periodo
            considerato. Per la sfasatura temporale tra elezioni politiche ed elezione del capo
            dello Stato il centro-destra non è mai riuscito a eleggere un personaggio che provenisse
            dai suoi ranghi o che potesse essere riferito alla sua area politico-culturale. Scalfaro
            proveniva da un’altra era politica ed era stato eletto da partiti che ormai non
            esistevano più. Ciampi fu votato all’unanimità, ma era più
            assimilabile al centro-sinistra. Napolitano fu eletto con i voti del solo
            centro-sinistra. Nel corso del settennato di Ciampi e del primo mandato di Napolitano,
            però, la coalizione che è stata più a lungo al governo è stata quella di centro-destra
            che, come abbiamo già notato, ha mostrato spesso una certa insofferenza riguardo agli
            interventi presidenziali. Una situazione che ha indotto qualcuno a richiamare la
            coabitazione di stampo francese, pur con tutti gli evidenti limiti di un tale paragone.
            È certo, tuttavia, che il compito dei presidenti non ne è risultato facilitato, anzi, è
            stato reso ancor più delicato.
In definitiva, dal 1994 al 2013 i presidenti in
            carica si sono trovati a operare in una situazione di conflitto politico più accentuato
            e aspro rispetto al periodo della Prima Repubblica durante la quale le più profonde
            divisioni ideologiche erano però controbilanciate da un comune riconoscimento dei
            partiti maggiori nei valori della Costituzione e nell’accordo su convenzioni attuative
            dei meccanismi istituzionali in essa previsti. La conseguenza è stata una più marcata
            azione per mantenere nei binari costituzionali il rapporto tra maggioranza governativa e
            opposizione.
Un altro elemento importante è stata la
            litigiosità e intrinseca debolezza delle coalizioni risultate volta a volta vittoriose
            alle elezioni. Costituite per prevalere nella prova elettorale, non sono state in grado
            di sviluppare una coesa ed efficace azione di governo e il più delle volte si sono
            sfaldate o hanno perso componenti politiche nel corso delle legislature. Le leggi
            elettorali maggioritarie, quella del 1993 e poi quella del 2005, il Porcellum secondo la
            definizione del ministro per le Riforme istituzionali del governo Berlusconi, il
            leghista Calderoli, lungi dall’ottenere l’effetto di compattare e semplificare il
            sistema partitico, hanno prodotto frammentazione con il continuo emergere di nuove
            formazioni politiche. Anche quando si è verificata l’aggregazione di partiti già
            esistenti, contemporaneamente o a breve distanza di tempo si sono verificate rotture e
            scissioni. Molto consistente è stato il fenomeno che, con espressione eufemistica, è
            stato definito «mobilità parlamentare», vale a dire il passaggio di deputati e senatori
            da un gruppo a un altro anche con salti di campo, nel senso del passaggio dalla
            maggioranza all’opposizione o viceversa.
Questa balcanizzazione del sistema partitico è
            stata dovuta a un fenomeno più generale e cioè l’eclisse dei partiti
            novecenteschi, dotati di una precisa connotazione ideologica,
            con forte struttura organizzativa e saldo radicamento sociale, e l’emergere di partiti
            incentrati sulla figura del leader, i «partiti personali», che del leader seguono le
            sorti anche al di fuori di precise identità di schieramento politico. 
Il bipolarismo indotto dalla legislazione
            elettorale non è riuscito a creare le condizioni di un saldo funzionamento del sistema
            maggioritario. A parte l’esperienza della XIV legislatura, le coalizioni governative
            sono state caratterizzate da una forte dose di instabilità. Le crisi e i mutamenti di
            governo nel corso della legislatura, tipici della Prima Repubblica, non sono del tutto
            scomparsi. In questi passaggi il ruolo presidenziale è tornato a espandersi per
            assolvere al suo compito di garantire l’esistenza di maggioranze in grado di guidare il
            Paese. In particolare, il ruolo del presidente è stato decisivo allorché si è trattato
            di decidere tra la formazione di un nuovo governo con una formula politica diversa da
            quella affermatasi nelle elezioni e lo scioglimento. Significativi, in proposito, la già
            richiamata soluzione della crisi del I governo Berlusconi con la formazione del governo
            Dini, il passaggio nel 1998 dal I governo Prodi al I governo D’Alema, ma ancor più la
            costituzione del «governo tecnico» presieduto da Mario Monti nel 2011.
In conclusione, la debolezza dei partiti e dei
            gruppi parlamentari che ne sono stati espressione, la loro frammentazione e litigiosità,
            hanno sfibrato anche le istituzioni. Il governo, indipendentemente dalla formula della
            sua maggioranza, è stato per lo più diviso e incerto nella sua azione. Gli esecutivi
            sono stati costretti a ricorrere continuamente alla decretazione d’urgenza e alla
            questione di fiducia. Il parlamento ha subito un processo di progressiva emarginazione:
            ha perso la centralità del suo ruolo di legislatore, senza vedere accrescere i suoi
            poteri di controllo e di indirizzo. Ha solo riacquistato, per paradosso di un sistema
            che voleva essere maggioritario, il potere di far cadere i governi. Tutto ciò ha
            favorito l’intervento del capo dello Stato come risolutore nei momenti di crisi
            politica.
Nel corso della presidenza Napolitano tutti i
            problemi del regime politico della Seconda Repubblica sono stati acuiti. Essa ha
            coinciso con il periodo storico nel quale il bipolarismo italiano, quale lo abbiamo
            conosciuto a partire dal 1994, è entrato in una crisi profonda sfociata nelle elezioni
            del 2013. Una crisi che trova la sua origine già nel periodo del
            II governo Prodi e nella sua caduta dovuta, in definitiva, a un’eccessiva frammentazione
            delle forze politiche. Provvisoriamente nascosta dal risultato delle elezioni del 2008,
            che sembrava far emergere l’esistenza di due grandi formazioni destinate a fare da pivot
            ai due schieramenti alternativi (i cosiddetti partiti «a vocazione maggioritaria» su cui
            si veda Merlini e Tarli Barbieri [2011, 293 ss.]), è esplosa nel corso della XVI
            legislatura con un significativo mutamento del sistema partitico e l’emergere di
            un’ondata di cosiddetta «antipolitica», un rifiuto dei tradizionali soggetti
            protagonisti della politica e delle stesse istituzioni rappresentative, che ha trovato
            la sua concretizzazione nell’affermazione del Movimento 5 stelle (M5s) di Grillo e
            Casaleggio. Il sopravvenire di una fase di recessione mondiale dell’economia ha dato il
            colpo di grazia a un sistema già pencolante. La crisi della Seconda Repubblica, dopo
            vari sussulti, è stata accentuata dalla formazione, nel novembre 2011, del governo
            Monti, che ha testimoniato l’incapacità del sistema partitico di affrontare i problemi
            del Paese e si è affidato a un governo composto da tecnici e sorretto da una maggioranza
            atipica.
La pietra tombale è stata posta con il risultato
            delle elezioni del febbraio 2013. Per la prima volta dall’introduzione di sistemi
            elettorali maggioritari nelle due camere non vi era una maggioranza omogenea. La
            coalizione elettorale Pd-Sel, che aveva ottenuto il premio nazionale di maggioranza alla
            Camera, non disponeva di una maggioranza autosufficiente al Senato in conseguenza del
            meccanismo dei premi di maggioranza regionali. L’affermazione del M5s induceva a parlare
            di «sistema partitico tripolare». Questa congiuntura, a differenza dell’avvio delle
            legislature precedenti nelle quali l’esito elettorale aveva fornito una chiara
            indicazione per la formazione degli esecutivi, ha richiesto l’intervento del capo dello
            Stato per dare un governo al Paese. Un compito rivelatosi particolarmente complesso per
            lo stato dei rapporti tra le forze politiche e per l’intrecciarsi del procedimento di
            formazione del governo con quello per l’elezione del nuovo capo dello Stato, venendo a
            scadenza il primo mandato di Napolitano. Fu solo dopo la sua elezione che fu trovata una
            soluzione con la formazione, a fine aprile, del governo di «larghe intese» guidato da
            Enrico Letta. Ma i problemi dei rapporti tra i partiti non erano terminati: altre
            divisioni e nuovi conflitti si manifestarono e condussero alla formazione di un nuovo
            esecutivo guidato da Matteo Renzi.
Sono le continue convulsioni della politica a
            spiegare l’interventismo di Napolitano che si è dovuto far carico di fronteggiare la
            crisi del sistema politico nato dal 1994 e l’avvio di una nuova fase. Napolitano ha
            rassegnato le dimissioni dal secondo mandato in un momento in cui il quadro politico,
            pur nell’inedito e incerto tripolarismo e nel continuo trasformarsi e frazionarsi delle
            forze partitiche, ha dato segni di una qualche stabilità anche se gli esiti finali sono
            ancora nebulosi. L’interventismo presidenziale è sembrato così affievolirsi nella parte
            conclusiva della sua presidenza. La tesi della «fisarmonica» è dunque
            confermata.




Capitolo secondo 

Il presidente e l’instabilità del sistema politico

Il capitolo dopo aver considerato le crisi del governo Prodi e di quello
                Berlusconi sottolinea come fosse invece diverso il quadro politico emerso dalle
                elezioni del 2013. Esse realizzavano il caso, già ipotizzato da costituzionalisti e
                politologi, di blocco del funzionamento in senso maggioritario del nostro sistema
                parlamentare a causa dell’assenza di maggioranze omogenee nelle due camere. Un tale
                risultato era in concreto determinato dalla diversità dei meccanismi dei premi
                elettorali: nazionale alla Camera dei deputati; su base regionale al Senato. Per di
                più, in quest’ultima assemblea la lotteria dei premi regionali non dava la
                maggioranza ad alcun partito o alcuna coalizione, rendendo così ancor più intricata
                la situazione. Una classica situazione di ‘hung Parliament’, di un parlamento privo
                di una chiara maggioranza, che rendeva estremamente complesso il compito del
                presidente di dare un governo al Paese. A ciò si aggiungeva la circostanza che si
                era già entrati nel semestre bianco, il che impediva di esercitare eventualmente lo
                strumento dello scioglimento. Napolitano si è trovato ad affrontare una crisi
                inedita e ha elaborato soluzioni istituzionali altrettanto inedite.





Nelle ultime tre legislature, nell’arco delle quali si
        è collocata la presidenza Napolitano, l’instabilità del sistema politico italiano si è
        manifestata in due diverse forme e modalità: in una prima fase, le eterogenee coalizioni che
        avevano ottenuto il premio di maggioranza sulla base della legge elettorale n. 270/2005 (il
        cosiddetto «Porcellum») hanno avuto una difficoltà di tenuta in parlamento; le elezioni del
        2013, invece, non hanno fatto emergere un vincitore in grado di formare un
        governo.
Più nel dettaglio, le elezioni del 2006 e del 2008 si
        erano concluse con il successo, rispettivamente, delle coalizioni di centro-sinistra e di
        centro-destra, le quali, almeno sulla carta, potevano disporre di un sufficiente sostegno
        parlamentare per formare il governo. Il capo dello Stato, dopo consultazioni molto rapide,
        nominò presidente del Consiglio il leader della coalizione vincente, che in base a una norma
        della legge elettorale doveva essere indicato all’atto della presentazione delle liste: nel
        2006 Prodi, nel 2008 Berlusconi. Nel 2008 vi è stata anche un’innovazione della prassi
        perché, a differenza del passato, allorché il presidente del Consiglio incaricato di formare
        il governo accettava con riserva per avere il tempo di calibrare la formazione
        dell’esecutivo, Berlusconi accettò immediatamente l’incarico senza riserva, presentando la
        lista dei ministri.
Dopo i fulminanti avvii della XV e XVI legislatura,
        però, sia il governo Prodi sia quello Berlusconi si trovarono in difficoltà a causa della
        fragilità politica delle proprie maggioranze, rendendo così necessario l’intervento del
        presidente della Repubblica. Nel primo caso lo scioglimento anticipato risultò inevitabile;
        nel secondo Napolitano si fece promotore della formazione del governo Monti, nato al di
        fuori della partecipazione dei partiti. Ma anche questo esecutivo non riuscì a restare in
        carica fino al termine naturale della legislatura e si giunse a una sua fine anticipata
        sia pure di pochi mesi. Quel che vi è di comune nelle due vicende,
        pur molto dissimili tra loro, è che, in entrambi i casi, l’instabilità del sistema politico
        ha avuto ragione dei tentativi del presidente di preservare la durata ordinaria delle
        legislature e di evitare l’anticipo delle elezioni da lui valutato come un elemento
        negativo.
Diverso è stato invece il quadro politico emerso dalle
        elezioni del 2013. Esse realizzavano il caso, già ipotizzato da costituzionalisti e
        politologi, di blocco del funzionamento in senso maggioritario del nostro sistema
        parlamentare a causa dell’assenza di maggioranze omogenee nelle due camere. Un tale
        risultato era in concreto determinato dalla diversità dei meccanismi dei premi elettorali:
        nazionale alla Camera dei deputati; su base regionale al Senato. Per di più, in quest’ultima
        assemblea la lotteria dei premi regionali non dava la maggioranza ad alcun partito o alcuna
        coalizione, rendendo così ancor più intricata la situazione. Una classica situazione di
            hung Parliament, di un parlamento privo di una chiara maggioranza,
        che rendeva estremamente complesso il compito del presidente di dare un governo al Paese. A
        ciò si aggiungeva la circostanza che si era già entrati nel semestre bianco, il che impediva
        di esercitare eventualmente lo strumento dello scioglimento. Napolitano si è trovato ad
        affrontare una crisi inedita e ha elaborato soluzioni istituzionali altrettanto
        inedite.
1. Il tormentato cammino
            del II governo Prodi: un assemblaggio di troppi partiti con una maggioranza
            problematica. Il tentativo Marini e lo scioglimento anticipato



La maggioranza che sosteneva il governo Prodi era
            l’Unione, composta dai seguenti partiti: Democratici di sinistra (Ds), Margherita,
            Rifondazione comunista (Rc), Italia dei valori (Idv), Rosa nel pugno (Rnp), Comunisti
            italiani, Verdi, Popolari-Udeur. Una maggioranza molto composita che poneva seri
            problemi di sintesi politica. Oltre a ciò, a rendere critica la situazione parlamentare
            del governo era l’effetto del funzionamento della legge elettorale che prevedeva, come
            si è accennato, due diversi tipi di premio alla coalizione vincente: un premio nazionale
            alla Camera, che assicurava comunque una maggioranza di 340 seggi (all’incirca il 55%);
            premi distinti attribuiti nelle diverse circoscrizioni regionali
            al Senato, per un ossequio all’art. 57 Cost. che vuole quell’assemblea eletta «a base
            regionale». Il governo Prodi, pur godendo di un’ampia maggioranza alla Camera, a causa
            della combinazione dei diversi premi regionali venne ad avere al Senato un margine di
            pochissimi voti. Accadde così che in alcune votazioni risultarono decisivi i voti dei
            senatori a vita. Vibrate furono le proteste dell’opposizione che negava la possibilità
            per il governo di restare in carica in una tale situazione. In realtà, non vi è alcun
            appiglio in Costituzione per differenziare quanto a funzioni e poteri
            lo status giuridico dei senatori a vita da quello dei senatori eletti. Sulla base
            dell’idea di una diversa rappresentatività tra chi è eletto e chi no, si fece strada
            tuttavia la tesi di una doppia maggioranza: la «maggioranza parlamentare» alla quale
            possono contribuire anche i senatori a vita e che è quella calcolata, secondo le norme
            del regolamento del Senato, sulla base del numero dei componenti l’assemblea e dei
            votanti, e la «maggioranza governativa» o «maggioranza politica» che sarebbe determinata
            solo dal voto dei senatori eletti e quindi politicamente rappresentativa della volontà
            del corpo elettorale. La tesi della doppia maggioranza ha valore solo sul terreno dei
            rapporti politici perché sul piano giuridico quel che rileva è solo la volontà
            dell’assemblea espressa in deliberazioni cui partecipano anche i senatori a vita. La
            distinzione tra le due maggioranze acquistò comunque significato nel febbraio 2007
            allorché il presidente del Consiglio Prodi, dopo due contrastate votazioni al Senato,
            presentò le dimissioni.
Il capo dello Stato ritenne che non
            ricorressero
le condizioni per un immediato scioglimento delle camere, sia
                alla luce di una costante prassi istituzionale sia in considerazione di un giudizio
                largamente convergente, benché non unanime, sulla necessità prioritaria di una
                modificazione del sistema elettorale vigente.


Nonostante il parere contrario dell’opposizione,
            rinviò il governo in parlamento «per la verifica, attraverso un voto di fiducia, del
            sostegno anche in Senato della necessaria maggioranza politica» (dichiarazione del
            presidente della Repubblica del 24 febbraio 2007).
Il presidente utilizzò la distinzione tra le due
            maggioranze, intendendo per «maggioranza politica» quella dei senatori eletti che
            partecipano a una votazione fiduciaria. Tuttavia, come venne
            chiarito in una lettera del suo portavoce al quotidiano «Il Tempo» del 25 luglio
            successivo, per il capo dello Stato quanto detto nella dichiarazione di febbraio
            costituiva soltanto l’ovvio riferimento per conferire l’incarico per la formazione di un
            governo con una precostituita maggioranza politica, o qualora tale governo, a seguito di
            eventuali dimissioni, fosse rinviato alle camere. Quindi, non poteva costituire criterio
            giuridico per la sua sopravvivenza.
In definitiva, la sussistenza della maggioranza
            politica veniva a costituire per il presidente solo un elemento di valutazione sullo
            stato del rapporto di fiducia, che conferiva ulteriore spazio alla sua azione arbitrale
            nella gestione di uno stato di crisi. Pur non producendo effetti giuridici vincolanti,
            l’utilizzazione del concetto era opportuna sul piano politico per giungere a un
            chiarimento pieno della condizione del rapporto tra il governo Prodi e l’assemblea
            senatoriale. Fermo restando che in base alle norme costituzionali fiducia e sfiducia
            sono determinate dal voto di tutti i componenti dell’assemblea, eletti o no, si trattava
            poi di verificare se fosse politicamente sostenibile la situazione di un governo che non
            godesse dell’appoggio della maggioranza dei senatori eletti. Il governo Prodi superò la
            prova, ma il suo cammino parlamentare continuò a essere travagliato e cadde
            definitivamente un anno dopo.
La vicenda descritta è importante per un altro
            aspetto. Nella dichiarazione del presidente del 24 febbraio 2007 emergono chiaramente il
            nodo costituito dalla pessima legge elettorale del 2005, i tentativi per modificarla e
            il rapporto tra questi e l’eventuale decisione di giungere a uno scioglimento delle
            camere. Prende corpo cioè quella che sarà una costante della presidenza Napolitano: la
            necessità di cambiare il sistema elettorale prima di giungere a celebrare le nuove
            elezioni. Un’idea che il presidente ha espresso in seguito in numerose esternazioni e
            che ha costituito un elemento di valutazione degli stati di crisi anche in relazione
            all’esercizio del potere di scioglimento delle camere, come avvenne nella fase finale
            della XV legislatura con la crisi che portò allo scioglimento anticipato.
Al contrario di quanto avveniva nella Prima
            Repubblica, nella quale imperavano le crisi extraparlamentari, la crisi del II governo
            Prodi fu una crisi parlamentare perfetta [Lippolis 2008, 375 ss.]. Il presidente del
            Consiglio, a seguito delle dimissioni del ministro Mastella e dell’uscita dalla
            maggioranza dell’Udeur, si presentò alle camere chiedendo la
            conferma della fiducia che gli venne concessa dalla Camera dei deputati e negata dal
            Senato nella seduta del 25 gennaio 2008 (161 contrari e 156 favorevoli). Addirittura,
            rispetto al passato, in cui erano i presidenti della Repubblica a invitare i presidenti
            del Consiglio dimissionari a chiarire la situazione in un dibattito parlamentare, in
            questa occasione il capo dello Stato, dopo la conferma della fiducia alla Camera, invitò
            il presidente del Consiglio al Quirinale per consigliargli di valutare l’opportunità di
            andare o meno in Senato per il dibattito fiduciario (così il «Corriere della Sera» del
            24 gennaio 2008). In altre parole, una cauta e cortese pressione a evitare la quasi
            certa bocciatura del Senato per non immettere nel turbolento clima politico ulteriori
            veleni. Ma il presidente del Consiglio tirò diritto e finì soccombente nella votazione
            sulla risoluzione sulla quale aveva posto la questione di fiducia.
Al momento della crisi il parlamento stava
            esaminando una proposta di riforma della legge elettorale (resa urgente dalla richiesta
            di referendum abrogativo-manipolativo su di essa, che venne poi tenuto con esito
            negativo nella primavera del 2010) e una proposta di revisione costituzionale che
            prevedeva il superamento del bicameralismo paritario. Verificata l’irrealizzabilità di
            una qualsiasi maggioranza politica, l’unica alternativa allo scioglimento immediato
            apparve quella di un governo istituzionale con il limitato, ma non per questo semplice,
            compito di giungere a una riforma della legge elettorale per poi andare a elezioni entro
            giugno.
Nel conferire l’incarico al presidente del Senato,
            Marini, il 30 gennaio il presidente della Repubblica sottolineò che la crisi era
            «intervenuta dopo che in parlamento si erano aperti spiragli di dialogo tra le forze
            politiche per una modifica della legge elettorale vigente e di alcune, importanti norme
            della Costituzione». Affermò quindi di aver «prospettato a tutti i partiti e gruppi
            politici» consultati (che possiamo notare essere stati ben 19, a riprova della
            frammentazione del sistema partitico) «l’esigenza di una soluzione della crisi di
            governo che in tempi brevi dia almeno avvio agli indispensabili processi di riforma e a
            credibili impegni di più costruttivo e fruttuoso dialogo tra gli opposti schieramenti».
            Il presidente concluse dicendo di aver chiesto al presidente del Senato – facendo
            appello al suo senso di responsabilità istituzionale – di verificare le possibilità di
            consenso su un preciso progetto di riforma della legge
            elettorale e di sostegno a un governo funzionale all’approvazione di quel progetto e
            all’assunzione delle decisioni più urgenti in alcuni campi.
La decisione del presidente della Repubblica fu
            coerente con la sua presa di posizione del 24 febbraio 2007, di cui si è detto. Essa fu
            anche una decisione costituzionalmente corretta e volta a esplorare fino in fondo ogni
            possibilità di migliorare una legislazione elettorale oggetto di critiche pressoché
            generalizzate, di un referendum e di un non trascurabile rilievo della Corte
            costituzionale contenuto proprio in due sentenze (n. 15/2008 e n. 16/2008), con cui essa
            giudicava ammissibile il referendum elettorale, depositate lo stesso giorno del
            conferimento dell’incarico a Marini.
La Corte, pur ritenendo di non poter intervenire
            in quella sede in cui è escluso ogni giudizio anticipato di legittimità costituzionale
            della normativa di risulta, affermò infatti di non potersi esimere «dal dovere di
            segnalare al parlamento l’esigenza di considerare con attenzione gli aspetti
            problematici di una legislazione che non subordina l’attribuzione del premio di
            maggioranza al raggiungimento di una soglia minima di voti e/o di seggi». Era un rilievo
            che nel contesto della sentenza era diretto all’eventuale normativa di risulta, quella
            che sarebbe rimasta in vigore a seguito di un eventuale esito positivo del referendum,
            ma che investiva anche la legge vigente e che fu immediatamente utilizzato dai
            sostenitori della necessità di non sciogliere le camere prima di aver approvato la
            riforma elettorale.
L’incarico a Marini fu un incarico atipico,
            vincolato non a una formula politica (di cui vi erano stati esempi in passato), ma a una
            riforma istituzionale; un incarico per un governo a termine che avrebbe dovuto
            promuovere e definire il mutamento di uno degli snodi più delicati di una democrazia.
            Marini non riuscì nel suo tentativo. Le camere furono sciolte e
            il Porcellum resistette.

2. Dal IV governo
            Berlusconi al governo Monti, ovvero dal disfacimento della grande maggioranza elettorale
            al governo dei tecnici: l’emergenza internazionale e la tesi del complotto



Le elezioni del 2008 sembrarono segnare una decisa
            inversione di tendenza. In esse si fronteggiarono due coalizioni
            con un numero minimo di componenti e caratterizzate dalla
            presenza di due grandi partiti, definiti «a vocazione maggioritaria»: il Popolo della
            libertà (Pdl), nato dalla fusione di Forza Italia e Alleanza nazionale (An), alleato
            alla Lega, e il Partito democratico (Pd), che aveva unito Ds e Margherita, alleato
            all’Idv. La vittoria del centro-destra fu netta e il IV governo Berlusconi poteva
            contare su una larga maggioranza sia alla Camera sia al Senato.
L’impressione diffusa era che il meccanismo
            bipolare avesse imboccato la strada di un suo definitivo consolidamento e di una sua
            razionalizzazione. In parlamento vi era una formazione centrista, l’Unione di centro
            (Udc), ma di ridotte dimensioni, mentre le estreme, a sinistra e a destra non avevano
            ottenuto alcuna rappresentanza.
Questa fase non durò a lungo. A sinistra
            iniziarono presto a mostrarsi segni di differenziazione tra Pd e Idv, ma l’evento
            decisivo per il seguito della XVI legislatura fu la frattura consumatasi nel Pdl a
            seguito dell’uscita dal partito di uno dei cofondatori, Gianfranco Fini, leader della
            disciolta An e presidente della Camera. Fini era entrato progressivamente in un
            contrasto sempre più accentuato con Berlusconi e la rottura si consumò in forme
            clamorose alla Direzione del Pdl del 22 aprile 2010. Con Fini uscirono dal Pdl vari
            deputati e senatori che formarono i gruppi parlamentari di Futuro e libertà per l’Italia
            (Fli). In un primo tempo, la nuova formazione politica restò nell’area della maggioranza
            e confermò la fiducia al governo (voto del 29 settembre 2010). A metà novembre 2010,
            però, si verificò la svolta: i membri del governo aderenti a Fli diedero le dimissioni e
            i deputati del gruppo sottoscrissero una mozione di sfiducia insieme al gruppo dell’Udc
            (un’altra era stata presentata dal Pd).
L’indebolimento della maggioranza governativa aprì
            una stagione di turbolenze che rimisero al centro della scena politica l’azione del capo
            dello Stato chiamato a garantire la stabilità del quadro politico.
Un suo primo intervento si ebbe nella definizione
            del calendario per il voto sulle mozioni di sfiducia e non fu privo di conseguenze. Al
            momento della presentazione delle mozioni i numeri erano dalla parte delle opposizioni
            che avevano a portata di mano l’occasione per far cadere il governo se si fosse votato
            subito. Ma il presidente si adoperò perché la votazione venisse
            posposta all’approvazione della legge di stabilità per il 2011 (si vedano i comunicati
            del 13 e 16 novembre 2010, quest’ultimo dopo un incontro con i presidenti delle camere).
            Il presidente faceva prevalere, anche in relazione alla posizione dell’Italia nei
            mercati internazionali, la definizione degli equilibri finanziari rispetto a quella
            degli equilibri politici. Nel fare ciò richiamò il precedente del 1994 quando il
            presidente Scalfaro auspicò che l’approvazione della legge finanziaria precedesse il
            chiarimento politico dal quale derivò poi la caduta del I governo Berlusconi.
Il voto sulla fiducia si svolse così con circa un
            mese di ritardo il 14 dicembre. Nel frattempo si ravvivò la cosiddetta «mobilità
            parlamentare» e fu costituito un nuovo gruppo, i Responsabili, che, con deputati tratti
            dall’opposizione, venne in soccorso del governo. La sfiducia fu respinta con 314 voti e
            solo 3 di differenza. Il governo era salvo, ma venivano sanciti due fatti che pur non
            incidendo sulla sua permanenza in carica, erano di forte rilievo politico: era un
            governo di minoranza, non avendo ottenuto la maggioranza assoluta dei componenti la
            Camera; la maggioranza su cui si appoggiava non era più quella uscita dalle urne sia per
            difetto, essendo usciti parlamentari eletti nella lista del Pdl, sia per eccesso,
            essendone confluiti altri eletti in liste dell’opposizione. Da quel momento il cammino
            parlamentare dell’esecutivo presso la Camera dei deputati divenne sempre più incerto,
            con votazioni il cui esito dipendeva da una manciata di voti. E nessuna influenza su
            questa situazione poteva avere il fatto che, lo stesso giorno, al Senato, ove i numeri
            erano diversi e il governo era più saldo, i partiti di maggioranza avessero dato una
            dimostrazione di compattezza votando una risoluzione che confermava la fiducia
            all’esecutivo. La votazione fiduciaria del 14 dicembre 2010 alla Camera dei deputati non
            abbatté il governo Berlusconi, ma lo ferì in modo da minarne gravemente la stabilità e
            pose le premesse per la sua caduta un anno dopo.
Il percorso parlamentare delle iniziative
            governative divenne sempre più accidentato in un clima politico arroventato per le
            polemiche derivanti da vicende giudiziarie che colpivano il presidente del Consiglio e
            per l’insistenza della maggioranza nel voler portare avanti provvedimenti in materia di
            giustizia cui l’opposizione si opponeva con forza ritenendo che avessero la
            finalità di favorire le situazioni processuali di Berlusconi. Il
            parlamento appariva bloccato. L’11 febbraio 2011 si svolse un incontro tra Napolitano e
            Berlusconi che le ricostruzioni giornalistiche dipinsero come molto teso. Il giorno dopo
            un comunicato del Quirinale le smentiva, ma la gravità della situazione era riconosciuta
            poiché si diceva che il presidente della Repubblica aveva insistito sui motivi di
            preoccupazione, che dovevano essere comuni, sull’asprezza raggiunta dai contrasti
            istituzionali e politici, e sulla necessità di uno sforzo di contenimento delle attuali
            tensioni in assenza del quale sarebbe stata a rischio la stessa continuità della
            legislatura. L’iniziativa presidenziale provocava un piccato comunicato del Pdl che
            ricordava gli ultimi mesi del governo Prodi, nei quali il parlamento era praticamente
            paralizzato senza che ciò avesse provocato una presa di posizione simile di Napolitano,
            e, impegnandosi a utilizzare «tutta la grammatica istituzionale possibile», invitava
            anche gli altri protagonisti delle vicende politiche (e quindi implicitamente il capo
            dello Stato) a non esondare dal ruolo loro assegnato dalla Costituzione se volevano
            essere ascoltati [Galluzzo 2011].
A fine marzo i lavori della Camera divenivano
            sempre più caotici e il ministro della Difesa, La Russa, offendeva platealmente il
            presidente Fini. Il capo dello Stato decideva di convocare (il 31 marzo e il
                1o aprile) i presidenti dei gruppi parlamentari di
            entrambe le assemblee al fine di ricondurre la situazione sui binari della normalità
            istituzionale. Si trattò di un’iniziativa che costituiva un
            novum rispetto alla prassi consolidata per la quale i capigruppo
            risultavano convocati al Quirinale soltanto in occasione di crisi di governo [Traversa
            2011, 239].
Se il governo Berlusconi non era ben saldo e
            proseguiva un cammino affannoso, alla sua crisi si giunse quando all’incertezza del
            quadro politico interno si saldò l’aggravarsi della posizione italiana nei mercati
            finanziari internazionali a partire dall’estate del 2011. Il 5 agosto il presidente
            della Banca centrale europea (Bce), Trichet, e Draghi, suo successore in
                pectore, e a quel tempo governatore della Banca d’Italia, inviarono una
            lettera confidenziale al governo Berlusconi con una serie di dettagliate e drastiche
            misure di politica economica e fiscale per riportare in equilibrio il bilancio. Resa
            nota anche dai mezzi di comunicazione, questa lettera suscitò ulteriori polemiche,
            minando ancor più l’autorevolezza del governo, all’interno e all’esterno del
            Paese.
Sotto il primo profilo si deve ricordare come la
            debolezza del governo emerse clamorosamente l’11 ottobre 2011 allorché l’assemblea della
            Camera bocciò l’art. 1 del disegno di legge sul rendiconto dello Stato. Era la prima
            volta che ciò accadeva nella storia della Repubblica. Si pose quindi il problema del
            valore da attribuire alla deliberazione: aveva la natura di un voto di sfiducia o era
            possibile trovare una soluzione di altro tipo? La Giunta del regolamento della Camera si
            pronunciò nel senso che l’ulteriore corso del disegno di legge fosse precluso, ma che il
            governo avrebbe potuto ripresentare un’altra iniziativa di identico contenuto stante il
            carattere puramente ricognitivo-contabile dell’atto di rendicontazione.
Riguardo a tale vicenda il capo dello Stato si
            astenne da interventi diretti rimettendo all’autonomia della Camera l’individuazione
            delle conseguenze del voto (risposta alla lettera dei capigruppo di maggioranza alla
            Camera del 14 ottobre) e autorizzando successivamente la presentazione del nuovo disegno
            di legge sul rendiconto. Risoluto e decisivo fu invece il ruolo che egli si assunse
            nell’affrontare la crisi finanziaria che comprometteva la posizione dell’Italia sui
            mercati e all’interno dell’Unione Europea.
Le difficoltà del nostro Paese portarono, nel
            vertice dei capi di Stato e di governo dell’Unione Europea del 23 ottobre, a richiedere
            al presidente del Consiglio di assumere decisioni in grado di rassicurare i mercati e
            avviare, da un lato, lo sviluppo economico, dall’altro, la riduzione del debito pubblico
            italiano prima del vertice dei Paesi dell’eurogruppo fissato per il 26. La risposta del
            governo fu una «lettera di intenti» per le riforme e la crescita inviata al presidente
            della Commissione europea, Barroso, e al presidente del Consiglio europeo, Van Rompuy.
            Ma il governo non riusciva a trovare soluzioni conclusive e credibili anche per il
            dissidio tra le sue componenti. La Lega era disposta a far cadere l’esecutivo pur di non
            intervenire sul sistema pensionistico.
In questa situazione convulsa il presidente della
            Repubblica tenne contatti a livello internazionale (si apprese, ad esempio, di un suo
            colloquio telefonico con il cancelliere tedesco, Angela Merkel) e si incontrò con il
            presidente del Consiglio. Il 1o novembre, a fronte
            dell’ulteriore allargarsi dello spread tra titoli di Stato italiani e tedeschi e a
            fronte del pessimo andamento della borsa, il Quirinale diramò un
            comunicato nel quale si affermava che il presidente
considerava ormai improrogabile l’assunzione di decisioni
                efficaci nell’ambito della lettera di impegni indirizzata al governo dalle autorità
                europee. Il presidente del Consiglio gli ha confermato il proprio intendimento di
                procedere in tal senso. Dal canto loro, diversi rappresentanti dei gruppi di
                opposizione gli hanno manifestato la disponibilità a prendersi le responsabilità
                necessarie in rapporto all’aggravarsi della crisi.


Nei due giorni successivi il capo dello Stato ebbe
            una serie di colloqui con le maggiori componenti delle forze di opposizione e di
            maggioranza. Al termine rilasciò una dichiarazione nella quale precisava che non si era
            trattato di «consultazioni protocollari», di cui non esistevano i presupposti;
            rassicurava i partner europei e il mondo della finanza della volontà delle forze
            politiche tutte di affrontare con misure adeguate la crisi; constatava la divergenza di
            visione politica tra l’opposizione, che chiedeva un nuovo governo, e la maggioranza, che
            giudicava senza alternative il governo in carica.
Il 4 novembre il commissario Ue agli Affari
            economici, Olli Rehn, inviò al ministro Tremonti una lettera con la quale si richiedeva
            di indicare nel dettaglio le riforme annunciate con la lettera di intenti del presidente
            del Consiglio del 26 ottobre, rispondendo, entro l’11 novembre, a un questionario di ben
            39 domande. Si chiedeva inoltre di conoscere nel dettaglio tutte le misure contenute nel
            maxiemendamento al disegno di legge di stabilità. Come è stato notato [Merlini 2012,
            62], l’agonia del governo Berlusconi si intrecciava con una sostanziale messa in mora
            dell’Italia da parte dell’Unione Europea.
La crisi non era aperta, ma mancava solo la
            detonazione che facesse scoppiare l’abbondante esplosivo che si era accumulato.
            Nonostante una dichiarazione di Berlusconi, il 5 novembre, che smentiva l’ipotesi delle
            dimissioni, l’esplosione avvenne il giorno 8 con la votazione sul secondo disegno di
            legge di rendiconto dello Stato. La Camera lo approvò con 308 voti favorevoli, 1
            astenuto e 321 non partecipanti al voto.
Il governo aveva superato lo scoglio del
            rendiconto e, per quanto i non votanti superassero il numero dei voti favorevoli, nulla
            lo costringeva alle dimissioni in base all’art. 94 Cost. Era però evidente la sua
            debolezza, sottolineata dall’abbandono della maggioranza da
            parte di alcuni parlamentari nei giorni precedenti la votazione alla Camera. Subito dopo
            Berlusconi si recava al Quirinale per un colloquio con Napolitano, al termine del quale
            veniva diramato dalla presidenza della Repubblica un comunicato del tutto atipico nel
            quale si preannunciavano le dimissioni del presidente del Consiglio. Conviene vederlo in
            dettaglio:
Il presidente del Consiglio ha manifestato al capo dello Stato
                la sua consapevolezza delle implicazioni del risultato del voto odierno alla Camera;
                egli ha nello stesso tempo espresso viva preoccupazione per l’urgente necessità di
                dare puntuali risposte alle attese dei partner europei con l’approvazione della
                legge di stabilità, opportunamente emendata alla luce del più recente contributo di
                osservazioni e proposte della Commissione europea. Una volta compiuto tale
                adempimento, il presidente del Consiglio rimetterà il suo mandato al capo dello
                Stato, che procederà alle consultazioni di rito dando la massima attenzione alle
                posizioni e proposte di ogni forza politica, di quelle della maggioranza risultata
                dalle elezioni del 2008 come di quelle di opposizione.


Era una crisi annunciata da un organo diverso da
            quello cui spetta la decisione definitiva circa le dimissioni che, peraltro, non
            apparivano del tutto certe.
Il giorno successivo, 9 novembre, lo spread si
            innalzò pericolosamente intorno ai 500 punti. Dal Quirinale veniva diffuso un altro
            comunicato volto a rassicurare i mercati e a confermare la imminente apertura di una
            formale crisi di governo:
Di fronte alla pressione dei mercati finanziari sui titoli del
                debito pubblico italiano, che ha oggi toccato livelli allarmanti, nella mia qualità
                di capo dello Stato tengo a chiarire quanto segue, al fine di fugare ogni equivoco o
                incomprensione: 1) non esiste alcuna incertezza sulla scelta del presidente del
                Consiglio on. Silvio Berlusconi di rassegnare le dimissioni del governo da lui
                presieduto. Tale decisione diverrà operativa con l’approvazione in parlamento della
                legge di stabilità per il 2012; 2) sulla base di accordi tra i presidenti del Senato
                e della Camera e i gruppi parlamentari sia di maggioranza sia di opposizione, la
                legge sarà approvata nel giro di alcuni giorni; 3) si svolgeranno quindi
                immediatamente e con la massima rapidità le consultazioni da parte del presidente
                della Repubblica per dare soluzione alla crisi di governo conseguente alle
                dimissioni dell’on. Berlusconi; 4) pertanto, entro breve tempo o si formerà un nuovo
                governo che possa con la fiducia del parlamento prendere ogni ulteriore necessaria
                decisione o si scioglierà il parlamento per dare subito inizio a una campagna
                elettorale da svolgere entro i tempi più ristretti. Sono pertanto del
                tutto infondati i timori che possa determinarsi in Italia un
                prolungato periodo di inattività governativa e parlamentare, essendo comunque
                possibile in ogni momento adottare, se necessario, provvedimenti di
                urgenza.


Nello stesso giorno veniva firmato il decreto di
            nomina di Mario Monti a senatore a vita. Il professore della Bocconi cessava di essere
            un privato cittadino e diveniva parte del corpo politico. Era una chiara indicazione del
            successore di Berlusconi, un preannuncio di incarico.
Dopo una rapidissima approvazione della legge di
            stabilità, il 12 novembre il presidente del Consiglio presentava le dimissioni e il
            giorno dopo veniva conferito l’incarico di formare un nuovo governo a Monti. Il
            presidente della Repubblica aveva cura di motivare la propria decisione dichiarando, tra
            l’altro, che essa nasceva dall’esigenza di fronteggiare la situazione
            economico-finanziaria evitando un precipitoso ricorso a elezioni anticipate e quindi un
            vuoto di governo. L’incarico era volto alla costituzione di un governo aperto al
            sostegno e alla collaborazione sia dello schieramento vincente alle elezioni del 2008
            sia alle forze di opposizione. Non si trattava di operare il ribaltamento del risultato
            delle elezioni del 2008 né di venir meno all’impegno di rinnovare la nostra democrazia
            dell’alternanza attraverso una libera competizione elettorale per la guida del governo.
            Si trattava soltanto – ad avviso del presidente – di dar vita a un governo che potesse
            unire forze politiche diverse in uno «sforzo straordinario» che l’emergenza finanziaria
            ed economica esigeva.
Il 16 novembre il nuovo governo era nominato e nei
            due giorni successivi otteneva la fiducia dalle camere con una larghissima maggioranza
            (votarono contro solo la Lega e qualche dissidente del centro-destra). È stato detto
            [Olivetti 2012a, 235] che il governo Monti aveva una configurazione anomala. E in
            effetti esso presentava alcuni aspetti caratterizzanti che lo differenziavano dagli
            esecutivi che si costituiscono sulla base della normale dialettica politica tra i
            partiti. Era un «governo del presidente» quanto all’iniziativa per la sua formazione. Un
            governo con una particolare maggioranza parlamentare che, dopo il voto di fiducia
            iniziale, venne a incentrarsi principalmente su Pdl, Pd e Udc. Una maggioranza
            costituita da partiti politicamente contrapposti dei quali uno, il Pdl, era stato il
            maggior azionista del precedente esecutivo e gli altri due, il Pd e l’Udc, erano stati
            all’opposizione. Per tale caratteristica è stato definito di
            «grande coalizione» [ibidem] o di «unità nazionale» [Fusaro 2012,
            393]. Infine, era un ministero che, a seguito della decisione dei partiti di non farvi
            partecipare propri esponenti, era composto di personalità non di diretta espressione
            partitica, e comunque non parlamentari (a eccezione del presidente del Consiglio
            nominato senatore a vita pochi giorni prima). Un governo quindi che si può definire
            «tecnico quanto alla composizione» perché non esiste una categoria di governi tecnici
            contrapposti a quelli politici. Tutti i governi infatti sono politici in quanto si
            basano sulla fiducia delle camere che è data in relazione all’attuazione di un
            determinato indirizzo politico [Caravita 2011, 115] (per l’autonoma configurazione dei
            governi tecnici si veda Lupo [2015, 57 ss.]). Anche sotto questo aspetto l’esecutivo
            presieduto da Monti aveva una sua particolare caratterizzazione perché il programma era
            delimitato e non onnicomprensivo. È stato anche detto che il governo non nasceva su un
            programma definito in positivo, ma sulla base di un mandato in bianco [Olivetti 2012a,
            236] e che dai partiti era stata conferita una sostanziale delega fiduciaria riguardante
            non solo la composizione ma anche, e soprattutto, i punti fondamentali del programma
            [Merlini 2012, 69]. In effetti, i partiti non parteciparono all’elaborazione del
            programma affidando al governo l’iniziativa politica nelle materie economiche e
            finanziarie, ma nel presentarsi alle camere il presidente del Consiglio illustrò una
            lunga e dettagliata lista dei provvedimenti che intendeva assumere. E conscio dei tratti
            peculiari del suo esecutivo lo definì di «impegno nazionale».
Indipendentemente dai problemi definitori connessi
            alla tipologia dei governi che negli anni della storia repubblicana si è andata sempre
            più arricchendo, ai nostri fini, cioè per una valutazione del ruolo del capo dello
            Stato, quel che rileva come dato di partenza è che l’intera vicenda del passaggio dal
            governo Berlusconi a quello Monti ha presentato i caratteri dell’eccezionalità. Fuori
            dall’ordinario erano la situazione dei mercati finanziari e quella all’interno dell’area
            dell’euro. E l’Italia, esposta alla speculazione internazionale, ne risentiva
            pesantemente. Si può dire che quella del IV governo Berlusconi sia stata la prima crisi
            di un esecutivo italiano determinata dalla globalizzazione. Le interconnessioni
            economico-finanziarie a livello europeo e mondiale destabilizzavano l’assetto politico
            interno al nostro Paese, davano il colpo decisivo alla
            permanenza in carica di un governo che pure era stato il risultato di un ampio consenso
            elettorale ai partiti della coalizione che lo sosteneva. Questo elemento nuovo per la
            nostra vita politica provocò in quei giorni considerazioni allarmate sulla perdita di
            sovranità degli Stati nei confronti della finanza internazionale e sulla circostanza che
            i governi non erano più decisi liberamente dai popoli, ma dovevano avere la «fiducia»
            dei mercati [Ruggeri 2011b, 15 ss.]. Esse meritano la più attenta riflessione perché
            toccano il tema vitale del futuro della democrazia, ma non potevano, tuttavia,
            modificare in quel momento la situazione dell’Italia che avrebbe potuto degenerare in un
            completo tracollo finanziario, condurre il Paese fuori dell’eurozona e verso un futuro
            incerto e rischioso. In un tale frangente anche le lamentele da parte di settori del
            centro-destra sull’avversione di altri Paesi europei al presidente del Consiglio
            Berlusconi e su una loro azione più o meno sotterranea per provocarne la caduta non
            spostavano di un millimetro i dati di fatto.
In un quadro di estrema debolezza dell’esecutivo e
            a fronte di un panorama parlamentare confuso e contraddittorio nel quale era ancora
            acuta la non componibile contrapposizione tra maggioranza e opposizione, la decisa
            iniziativa di Napolitano ha corrisposto alla sua funzione di capo dello Stato e di
            rappresentante dell’unità nazionale. Certo, possono apparire anomali rispetto alle
            ordinarie sequenze delle crisi ministeriali i suoi interventi sfociati nel preannuncio
            delle dimissioni del governo e nell’imposizione di una tempistica della crisi che
            impattava con l’organizzazione dei lavori parlamentari, perché in sostanza se ne
            condizionava l’apertura all’approvazione della legge di stabilità. Può anche apparire
            inusuale che in quelle convulse giornate egli abbia tenuto contatti diretti di evidente
            rilievo politico con il cancelliere tedesco Angela Merkel, con il presidente
            statunitense Barack Obama e con quello francese François Hollande, rapporti con capi di
            governo stranieri che, pur non preclusi al presidente della Repubblica, dovrebbero
            naturalmente spettare a chi guida l’esecutivo. Il presidente si è eretto a
            rappresentante e garante dell’Italia sul piano dei rapporti internazionali. Infine anche
            la scelta quale presidente del Consiglio di una personalità estranea ai partiti e alla
            politica attiva è stata un atto al di fuori dell’ordinario che trova un precedente solo
            nella nomina di Ciampi, governatore della Banca d’Italia, da parte del presidente
            Scalfaro nel 1993, in un altro momento di estrema difficoltà per
            le istituzioni repubblicane.
Tuttavia se non ci si sofferma a sezionare i
            singoli passaggi della crisi, ma si guarda, come è corretto fare, al suo complesso e
            all’esito finale, non si può negare che l’operato del presidente abbia corrisposto
            all’obiettivo di evitare un vuoto di potere e di rassicurare gli interlocutori esteri,
            istituzionali e no, circa la credibilità dell’azione di risanamento finanziario del
            nostro Paese al fine di scongiurare ulteriori contraccolpi negativi. Il passaggio che ha
            portato al governo Monti ha costituito, secondo le parole dello stesso Napolitano, un
            «tentativo di mobilitazione straordinaria […] in funzione di decisioni di emergenza a
            cui non ci si poteva più sottrarre» (discorso del 20 dicembre 2011). Si deve quindi
            riconoscere che il presidente ha risposto a un suo preciso dovere costituzionale: quello
            di garantire al Paese un esecutivo in grado di guidarlo in una fase di straordinaria
            difficoltà, evitando il ricorso anticipato alle urne con una conseguente «paralisi
            dell’attività di governo e uno scontro elettorale devastante».
Come ha riconosciuto lo stesso Napolitano la
            soluzione della crisi «non si è collocata entro i binari di un
            ordinato succedersi alla guida del Paese di schieramenti che abbiano ottenuto la
            maggioranza nelle elezioni», ma si deve concordare con lui che assolutamente infondata
            («una grave leggerezza») è stata l’evocazione di una «sospensione della democrazia»
            perché «nessuna forzatura, né tantomeno alcuno strappo si è compiuto rispetto al nostro
            ordinamento costituzionale».
In effetti tutti i passaggi previsti dalla
            Costituzione e da consuetudini integrative riguardo all’avvicendamento dei governi sono
            stati rispettati: il governo Berlusconi si è dimesso; il presidente della Repubblica ha
            consultato i gruppi parlamentari e i partiti in vista della scelta del presidente del
            Consiglio incaricato e della formula politica; il nuovo governo è stato nominato ai
            sensi dell’art. 92 Cost., che attribuisce questo compito alla collaborazione del capo
            dello Stato e del presidente del Consiglio, mentre il ruolo determinante dei partiti
            registrato in passato è dovuto solo a una prassi che non ha alcun valore di
            obbligatorietà costituzionale; infine, il governo ha ricevuto la fiducia delle camere,
            come richiesto dall’art. 94 Cost. Dire che questa procedura è stata corretta non è una
            facile posizione formalistica perché è esattamente quello che il nostro sistema
            costituzionale prevede ed esige. Ed il ruolo svolto dal
            presidente ha assunto la dimensione preponderante che si è descritta, con alcuni aspetti
            inusuali che non si è mancato di evidenziare, perché altri soggetti istituzionali e
            politici non hanno ritenuto o avuto la forza di assumere posizioni diverse. Il governo
            Berlusconi se avesse pensato di avere ancora il sostegno parlamentare avrebbe potuto non
            dimettersi. I partiti avrebbero potuto prospettare al presidente soluzioni diverse sotto
            il profilo della formula politica, dell’individuazione del presidente del Consiglio e
            della composizione della compagine ministeriale. Avrebbero potuto imporre la scelta
            dello scioglimento anticipato (come fu fatto in situazioni di analoga emergenza
            finanziaria in Grecia e in Spagna) o rendendo impraticabile qualsiasi formula
            governativa o sostenendo che fosse preferibile andare a elezioni anticipate per
            riattivare il circuito rappresentativo. Infine le camere avrebbero potuto rifiutare la
            fiducia al governo Monti. Nulla di tutto ciò si è verificato e il presidente ha dovuto
            supplire alla latitanza delle forze politiche individuando il punto di equilibrio per
            evitare al Paese la mancanza di un governo nel rispetto delle procedure richieste dalla
            Costituzione. È stata confermata cioè la regola che il ruolo presidenziale è
            inversamente proporzionale alla capacità delle forze politiche di autoregolare il
            funzionamento del sistema costituzionale.
A fronte della conclusione della crisi con la
            costituzione di un governo dalle caratteristiche particolari e sostenuto da quella che
            per la sua eterogeneità è stata definita giornalisticamente «la strana maggioranza», un
            governo costituito con l’obiettivo di fronteggiare una situazione di eccezionale
            emergenza, si può parlare di una «sospensione della ordinaria dialettica politica tra i
            partiti», ma certo non di «sospensione della democrazia o delle regole costituzionali
            sulla formazione dei governi» come pure fecero autorevoli commentatori politici [Ferrara
            2011; Galli della Loggia 2011]. La «ritirata» dei partiti dinanzi alla difficoltà e
            complessità della situazione del Paese nel novembre 2011, una vera e propria rinuncia
            alla politica, deve indurre a riflettere sulle sorti future del nostro sistema
            democratico [Zagrebelsky 2011], ma non fa emergere nella formazione del governo Monti
            alcuna violazione della Costituzione e dei meccanismi di democrazia rappresentativa da
            essa previsti.
L’analisi del passaggio dal governo Berlusconi a
            quello Monti non sarebbe esaustiva se non si desse conto di ricostruzioni
            dell’accaduto apparse a distanza di tempo che hanno fatto
            parlare di «complotto» e finanche di «colpo di Stato».
Il 10 febbraio 2014 il «Corriere della Sera»
            pubblicava un’anticipazione di un libro del giornalista statunitense Alan Friedman,
                Ammazziamo il gattopardo, nel quale era contenuta un’intervista
            a Monti destinata a sollevare aspre polemiche. Alla domanda di Friedman se non smentisse
            che nel giugno-luglio 2011 il presidente della Repubblica gli avesse fatto capire o gli
            avesse chiesto esplicitamente di essere disponibile (a guidare il governo) se fosse
            stato necessario, Monti aveva risposto: «Sì, mi ha... mi ha dato segnali in quel senso».
            Friedman aveva intervistato anche Carlo De Benedetti e Romano Prodi ai quali Monti aveva
            parlato della possibilità di essere chiamato alla guida dell’esecutivo. La conclusione
            per il giornalista era che: «Napolitano stava immaginando e preparando la sostituzione
            del primo ministro in carica almeno quattro e probabilmente cinque mesi prima della
            nomina formale di Mario Monti» [Friedman 2014, 45]. Sul «Corriere della Sera» del 10
            febbraio, Friedman aggiungeva che le parole di Monti avrebbero probabilmente portato a
            riscrivere la storia recente del nostro Paese.
La replica di Napolitano fu immediata. Il giorno
            successivo il quotidiano milanese pubblicava una lettera del presidente al direttore
            nella quale Napolitano affermava che per riscrivere la storia era troppo poco l’aver
            intervistato Monti e aver raccolto confidenze di altre personalità sui loro colloqui con
            lo stesso Monti riguardo agli avvenimenti dell’estate 2011. Ricordava di aver ricevuto
            più volte, nel corso del 2011, Mario Monti, con il quale aveva peraltro una conoscenza
            risalente negli anni, e ripercorreva gli avvenimenti essenziali che avevano portato alla
            crisi del governo Berlusconi e alla formazione di quello presieduto da Monti. Napolitano
            concludeva dicendo che aveva voluto richiamare quel che tutti dovrebbero ricordare circa
            i fatti reali che costituiscono la sostanza della storia di un anno tormentato, mentre
            le confidenze personali e l’interpretazione che si pretende di dare in termini di
            «complotto» sono «fumo, soltanto fumo».
Naturalmente anche Berlusconi
            intervenne nel dibattito parlando di una «congiura» ai suoi danni, ma aggiungendo che
            contro di lui avevano tramato dall’estero e che la manovra per scalzarlo da palazzo
            Chigi era stata ordita in alcune «precise cancellerie dell’Occidente» [Verderami 2014].
            Le voci di una trama internazionale ritornarono con insistenza a
            maggio 2014 con l’uscita di un libro di memorie dell’ex segretario del Tesoro
            statunitense Timothy Geithner, nel quale si diceva che nel 2011 alcuni
                officials dell’Unione Europea avevano tentato di cooptare la
            Casa bianca – che non accettò – in un disegno volto a costringere Berlusconi «a cedere
            il potere». Volevano che gli americani non sostenessero i finanziamenti del Fondo
            monetario internazionale all’Italia finché fosse rimasto Berlusconi. Geithner aggiungeva
            che questa «sorprendente proposta» fu riferita a Obama, ma riteneva che gli Stati Uniti,
            per quanto utile sarebbe stato avere una migliore leadership in Europa, non potevano
            essere coinvolti in una tale manovra. We can’t have his blood in our
                hands disse Geithner a Obama [Geithner 2014, 284]. 
Berlusconi riprese polemicamente queste
            rivelazioni affermando che esse confermavano come la Merkel e Sarkozy al G20 di Cannes
            del 3 e 4 novembre 2011 avessero spinto per un commissariamento del nostro Paese e che
            Zapatero, a conoscenza della manovra, gli avesse chiesto una settimana prima delle sue
            dimissioni, «Ma perché ti dimetti? So che arriva Monti…».
Anche in questa occasione la precisazione del
            Quirinale non si fece attendere. Un comunicato del 14 maggio metteva in evidenza che gli
            episodi «rivelati» (tra virgolette nel testo del comunicato) da Geithner erano relativi
            a riunioni di consessi europei e internazionali ai quali il presidente della Repubblica
            «non aveva titolo a partecipare e non partecipò: e dunque nulla può dire al riguardo».
            Napolitano ricordava di aver a suo tempo stigmatizzato inopportune e sgradevoli
            espressioni pubbliche di capi di governo stranieri che esprimevano scarsa fiducia negli
            impegni assunti dall’Italia (i sorrisi tra la Merkel e Sarkozy irridenti nei confronti
            di Berlusconi alla conferenza stampa dopo il Consiglio europeo del 23 ottobre a
            Bruxelles) e che le dimissioni del governo e il loro preannuncio di pochi giorni
            precedente erano stati motivati in riferimento a eventi politico-parlamentari
            italiani.
L’ombra del complotto ha continuato a essere
            evocata da parte berlusconiana e ha contribuito ricorrentemente ad avvelenare il clima
            politico. Saranno gli storici o gli esperti di spy stories ad
            accertare se vi è un effettivo fondamento o se si tratta solo di parole in libertà. Il
            costituzionalista non può che rilevare come tutti i passaggi formali richiesti dalla
            Costituzione, secondo quanto si è in precedenza analiticamente
            esposto, siano stati rispettati. Circa i colloqui del capo dello Stato nell’estate del
            2011, la stessa Corte costituzionale ha riconosciuto nella sent. n. 1/2013 l’importanza
            delle attività informali del presidente che deve essere informato anche al fine di
            vigilare sulla regolarità del quadro politico-istituzionale. La Corte ha ricompreso
            nelle attività informali del presidente i
contatti con le forze politiche rappresentate in
                    parlamento, esponenti della società civile [corsivo nostro]
                e delle istituzioni allo scopo di valutare tutte le alternative costituzionalmente
                possibili, sia per consentire alla legislatura di giungere alla sua naturale
                scadenza, sia per troncare con l’appello agli elettori, situazioni di stallo e di
                ingovernabilità.


E non si può non ricordare che, come si è visto,
            sul finire del 2010 Napolitano si era adoperato per posporre all’approvazione della
            legge di stabilità la votazione di mozioni di sfiducia che sulla carta avevano la
            possibilità di essere approvate. Il rinvio di un mese aveva consentito all’esecutivo
            Berlusconi di superare lo scoglio. L’azione del governo ne risultò però indebolita e tra
            la primavera e l’estate del 2011 la maggioranza era apparsa in affanno. D’altra parte,
            lo stesso Friedman ha scritto che la convinzione di Napolitano di non rischiare le urne
            nel 2011, con l’assedio dei mercati e lo spread a 500 punti, sembra confermata dalla
            storia e che non c’è dubbio che la stabilità politica era importante nel 2011 [Friedman
            2014, 278]. Nel febbraio 2016 la vicenda è tornata all’attenzione dei mezzi di
            comunicazione in relazione a polemiche sui condizionamenti della politica italiana da
            parte di altri Paesi europei e degli Stati Uniti. Rispondendo a un articolo di Lucia
            Annunziata, direttrice dell’«Huffington Post - Italia», Napolitano ha richiamato una sua
            lettera inviata il 16 novembre 2015 a un convegno universitario sul ruolo dei tecnici in
            politica. ln questa lettera Napolitano ha ricostruito i passaggi essenziali della crisi
            del 2011, e ha ribadito di aver agito «nel piu scrupoloso rispetto delle norme e delle
            prassi costituzionali e in un clima di seria, comune assunzione di responsabilità da
            parte del più ampio arco di partiti e gruppi parlamentari» (si veda «Huffington Post -
            Italia», 27 febbraio 2016). Sullo stesso sito nei giorni immediatamente successivi, alla
            risposta di Napolitano sono seguiti un intervento fortemente critico di Renato Brunetta
            e uno di Fabrizio Cicchitto che conferma sostanzialmente la
            ricostruzione di Napolitano e nega la tesi del complotto.

3. Le dimissioni del
            governo Monti e la conclusione anticipata della XVI legislatura



Napolitano intendeva giungere alla fine naturale
            della legislatura con il governo Monti in carica. Nell’autunno del 2012 notizie
            giornalistiche riportavano un possibile calendario delle scadenze istituzionali che
            avrebbe scandito e dato ordine all’«ingorgo» derivante dall’accavallarsi del passaggio
            di legislatura nell’aprile 2013 con la fine del settennato presidenziale il 15 maggio.
            Questa ipotesi prevedeva lo svolgimento delle elezioni il 10 aprile, l’insediamento
            delle nuove camere entro la fine del mese e un’immediata convocazione del parlamento in
            seduta comune per l’elezione del nuovo capo dello Stato. Ove quest’ultima fosse avvenuta
            in tempi rapidi Napolitano avrebbe potuto dimettersi e accorciare di qualche giorno il
            suo mandato. La finalità sottesa a questa tempistica era di affidare al nuovo presidente
            le decisioni relative alla formazione del primo governo della XVII legislatura.
            Napolitano non intendeva assumersi l’onere di condizionare, con il conferimento
            dell’incarico per la formazione del governo negli ultimi suoi giorni al Quirinale,
            l’assetto della fase politica successiva alle elezioni. Seguendo il percorso descritto
            vi sarebbe stata invece una ripartenza con un completo rinnovamento dei vertici
            istituzionali.
La «strana maggioranza» non resse però così a
            lungo. Monti, dopo averle preannunciate l’8 dicembre, presentò le dimissioni il 21
            dicembre 2012 e il giorno successivo le camere furono sciolte anticipatamente, sia pure
            di poco.
Dopo il periodo dei provvedimenti emergenziali
            che, secondo l’espressione dello stesso presidente del Consiglio, avevano salvato il
            Paese dal «baratro», era pressoché inevitabile l’insorgere di frizioni fra i tre partiti
            della maggioranza, che si erano combattuti nei primi tre anni e mezzo della legislatura
            ed erano destinati a essere avversari alle elezioni successive. Era inevitabile che le
            tensioni aumentassero con l’avvicinarsi della scadenza elettorale e che ognuno facesse i
            propri calcoli sul momento più favorevole nel quale collocarla. Il quadro era
            ulteriormente complicato dal tentativo in atto di trovare un
            accordo per la riforma della legge elettorale, fortemente voluta e sollecitata dal capo
            dello Stato. I partiti si interrogavano non solo sul momento delle elezioni, ma anche
            sulla legge con la quale andarci. I due aspetti erano strettamente collegati.
Già a fine luglio del 2012, proprio in coincidenza
            con l’insorgere di divergenze nella trattativa per la riforma elettorale, apparivano
            sulla stampa ipotesi di una possibile crisi pilotata e di un’anticipazione delle
            elezioni in autunno. Il presidente prontamente ribadiva il suo appello affinché i
            partiti trovassero una convergenza sulla riforma e smentiva le voci su una fine
            anticipata della legislatura, riaffermando la sua esclusiva titolarità del potere di
            scioglimento delle camere (comunicati del Quirinale del 30 e 31 luglio).
Dopo ferragosto si diffondeva la notizia di
            un’intesa di massima tra i partiti della maggioranza sulla riforma elettorale da
            formalizzare alla ripresa dei lavori parlamentari. Contemporaneamente gli organi di
            informazione riferivano di un possibile voto in autunno subito dopo l’approvazione della
            nuova legge. Erano solo voci rivelatesi infondate, ma altre spinose questioni rendevano
            ancora più turbolento il clima politico.
Venivano alla luce episodi di abusi nella gestione
            dei finanziamenti ai gruppi politici nei consigli regionali del Lazio e della Lombardia
            e la magistratura apriva dei procedimenti giudiziari. Tra violente polemiche si giungeva
            allo scioglimento dei due consigli regionali. Un altro consiglio, quello della regione
            Molise, veniva sciolto per motivi di legittimità a seguito di una sentenza del Consiglio
            di Stato che aveva accertato irregolarità nella presentazione delle liste elettorali. Si
            apriva così il problema, giornalisticamente definito con un’espressione americana,
                dell’election day. In quale giorno far svolgere le elezioni dei
            tre consigli regionali? Farle svolgere in date diverse o accorparle in un’unica
            giornata? Tenerle separate dalle elezioni politiche che si sarebbero dovute tenere
            all’inizio di aprile o sciogliere anticipatamente le camere e unire, in un
                unico election day appunto, le consultazioni politiche generali
            e quelle regionali? Era un problema assai complesso per i suoi risvolti giuridici e le
            conseguenze politiche. L’aspetto giuridico, al quale mette conto di dedicare solo un
            cenno, derivava dalla circostanza che, in base alla riforma costituzionale del 2001,
            ogni regione disciplina con propria legge le elezioni dei
            consigli e la legge del Lazio era oggetto di interpretazioni
            discordanti che portarono a ricorsi e pronunce della magistratura
            amministrativa.
Dietro le questioni giuridiche vi era però un
            problema politico che si rifletteva sulla tenuta della maggioranza e del governo.
            Il Pdl voleva assolutamente l’election day. Riteneva infatti che le
            elezioni regionali non gli sarebbero state favorevoli anche perché si sarebbe votato in
            regioni che erano state guidate dal centro-destra e gli scandali avevano colpito
            maggiormente l’immagine del partito berlusconiano. Un cattivo risultato alle elezioni
            regionali avrebbe potuto trascinarsi a valanga un altro egualmente negativo alle
            politiche se tenute a distanza di qualche settimana. Meglio affrontare un’unica
            battaglia cercando di far dimenticare le magagne locali e per ottenere questo obiettivo
            il Pdl adduceva il risparmio che ne sarebbe derivato per la spesa pubblica. Al
            contrario, il Pd preferiva incassare prima un possibile successo alle elezioni regionali
            in modo che questo operasse da volano per le politiche. L’argomento a sostegno era
            quello di evitare che le due consultazioni riguardanti livelli di governo diversi si
            influenzassero a vicenda.
A metà novembre il ministero dell’Interno
            comunicava che il voto in Lombardia e Molise si sarebbe svolto il 10 e 11 febbraio e
            riferì questa decisione al presidente della regione Lazio. Il Pdl considerò ciò un
            cedimento al Pd. Il 15 fu una giornata di contrapposte dichiarazioni di fuoco nella
            quale il segretario del Pdl, Alfano, definì una follia distanziare di venti giorni le
            due tornate elettorali e prospettò la possibilità di una crisi di governo, mentre
            Bersani e Casini insistettero sulla necessità di modificare prima la legge elettorale se
            si intendeva anticipare la fine della legislatura. Fu il giorno nel quale il capo dello
            Stato affermò di non voler invadere campi altrui, ma di non avere solo il compito di
            «tagliare nastri» alle cerimonie ufficiali. Quello stesso giorno Napolitano ricevette
            Monti per esaminare la possibilità di accorpare le elezioni regionali con quelle
            politiche.
Il giorno dopo, 16 novembre, Napolitano ebbe un
            altro incontro con il presidente del Consiglio e i presidenti delle camere. Il
            presidente intendeva salvaguardare l’ultima parte della legislatura, in particolare
            garantendo l’approvazione della legge di stabilità e cercando di avere dai partiti
            un’intesa sulla riforma elettorale. Il comunicato della riunione affermava quindi che
            «una costruttiva conclusione della legislatura» sconsigliava «un
            affannoso succedersi di prove elettorali» e che, pur non essendo di competenza del
            presidente della Repubblica l’indizione delle elezioni per il rinnovo dei consigli
            regionali, l’esigenza di un contestuale svolgimento delle consultazioni nelle tre
            regioni in questione faceva ritenere «appropriata la data del 10 marzo 2013». Quanto
            alle elezioni politiche, veniva ribadita l’esclusiva competenza del capo dello Stato a
            decidere in merito e si ricordava che già il 3 novembre egli aveva rilevato
            l’inesistenza di condizioni oggettive e di motivazioni plausibili per un’anticipazione
            sia pur lieve.
In astratto vi era ancora uno spiraglio per una
            rapida, anzi, fulminea, approvazione della riforma elettorale e per un accorpamento
            delle elezioni il 10 marzo. Ma l’equilibrio della «strana maggioranza» appariva ormai
            compromesso e il clima politico era tale da non consentire accordi: Pdl e Pd si
            rinfacciavano reciprocamente di voler andare al voto con il Porcellum e si percepiva che
            la campagna elettorale era già iniziata da tempo. L’incertezza era aumentata dalle voci
            di un impegno diretto di Monti nella competizione elettorale. Al termine della sua
            visita ufficiale in Francia, il 22 novembre, il capo dello Stato dichiarò che Monti
            era incandidabile in quanto senatore a vita. Probabilmente questa dichiarazione, con la
            sottolineatura di una posizione al di fuori degli schieramenti del presidente del
            Consiglio, mirava a salvaguardare gli ultimi mesi di legislatura. Ciò appariva
            confermato dal fatto che Napolitano rendeva pubblica la sua intenzione di dimettersi con
            qualche settimana di anticipo se la legislatura fosse giunta al suo termine naturale in
            modo da consentire al suo successore di nominare il governo del dopo elezioni. La
            dichiarazione suscitò comunque polemiche sia per l’aspetto strettamente giuridico,
            perché si è sostenuto che la carica di senatore a vita non impedisce la candidatura ma
            impone semmai una successiva opzione (il presidente ha comunque riaffermato la sua idea
            dell’incandidabilità nel messaggio di fine anno del 2012), sia dal punto di vista
            politico, perché letta come favorevole al Pd che da un impegno diretto di Monti nelle
            elezioni sarebbe stato danneggiato [Breda 2012a; Ceccanti 2012; Olivetti
            2012b].
In questo clima confuso, la situazione precipitò
            il 6 dicembre in contemporanea con le voci di un ritorno in campo di Berlusconi quale
            candidato del Pdl per Palazzo Chigi alle future elezioni. Nella
            mattinata, al Senato, prima della votazione di fiducia sul decreto legge cosiddetto
            «sviluppo» (n. 179/2012), il gruppo del Pdl annunciò che non avrebbe partecipato al voto
            pur garantendo il numero legale e che tale decisione esprimeva il passaggio a una
            posizione di astensione nei confronti del governo. Nel pomeriggio, alla Camera, il
            gruppo Pdl ripeté il copione astenendosi nella votazione fiduciaria sul decreto in
            materia di finanza e funzionamento degli enti territoriali (n. 174/2012). Essendo chiaro
            che per il governo era stata suonata la campana a morto e che si trattava solo di
            graduare i tempi della crisi e dell’inevitabile scioglimento, il capo dello Stato chiese
            immediatamente di cooperare responsabilmente a un’ordinata, non precipitosa e non
            convulsa conclusione della legislatura.
La mattina dopo Alfano e i presidenti dei gruppi
            parlamentari del Pdl illustravano al capo dello Stato la decisione assunta dal loro
            partito di considerare conclusa l’esperienza del governo Monti. Tale orientamento fu
            ribadito dallo stesso Alfano alla Camera, intervenendo sul voto finale del decreto sui
            costi della politica nelle regioni e negli enti locali, con la precisazione che il
            giorno prima il Pdl non aveva votato la sfiducia solo perché avrebbe causato l’abisso
            dell’esercizio provvisorio. Al Quirinale il presidente riceveva anche i presidenti delle
            camere, Schifani e Fini, nonché Bersani e Casini nel tentativo di congelare la crisi per
            trovare modo e tempi per l’approvazione della legge di stabilità e di altri
            provvedimenti già in avanzato stato di esame in sede parlamentare. La stampa riferiva di
            formalizzazione della crisi e di scioglimento nella prima decade di gennaio [Breda
            2012b].
Ma i tempi erano destinati ad accorciarsi.
            Rientrato a Roma, il presidente del Consiglio veniva ricevuto da Napolitano nella serata
            dell’8 dicembre. Secondo il comunicato del Quirinale Monti valutava che l’intervento di
            Alfano alla Camera costituisse, nella sostanza, un giudizio di categorica sfiducia nei
            confronti del governo e della sua linea d’azione. Non riteneva pertanto possibile
            l’ulteriore espletamento del suo mandato e aveva manifestato l’intento di rassegnare le
            dimissioni. Il presidente del Consiglio avrebbe verificato la disponibilità dei partiti
            della ormai ex maggioranza a evitare l’esercizio provvisorio e, dopo l’approvazione
            della legge di stabilità, avrebbe formalizzato le dimissioni. Si realizzava così quella
            che qualche giorno dopo, il 17, nel suo discorso alle alte cariche dello Stato,
            Napolitano avrebbe definito una «brusca» accelerazione della
            fine della legislatura.
Con il preannuncio, ma senza la formalizzazione
            delle dimissioni, si creava, quasi per paradosso, una situazione simile a quella del
            governo Berlusconi un anno prima: una situazione di precrisi destinata a durare fino
            all’approvazione della legge di stabilità, cioè dell’atto necessario a salvaguardare la
            posizione dell’Italia sui mercati internazionali. Nel frattempo, si registravano
            allarmate reazioni al vertice europeo di Oslo (13 e 14 dicembre) nel corso del quale i
            rappresentanti dell’Unione e i maggiori leader europei manifestavano preoccupazione per
            la caduta del governo e per le prospettive della politica italiana. Si assisteva ancora
            a qualche scaramuccia parlamentare a opera del Pdl per condizionare la scelta della data
            delle elezioni che ora questo partito non voleva a troppo breve scadenza. Il 19 dicembre
            una prima nota del Quirinale sottolineava che: «Le ipotesi di data per lo scioglimento
            delle camere all’esame del presidente della Repubblica che ne ha la prerogativa
            esclusiva sentiti i presidenti delle due assemblee, non sono dettate da alcuna forzatura
            o frettolosità». Si aggiungeva che il capo dello Stato aveva sempre auspicato che le
            elezioni si svolgessero alla scadenza naturale, ma che essendo venuta meno questa
            possibilità, e avendo il presidente del Consiglio preannunciato le sue irrevocabili
            dimissioni all’indomani dell’approvazione della legge di stabilità, era interesse del
            Paese evitare un prolungamento di una condizione di incertezza istituzionale. In una
            successiva nota del medesimo giorno il Quirinale faceva sapere che il presidente aveva
            preso atto delle valutazioni del ministro dell’Interno Cancellieri secondo le quali la
            data del 24 febbraio appariva la più idonea per agevolare il compimento di tutti gli
            adempimenti necessari allo svolgimento delle elezioni.
Approvati la legge di stabilità e qualche altro
            provvedimento urgente, il 22 dicembre Monti formalizzava le dimissioni e lo stesso
            giorno Napolitano firmava il decreto di scioglimento e quello di indizione delle
            elezioni per il 24 e 25 febbraio 2013. Nel successivo incontro con la stampa il capo
            dello Stato precisò che lo scioglimento era stato la conclusione prevista e già segnata
            dai fatti a seguito della decisione del Pdl dalla quale il presidente del Consiglio
            aveva ritenuto di dover trarre la conseguenza di dimissioni irrevocabili. Il percorso
            era stato ben presto, a partire dal 7 e 8 dicembre, rigidamente prefissato e non vi era
            stata alcuna ombra da chiarire, né esisteva alcuno spazio per
            ulteriori sviluppi in sede parlamentare [Breda 2012c].
Critiche alla gestione della crisi sono state
            avanzate dall’ex presidente del Senato, Marcello Pera [2012]. Secondo Pera, dopo il
            preannuncio delle dimissioni di Monti l’8 dicembre, stando ai canoni propri di un regime
            parlamentare quale il nostro, avrebbe dovuto aver luogo un dibattito alle camere
            necessario per giungere al loro scioglimento. Esse invece venivano emarginate e il
            comportamento seguito da Napolitano e Monti sarebbe stato perfettamente compatibile con
            il semipresidenzialismo francese, un regime nel quale il presidente del Consiglio riceve
            il mandato dal presidente della Repubblica e a lui annuncia le dimissioni. Pur
            suggestiva, come altre opinioni che hanno accostato i comportamenti di Napolitano a
            quelli di un capo di Stato di un regime semipresidenziale, la critica non sembra
            cogliere nel segno. In primo luogo, il preannuncio delle dimissioni da parte di Monti
            era avvenuto a seguito e a causa di un dibattito alla Camera dei deputati nel quale il
            primo partito della maggioranza aveva nella sostanza tolto la fiducia al governo. Come è
            stato notato [Capotosti 2012], il contesto della vicenda era di tipo completamente
            parlamentare. In secondo luogo, la formalizzazione delle dimissioni era rinviata
            principalmente per il compimento di un atto indispensabile per l’equilibrio finanziario
            del nostro Paese, qual è la legge di stabilità. E in tal senso c’era il precedente
            ancora fresco del preannuncio delle dimissioni del IV governo Berlusconi nel novembre
            2011. In terzo luogo, appariva con assoluta evidenza che non sarebbe stato possibile
            formare una diversa maggioranza per un nuovo governo e che tutti i partiti erano pronti
            ad andare al voto. Si discuteva solo sulla data. Infine, non va dimenticato che la
            Costituzione fornisce alle camere gli strumenti per non essere scavalcate. Avrebbe
            potuto essere presentata una mozione di sfiducia oppure i gruppi avrebbero potuto
            chiedere un dibattito cui il governo non avrebbe potuto sottrarsi se non formalizzando
            le dimissioni. Ma nessuno in parlamento chiese alcunché.
Con lo scioglimento anticipato, sia pure di poco
            rispetto al termine naturale della legislatura, veniva a mancare il presupposto di quel
            calendario di cui abbiamo parlato all’inizio di questo paragrafo secondo il quale
            l’incarico per la formazione del primo governo della XVII legislatura avrebbe dovuto
            essere conferito dal nuovo presidente della Repubblica. Nel citato discorso del
            17 dicembre Napolitano dichiarava che egli aveva fortemente
            auspicato e, finché possibile, sollecitato una tale eventualità, ma che a seguito della
            piega presa dagli eventi sarebbe stato lui ad avviare il procedimento di formazione del
            governo nella successiva legislatura. Sarebbe stato un compito – precisò il presidente –
            ben diverso da quello che gli era toccato di assolvere nel novembre 2011 perché sarebbe
            stato basato sul consenso accordato dagli elettori a ciascuna delle forze politiche
            nelle elezioni. Forse con queste parole Napolitano pensava che il suo compito sarebbe
            stato agevolato da una chiara indicazione elettorale come era stato all’inizio delle due
            legislature precedenti. Il consenso degli elettori alle varie forze politiche però non
            avrebbe dato un risultato univoco e il presidente si sarebbe trovato di fronte a una
            situazione inedita e gravida di difficoltà. 

4. Lo scioglimento delle
            camere secondo Napolitano: un potere presidenziale da esercitare in assenza di
            alternativa



La nostra Costituzione non prevede una dettagliata
            disciplina dello scioglimento delle camere come fa, ad esempio, l’art. 68 della
            Costituzione tedesca secondo il quale il presidente federale può sciogliere
            il Bundestag, su richiesta del cancelliere e nel termine di 21 giorni, solo quando lo
            stesso cancelliere abbia chiesto la conferma della fiducia e l’assemblea non gliel’abbia
            accordata a maggioranza dei suoi componenti. Il comma 1 dell’art. 88 Cost. italiana è
            molto conciso, non detta una stringente procedimentalizzazione dello scioglimento. Dice
            soltanto che «Il presidente della Repubblica può, sentiti i loro presidenti, sciogliere
            le camere o anche una sola di esse». In base al principio generale della necessità della
            controfirma governativa, l’atto di scioglimento viene controfirmato dal presidente del
            Consiglio.
Si comprende quindi come la titolarità del potere
            e le finalità del suo esercizio siano state e rimangano questioni controverse tra i
            costituzionalisti. Quanto al primo aspetto, come per tutti gli atti del presidente, si è
            cercato di individuare il valore della partecipazione delle due volontà, quella del capo
            dello Stato, che emana l’atto, e quella del presidente del Consiglio, che deve
            controfirmarlo. Oltre alla tesi della natura presidenziale dell’atto, secondo la quale
            il potere di decisione è del capo dello Stato e l’intervento del
            presidente del Consiglio è solo in funzione di controllo e di scarico della
            responsabilità politica, un largo seguito ha anche quella dell’atto complesso, secondo
            la quale è necessario il convergere su un piede di parità della volontà di entrambi gli
            organi.
Subito dopo l’entrata in vigore della Costituzione
            lo scioglimento fu considerato potere sostanzialmente governativo e utilizzato solo nei
            confronti del Senato per adeguarne la durata, prevista in 6 anni, a quella della Camera
            e far eleggere contemporaneamente le due assemblee. I cinque scioglimenti avvenuti tra
            gli anni Settanta e Ottanta del secolo scorso furono nella sostanza
            degli autoscioglimenti, decisi e concordati dalle principali forze politiche presenti in
            parlamento (compreso il maggior partito di opposizione, il Pci), di cui i presidenti
            della Repubblica registravano la volontà di andare a elezioni anticipate.
L’unico scioglimento veramente presidenziale fu
            quello del gennaio 1994. Il presidente Scalfaro assunse la decisione perché a seguito
            del referendum abrogativo sulla legge elettorale proporzionale svoltosi nel 1993, erano
            state approvate due nuove leggi, una per la Camera, l’altra per il Senato, entrambe di
            modello prevalentemente maggioritario. Il presidente inoltre riteneva che le elezioni
            amministrative del 1993 avessero mutato completamente il quadro politico. Insomma, il
            parlamento non appariva più ai suoi occhi rappresentativo del corpo elettorale che nel
            referendum aveva manifestato la volontà di esprimersi con un diverso metodo elettorale.
            Lo scioglimento del 1994 fu particolarmente innovativo perché deciso al di fuori di una
            situazione di crisi – era infatti in carica il governo Ciampi che godeva della piena
            fiducia delle camere – e contro l’orientamento di larga parte dei parlamentari. Fu
            quindi uno scioglimento che non rispondeva al canone classico del parlamentarismo, il
            cosiddetto «scioglimento funzionale», cioè volto a superare una situazione di
            impossibilità di costituire un esecutivo in grado di ottenere la fiducia del parlamento,
            ma che realizzava un’ipotesi fino a quel momento della storia repubblicana confinata nei
            manuali di diritto costituzionale, e cioè lo scioglimento finalizzato a ristabilire la
            consonanza tra corpo elettorale e composizione delle camere [Bartole 1999,
            944].
Con l’affermarsi del bipolarismo nel periodo
            1994-2013, i sostenitori del cosiddetto «premierato», cioè di una lettura del nostro
            regime parlamentare vicina al «modello Westminster», hanno cercato di attribuire alla
            volontà del presidente del Consiglio, o comunque del governo, un
            peso determinante. Si è sostenuto che essendosi realizzata con le leggi maggioritarie
            una sorta di «elezione», o quantomeno di «indicazione», diretta del capo dell’esecutivo
            nella persona del leader della coalizione vincente, le sue dimissioni dovessero
            provocare necessariamente lo scioglimento per mantenere la consonanza tra volontà del
            corpo elettorale e guida del governo. Questo orientamento è stato giustamente definito
            [Caravita 2011, 121] un wishful thinking perché non ha alcun
            appiglio nel testo della Costituzione ed è stato smentito dai fatti. Nonostante questa
            tesi sia stata ripresa da politici e costituzionalisti in più occasioni, la partita
            decisiva sull’obbligatorietà dello scioglimento anticipato nel caso di crisi del governo
            uscito dal risultato elettorale si giocò subito dopo l’entrata in vigore della legge
            elettorale maggioritaria, tra il dicembre del 1994 e il gennaio 1995, al momento della
            crisi del I governo Berlusconi. Il presidente Scalfaro si rifiutò infatti di esercitare
            nel senso indicato il potere attribuitogli dall’art. 88 Cost. e procedette alla nomina
            del governo Dini. Scalfaro confermò questa interpretazione della Costituzione nella
            legislatura successiva quando, secondo indiscrezioni giornalistiche, non cedette alla
            richiesta di elezioni anticipate avanzatagli informalmente dal presidente del Consiglio
            Prodi, sfiduciato dalla Camera dei deputati nell’ottobre del 1998. Dopo Prodi, nel corso
            della XIII legislatura furono quindi nominati i due governi D’Alema e il II governo
            Amato, che si basavano su alleanze politiche diverse da quella che aveva ottenuto la
            maggioranza alle elezioni del 1996. Gli ultimi due governi furono nominati dal
            presidente Ciampi, che mostrò quindi di aderire all’orientamento di Scalfaro.
Giorgio Napolitano ebbe modo di esprimere le sue
            convinzioni circa il potere di scioglimento delle camere nella veste di presidente della
            Camera. Nell’ottobre del 1993 dichiarò infatti inammissibile un’interpellanza presentata
            da alcuni deputati del gruppo socialista, che chiedeva chiarimenti circa le
            dichiarazioni del capo dello Stato, Scalfaro, intenzionato a sciogliere il parlamento
            non appena fossero stati portati a compimento gli adempimenti necessari a rendere
            operativa la nuova legge elettorale. Scalfaro aveva infatti anticipato informalmente ad
            alcuni giornalisti quell’intenzione che, come abbiamo visto, avrebbe realizzato pochi
            mesi più tardi. Il presidente della Camera Napolitano affermò che non si poteva chiamare
            il governo a esprimere giudizi su esternazioni o dichiarazioni
            non controfirmate del capo dello Stato relative a materia che gli stessi interpellanti
            riconoscevano, coerentemente del resto con la prevalente dottrina, di sua esclusiva
            competenza, come il potere di scioglimento delle camere [Labriola 2005, 441
            ss.].
Dell’episodio a noi interessa solo quest’ultima
            affermazione che Napolitano ha ribadito nella sua qualità di presidente della
            Repubblica. Nel discorso del 20 dicembre 2010, a pochi giorni dalla reiezione con un
            minimo margine di scarto della mozione di sfiducia al governo Berlusconi e in un clima
            di forte instabilità politica, egli infatti disse che nel nostro ordinamento è
            «prerogativa del capo dello Stato […] sancire l’impossibilità di completare una
            legislatura parlamentare e quindi sciogliere le camere». Questo orientamento trovò
            conferma, con toni molto netti e decisi, anche in comunicati stampa del Quirinale
            diffusi dopo incontri con i presidenti delle camere al ricorrere di voci giornalistiche
            circa un’anticipata conclusione della XVI legislatura. Così, nei comunicati del 30 e 31
            luglio e del 16 novembre 2012, la smentita di tali notizie fu accompagnata
            dall’affermazione che la Costituzione riserva in via esclusiva al capo dello Stato il
            potere di scioglimento e che solo a lui spetta ogni valutazione e decisione in
            proposito.
Napolitano tuttavia non ha solo rivendicato la
            natura presidenziale del potere di scioglimento, ma ha anche precisato, in diversi
            interventi, le condizioni in presenza delle quali esso debba essere esercitato e i suoi
            comportamenti sono stati collimanti con le enunciazioni fatte.
Il punto di partenza della posizione presidenziale
            appare l’idea della negatività degli scioglimenti anticipati definiti «un’improvvida
            prassi tutta italiana, da cui speravamo di esserci liberati e al cui ripetersi sono
            tenuto a resistere nell’interesse generale» (20 dicembre 2010) e il conseguente dovere
            istituzionale del capo dello Stato di cercare una soluzione che eviti l’anticipo delle
            elezioni e che riattivi l’ordinario funzionamento del rapporto parlamento-governo (20
            dicembre 2011, sia pure in riferimento specifico alla gravità della situazione economica
            che aveva portato alla formazione del governo Monti). La ricerca di una soluzione per
            evitare lo scioglimento non è incondizionata, non è volta alla formazione di un governo
            purchessia, ma deve unirsi alla «prospettiva di un’efficace azione di governo e di un
            produttivo svolgimento dell’attività delle camere» (20 dicembre
            2010).
Nella dichiarazione resa dopo la firma del decreto
            di scioglimento delle camere a seguito della crisi del II governo Prodi (6 febbraio
            2008), il presidente sottolineava come una tale decisione fosse divenuta obbligata visto
            l’esito negativo degli sforzi da lui compiuti per evitarla e che essa veniva assunta
            dopo un voto di sfiducia ed essendo stata accertata l’impossibilità di dar vita a una
            maggioranza (che nel caso specifico, come si è già detto, avrebbe dovuto concordare in
            particolare sull’approvazione in tempi brevi di una riforma elettorale).
In definitiva, lo scioglimento è stato visto
                come extrema ratio a fronte di una situazione di blocco del
            sistema e quindi come unico mezzo utilizzabile per riattivarne l’operatività. È la
            concezione che, come abbiamo già detto, è stata definita dello «scioglimento funzionale»
            e che risponde ai canoni del regime parlamentare.
A questo ordine di idee il presidente si è
            attenuto nel gestire la crisi del IV governo Berlusconi. Il suo punto di orientamento è
            stato quello di evitare le elezioni anticipate, valutate come dannose e traumatiche e,
            dopo aver verificato l’impossibilità di costituire un governo formato dai partiti, ma
            dopo aver accertato anche l’esistenza di una maggioranza disposta a sostenerlo, ha
            proceduto alla nomina del governo presieduto da Monti e composto da tecnici. È stata
            così rifiutata nei fatti anche da Napolitano l’idea che la crisi del governo formatosi
            sulla base dei risultati elettorali dovesse necessariamente condurre allo scioglimento
            anticipato. Aderendo all’orientamento già posto in essere dai suoi predecessori diretti,
            il capo dello Stato ha correttamente interpretato le norme costituzionali nel senso che
            in corso di legislatura è pienamente legittima la costituzione di un nuovo gabinetto che
            si fonda su una maggioranza politica diversa. Quel che è essenziale infatti è la fiducia
            delle camere. Ma già all’epoca della crisi del II governo Prodi, nel 2008, Napolitano
            affidando a Marini l’incarico di costituire un governo che raccogliesse una maggioranza
            ai fini di una modifica della legge elettorale, e quindi anche diversa da quella che
            aveva sostenuto Prodi, aveva preso posizione in tal senso. Fu solo il fallimento del
            tentativo Marini a provocare lo scioglimento della XV legislatura.
Si può anche ricordare che nell’agosto del 2010, a
            seguito della rottura operata da Fini all’interno del Pdl, esponenti di questo partito
            tornarono a sostenere con forza che in caso di caduta
            dell’esecutivo guidato da Berlusconi non vi sarebbe stata
            alternativa alle elezioni anticipate. Ma Napolitano reagì a queste voci rivendicando
            l’esercizio delle sue prerogative al momento in cui si fosse formalmente aperta una
            crisi di governo (interviste sull’«Unità» del 13 agosto 2010 e sul «Corriere della Sera»
            del 14 agosto 2010).
Quanto, infine, allo scioglimento della XVI
            legislatura, vale ciò che si è già rilevato al paragrafo 3, e cioè che esso fu deciso
            essendo ormai evidente che per ragioni sia politiche sia di calendario (mancava ormai
            poco tempo alla scadenza naturale) non vi era alcuna possibilità di formare un nuovo
            governo che avesse la fiducia delle camere dopo la crisi dell’esecutivo Monti. Trovava
            così ulteriore conferma la visione dello scioglimento come passaggio da compiere in
            assenza di alternative.
Un tale modo di interpretare il potere di
            scioglimento anticipato delle camere e la valutazione negativa delle elezioni anticipate
            hanno trovato conferma anche nel corso del secondo mandato. Napolitano si è infatti
            adoperato per evitare una crisi del governo Letta che potesse condurre a nuove elezioni
            (si veda par. 8) e ha seccamente respinto le critiche. A Fausto Bertinotti, il quale in
            una lettera al «Corriere della Sera» del 23 luglio 2013 aveva sostenuto che il
            presidente non poteva congelare il governo del Paese perché ne sarebbe risultata sospesa
            la democrazia, mentre era possibile anche il ricorso al voto popolare, Napolitano
            replicò che non vi era alcun impedimento alla libera dialettica democratica, ma che egli
            metteva in guardia il Paese e le forze politiche da una destabilizzazione del quadro
            politico e ribadì di considerare «il frequente e facile ricorso alle elezioni politiche
            anticipate come una delle più dannose patologie italiane».

5. Le elezioni del
            febbraio 2013 e il fallimento del tentativo Bersani: il ruolo del capo dello Stato in
            caso di mancanza di una maggioranza certa



Come si è già accennato all’inizio di questo
            capitolo, nelle elezioni del 24 e del 25 febbraio del 2013 la coalizione di
            centro-sinistra (Pd-Sel) conseguiva – sia pure grazie a un margine di vantaggio assai
            ristretto rispetto al centro-destra (Pdl-Lega) – il maggior numero di voti alla Camera.
            Pochi punti percentuali dividevano inoltre il centro-destra e il centro-sinistra dal
            Movimento 5 stelle (M5s), una formazione politica che si era
            presentata per la prima volta alle elezioni politiche conducendo la campagna elettorale
            attraverso blog e social network e che per proprio statuto rifiutava qualsiasi ipotesi
            di alleanza con i partiti «tradizionali». Non insignificante, ma non rispondente alle
            aspettative era il risultato di Scelta civica, la formazione politica creata da Monti,
            che si era collegata ad altri partiti di centro. In virtù del premio previsto dalla
            legge elettorale, la coalizione guidata da Bersani otteneva comunque la maggioranza
            assoluta dei seggi alla Camera. Ma non riusciva a conseguirla a Palazzo Madama, pur
            avendo avuto la maggioranza dei voti, per il meccanismo dei premi regionali. Una
            situazione che il leader del centro-sinistra, Pier Luigi Bersani, avrebbe riassunto in
            questi termini: «Non abbiamo vinto, anche se siamo arrivati primi». Al Senato nessuno
            dei tre schieramenti più votati aveva una maggioranza autosufficiente ed estremamente
            difficoltosa si prospettava la possibilità di raggiungere una qualsiasi intesa per la
            formazione del governo. Dopo quasi due decenni di vicende travagliate e dopo le
            convulsioni che avevano caratterizzato la parte finale della XVI legislatura, il
            risultato elettorale poneva una pietra tombale sul bipolarismo conflittuale della
            Seconda Repubblica. Si parlava di un nuovo sistema partitico basato su un
            «tripolarismo» Pd-Pdl-M5s. Questa suggestiva definizione rispecchiava le grandi linee
            del risultato elettorale, ma, oltre a non tener conto di forze politiche di minor
            consistenza, come la Lega e i centristi, era destinata a non cogliere il successivo
            evolversi degli avvenimenti. Le scissioni che nel seguito della legislatura avrebbero
            colpito il partito berlusconiano avrebbero provocato una ancor più frastagliata
            composizione delle camere.
Quella che resterà l’ultima applicazione della
            legge elettorale n. 270/2005, dichiarata poi illegittima nei suoi punti qualificanti
            dalla Corte costituzionale con la sent. n. 1/2014, affidava a Napolitano la soluzione di
            una crisi che non era solo di governo, ma di sistema. 
In un clima di profonda incertezza, il primo
            problema che si poneva era la possibilità di un’elezione di Monti a presidente del
            Senato. Napolitano, con una dichiarazione del 16 marzo, invitava Monti a ritirare la
            propria disponibilità perché l’abbandono in quel momento della guida del governo,
            avrebbe generato problemi istituzionali senza precedenti e di difficile
            soluzione.
        
L’iniziativa di Napolitano è stata considerata da
            una parte della dottrina «inusuale» e costituzionalmente inopportuna [Olivetti 2015,
            2250], dal momento che l’art. 63 Cost. colloca la scelta dei presidenti delle camere
            nella sfera di assoluta autonomia delle istituzioni parlamentari. Deve tuttavia
            considerarsi che il presidente della Repubblica non è mai intervenuto direttamente
            sull’autonomia dei senatori, invitandoli esplicitamente a non eleggere Monti. Nelle
            parole di Napolitano vi era semmai una forma di pressione nei confronti del presidente
            del Consiglio affinché non si rendesse disponibile all’elezione in considerazione
            dell’esigenza di non penalizzare l’azione di un governo già costretto a operare con
            funzioni depotenziate. A ciò occorre aggiungere che, a causa dell’oggettiva lacunosità
            del dato costituzionale e legislativo, non erano affatto chiare le conseguenze di
            eventuali dimissioni «personali» del presidente del Consiglio di un governo già
            dimissionario. Le soluzioni prospettabili erano di difficile praticabilità. L’istituto
            della supplenza, da parte del vicepresidente del Consiglio o, in mancanza, del ministro
            anziano, previsto dall’art. 8 l. n. 400/1988 fa riferimento solamente alle fattispecie
            di «assenza» o «impedimento temporaneo» del presidente del Consiglio. L’alternativa
            avrebbe potuto essere la problematica riesumazione di un precedente statutario del 1905
            allorché il re nominò presidente del Consiglio ad interim il
            ministro degli Esteri Tittoni a causa di una malattia di Giolitti, e dopo tre settimane
            si ebbe la formazione di un nuovo governo [Elia 2009, 37].
In ogni caso, dopo l’elezione alla presidenza
            delle camere di due personalità alla prima esperienza parlamentare –
            Laura Boldrini (Sel) e Piero Grasso (Pd) – il 20 marzo Napolitano avviava le
            consultazioni di rito. Da queste veniva confermata la situazione
                di impasse già delineatasi all’indomani delle elezioni. Per un
            verso, il Pd puntava a un governo formato dalla coalizione di centro-sinistra con
            l’appoggio parlamentare del M5s. Questo si dichiarava però indisponibile. Per altro
            verso, l’ipotesi di un governo di «larghe intese», che facesse a meno del movimento di
            Grillo e che il Pdl e il raggruppamento di Monti avrebbero accettato, era esclusa dal
            Pd.
Tre giorni più tardi, il presidente della
            Repubblica conferiva al segretario del Pd, Pier Luigi Bersani, l’incarico con la
            seguente precisazione: «di verificare l’esistenza di un sostegno parlamentare certo,
            tale da consentire la formazione di un governo che ai sensi del
            comma 1 dell’art. 94 Cost. abbia la fiducia delle due Camere». Nella dichiarazione
            diramata dal Quirinale da un lato si chiariva che, in virtù della maggioranza assoluta
            alla Camera e di quella relativa al Senato, il leader della coalizione di
            centro-sinistra era «obbiettivamente in condizioni più favorevoli per ricercare una pur
            difficile soluzione al problema del governo». Dall’altro si evidenziava che, alla luce
            della particolare stringatezza della disciplina costituzionale relativa al procedimento
            di formazione del governo, e in assenza di risolutivi risultati elettorali, spettava al
            capo dello Stato la «necessaria discrezionalità anche attraverso la creazione di diverse
            figure di incarico». Quello conferito a Bersani non era infatti un incarico pieno, ma
            rientrava nella già sperimentata figura del cosiddetto «preincarico», nella sostanza un
            incarico condizionato a ricercare, mediante un’attività istruttoria ulteriore rispetto
            alle consultazioni presidenziali, l’esistenza di quella maggioranza «certa» che non era
            emersa in quella sede, correttamente senza vincolarlo a una precisa formula
            politica.
Nel corso delle consultazioni del presidente del
            Consiglio preincaricato – che portavano Bersani a incontrare un numero di personalità
            assai più ampio di quello usuale, anche al di fuori del mondo politico – Grillo
            confermava la propria assoluta indisponibilità ad appoggiare un governo guidato da un
            partito tradizionale. Neppure risultava praticabile la possibilità di far nascere un
            esecutivo di centro-sinistra con i voti di eventuali dissidenti del M5s, dato che, nelle
            fasi iniziali della XVII legislatura, il relativo gruppo parlamentare al Senato appariva
            ancora sufficientemente compatto in parlamento, e le defezioni sarebbero state un
            fenomeno di una fase successiva. Veniva così rigettata al mittente la formula di un
            «governo di cambiamento» proposta dalla Direzione nazionale del Pd. In base a tale
            schema, il M5s avrebbe dovuto votare la fiducia a un governo Bersani, riservandosi la
            possibilità di valutare l’operato dell’esecutivo provvedimento per
            provvedimento.
La formula di un governo di «larghe intese» con
            il Pdl, che Berlusconi aveva prospettato all’indomani delle elezioni (sia pure
            collegandola a un accordo per l’ormai prossimo rinnovo della presidenza della
            Repubblica), veniva esclusa dallo stesso presidente del Consiglio preincaricato, il
            quale, in quella fase, riteneva percorribile la strada di una cooperazione con il
            centro-destra solo in materia di riforme istituzionali. Infine, lo scenario, più volte
            evocato in campagna elettorale, di un accordo fra il
            centro-sinistra e il raggruppamento centrista guidato dal presidente del Consiglio
            uscente, Mario Monti, mancava dei numeri necessari al Senato.
Il 28 marzo Bersani incontrava il presidente
            della Repubblica. Un comunicato del Quirinale precisava che Bersani aveva riferito
            «l’esito delle consultazioni svolte a seguito dell’incarico conferitogli lo scorso 22
            marzo, consultazioni il cui esito non è stato risolutivo». Il presidente si riservava di
            prendere senza indugio iniziative che gli consentissero di accertare i possibili
            sviluppi del quadro politico-istituzionale. E in effetti nuove consultazioni, ristrette
            ai gruppi parlamentari principali, con esclusione delle forze politiche facenti parte
            dei gruppi misti, venivano svolte il 30 marzo. Non si manifestò tuttavia alcun elemento
            nuovo per uscire dalla crisi. Tutti i no venivano ribaditi: no del Pd alle larghe
            intese, no di Berlusconi a un nuovo governo tecnico, no di Grillo al «governo del
            cambiamento».
Non formalmente definita appariva la posizione
            dello stesso Bersani poiché dopo l’incontro con il capo dello Stato del 28 marzo non era
            stato ufficialmente comunicato se egli avesse rinunciato al preincarico o se questo gli
            fosse stato revocato o solo sospeso, secondo l’interpretazione di un comunicato della
            Direzione del Pd. Dietro i comunicati e gli atti ufficiali emergeva una diversità di
            orientamenti. Bersani e la sua coalizione pensavano ancora alla possibilità del
            conferimento di un incarico pieno per formare un governo che, avendo un sicuro consenso
            alla Camera, tentasse di ottenere la maggioranza al Senato ove i numeri sulla carta
            ancora non tornavano (una formale presa di posizione in tal senso fu assunta da Sel). Il
            presidente era invece fermo sulla necessità che il sostegno parlamentare al governo
            fosse certo già in quella fase della crisi e prima di fare altri passi finalizzati alla
            sua soluzione. Un orientamento che sarebbe stato ribadito in un passaggio del messaggio
            al parlamento in seduta comune dopo la sua rielezione: 
Al presidente della Repubblica non tocca dare mandati, per la
                formazione del governo, che siano vincolati a qualsiasi prescrizione se non quella
                voluta dall’art. 94 Cost.: un governo che abbia la fiducia delle due
                camere.


La situazione creatasi e i possibili sbocchi
            meritano qualche riflessione. Era corretto che il presidente richiedesse la
            preventiva verifica di «un sostegno
                parlamentare certo» per la formazione del governo, prima del
            conferimento di un incarico pieno? Si trattava di un ampliamento del suo ruolo che
            sarebbe limitato all’individuazione della personalità che abbia le maggiori possibilità
            di ottenere la fiducia [Olivetti 2015, 2262]? Avrebbe potuto, o addirittura dovuto, pur
            in assenza del positivo riscontro al termine delle consultazioni di Bersani, conferire
            l’incarico pieno a quest’ultimo in quanto leader del partito di maggioranza relativa e
            poi, eventualmente, consentirgli di formare un governo che cercasse di ottenere la
            fiducia parlamentare?
Possiamo iniziare a trarre qualche indicazione
            dai cinque precedenti di governi battuti al «battesimo» della fiducia. Nei primi due
            casi, i governi De Gasperi VIII e Fanfani I, nominati dal presidente Einaudi, l’esito
            del voto sulla fiducia iniziale – al momento della nomina – era oggettivamente incerto
            [Calandra 1996, 95 ss. e 107 ss.].
Negli altri tre casi (governi Andreotti I,
            Andreotti V, Fanfani VI) il governo era stato nominato non con la finalità di conseguire
            la fiducia, ma solo per controfirmare il decreto di scioglimento anticipato e gestire la
            successiva transizione elettorale. La natura intenzionalmente minoritaria di questi
            governi (Andreotti nel 1979 e Fanfani nel 1987 nelle dichiarazioni programmatiche non
            chiesero neanche un voto di fiducia) e le successive decisioni di scioglimento
            anticipato non erano però il frutto dell’imposizione del presidente, che viceversa
            «prendeva atto» della volontà largamente maggioritaria tra le forze politiche presenti
            in parlamento [Filippetta 1990, 359]. Tant’è che in dottrina si è poi diffusamente
            parlato di «autoscioglimento» delle camere. 
Si tenga conto che l’operatività dei governi in
            attesa di fiducia costituisce una specificità dell’esperienza italiana che la
            contraddistingue rispetto alla generalità delle forme di governo parlamentari
            razionalizzate. Infatti, come l’indagine comparatistica ha segnalato [Ibrido 2015], in
            questa tipologia di forma di governo l’avvicendamento fra l’esecutivo uscente e quello
            entrante è preceduto di regola da un preventivo e positivo passaggio parlamentare di
            investitura: così nella Quarta Repubblica francese, dove il presidente del Consiglio
            veniva nominato successivamente al voto di fiducia dell’Assemblea nazionale; così
            nell’ordinamento costituzionale tedesco, dove la nomina e il giuramento del cancelliere
            sono preceduti dalla sua elezione da parte del Bundestag; così
            nella Costituzione spagnola del 1978, dove il governo entrante deve attendere la
            conclusione del procedimento di investitura per assumere le proprie funzioni. Al
            contrario, il governo, di regola, entra in carica immediatamente dopo la nomina del capo
            dello Stato nelle forme di governo semipresidenziali nonché in quei sistemi parlamentari
            che accolgono il principio della fiducia presunta. Il procedimento di formazione del
            governo previsto dalla Costituzione italiana si caratterizza quindi per la combinazione
            tra nomina presidenziale e successiva fiducia iniziale votata dalle camere. Quest’ultima
            fa sì che in Italia «governi di minoranza», quelli cioè che non possono contare su una
            precostituita maggioranza, dovendo comunque sottoporsi entro 10 giorni al voto di
            fiducia, o devono fare affidamento sull’astensione in tale voto di forze politiche che
            non fanno parte dell’esecutivo oppure entrano immediatamente in crisi. Tutto ciò rende,
            da un lato, più incisivo il ruolo del capo dello Stato perché è direttamente lui a
            nominare l’esecutivo, ma, dall’altro, lo responsabilizza maggiormente rispetto ai casi
            di fiducia presunta, perché la verifica della giustezza della sua scelta è immediata e
            un’eventuale mancata fiducia iniziale lo espone sotto il profilo di una responsabilità
            politica diffusa, cioè lo espone a fondate critiche circa la rispondenza della nomina
            rispetto alla finalità essenziale del suo compito, quella di dare un governo stabile al
            Paese. 
Torniamo alla nostra domanda, il presidente può
            pretendere la matematica certezza del voto di fiducia fin dal momento dell’incarico? No,
            in senso assoluto, dato che la concessione della fiducia spetta alle camere e una tale
            pretesa svuoterebbe di significato il procedimento previsto nell’art. 94 Cost., che
            affida alle camere la definitiva decisione circa l’esistenza del rapporto fiduciario.
            Del resto, è soltanto con la presentazione del governo alle camere che queste sono poste
            nelle condizioni di esprimere il loro giudizio sulla composizione dell’esecutivo e di
            conoscere e valutarne il programma. Tra l’altro nulla esclude che, tra il momento della
            nomina del governo e quello della votazione della mozione di fiducia, possano
            intervenire mutamenti del quadro politico tali da modificare l’esito del voto.
            Potrebbero esservi forze politiche che vogliono attendere le dichiarazioni
            programmatiche per decidere il loro atteggiamento. Si deve quindi riconoscere che
            rientra nella discrezionalità del capo dello Stato la nomina di un governo che abbia
            chance di superare indenne il passaggio parlamentare pur senza
            averne la matematica certezza. Una discrezionalità circoscritta e orientata dalla
            finalità indicata dall’art. 94 Cost. [Paladin 1970, 684]. Quello che il capo dello Stato
            ha il diritto di richiedere al presidente del Consiglio incaricato e di verificare egli
            stesso è che vi sia una ragionevole possibilità, una qualche probabilità, non una mera e
            casuale eventualità, di un esito positivo del procedimento fiduciario (in tal senso
            già Bassanini [1972, 961] parlava di «governi a vocazione maggioritaria»). Anzi, si
            dovrebbe ritenere che si tratti di un dovere perché appare in contrasto con il senso
            complessivo del procedimento costituzionale di formazione del governo l’invio alle
            camere di un esecutivo privo di qualunque prospettiva di ottenere la fiducia, contro la
            volontà delle forze politiche (cioè al di fuori di quelle ipotesi sopra ricordate e
            collegate allo scioglimento delle camere stesse). Quello che il presidente non può fare
            è cercare di forzare la volontà dei gruppi parlamentari accertata nelle consultazioni
            sue e dell’incaricato. In definitiva, come è stato osservato [Ibrido 2015, 803],
            l’attività del presidente si muove tra due vincoli, uno positivo e l’altro negativo. Il
            vincolo positivo consiste nell’obbligo, in presenza di una chiara maggioranza
            parlamentare, di nominare il governo espressione di quello schieramento. Il vincolo
            negativo va individuato invece nel divieto di nominare un governo privo di alcuna
            ragionevole possibilità di conseguire la fiducia. 
Nel caso di Bersani, l’esito delle consultazioni
            da lui condotte non era stato, secondo il comunicato del Quirinale, risolutivo in senso
            positivo. Era stato cioè certificato al presidente che al Senato non si profilava un
            sostegno sufficiente al tentativo. Non vi erano posizioni incerte dei gruppi
            parlamentari e non appariva realistico che questi, o frazioni al loro interno,
            modificassero la loro posizione. La ricerca del voto di senatori sparsi, in particolare
            di dissidenti del M5s, che Bersani aveva pudicamente definito
                scouting, non aveva dato risultati. Questo quadro veniva
            confermato nella seconda tornata di consultazioni del 29 marzo. Appare quindi
            condivisibile la decisione di Napolitano di non insistere nel tentativo Bersani, anche
            perché il mancato ottenimento della fiducia da parte di un eventuale governo presieduto
            dal segretario del Pd avrebbe aggiunto altra benzina sul fuoco delle tensioni politiche
            e probabilmente reso più difficile la ricerca di una soluzione alternativa alla
            crisi.

6. L’intrecciarsi della
            crisi di governo con la scadenza del mandato di Napolitano. La nomina di un comitato di
            saggi: un ponte verso l’elezione del nuovo presidente prima della soluzione della
            crisi



Il 30 marzo la situazione era dunque di stallo
            totale e certo non risolvibile attraverso i consueti strumenti di risoluzione delle
            crisi. Un supplemento di consultazioni era stato già esperito. L’attribuzione di un
            mandato esplorativo o di un ulteriore preincarico non avrebbe aggiunto alcun elemento di
            novità rispetto alla situazione già accertata. Inoltre, essendo operativo il regime di
            semestre bianco, anche l’arma dello scioglimento risultava inutilizzabile. Sulla stampa
            si riferiva di eventuali dimissioni di Napolitano, il cui mandato sarebbe terminato il
            14 maggio, al fine di anticipare la convocazione del parlamento in seduta comune ed
            eleggere quanto prima un nuovo presidente che avrebbe potuto affrontare la situazione
            nella pienezza dei suoi poteri.
Ciò che rendeva unica la problematicità della
            situazione era l’accavallarsi di due procedimenti, quello di formazione del governo, che
            appariva al momento senza sbocco, e quello di elezione del nuovo capo dello Stato. È
            interessante ricordare che in un articolo apparso
                su «Repubblica» del 30 marzo, a firma di
            Francesco Bei, si riportava l’idea di Pier Ferdinando Casini, espressa già da due
            giorni, di ribaltare la sequenza, di partire dall’elezione del presidente e trovare
            subito una maggioranza che lo eleggesse. Bei chiudeva l’articolo affermando: «a tutti è
            chiaro che la maggioranza che eleggerà il nuovo capo dello Stato sarà probabilmente
            anche la maggioranza che formerà il nuovo governo. E chi meglio di Napolitano potrà
            condurre in porto l’operazione Grande Coalizione?». In sostanza, nonostante la
            manifestata indisponibilità del presidente a un secondo mandato, si prefigurava l’esito
            complessivo del puzzle istituzionale: rielezione di Napolitano e
            formazione di un governo di larghe intese. Non è possibile dire se si trattava di una
            profetica intuizione del giornalista o il preannuncio di un disegno politico ancora
            sotto traccia. 
Lo stesso giorno 30 marzo una dichiarazione del
            capo dello Stato dava una svolta alla situazione. Dopo aver illustrato le difficoltà per
            la formazione del governo, rispetto alla quale riteneva di aver assai limitate
            possibilità di ulteriore iniziativa, e dopo aver ricordato
            l’imminenza dell’elezione del suo successore, egli dichiarava di poter «fino all’ultimo
            giorno concorrere almeno a creare condizioni più favorevoli allo scopo di sbloccare una
            situazione politica irrigidita tra posizioni inconciliabili». Niente dimissioni dunque.
            Il che poteva essere prevedibile. La novità era costituita dal modo con cui Napolitano
            decideva di operare riguardo alla crisi governativa «nella prospettiva ormai ravvicinata
            dell’elezione del nuovo capo dello Stato». Egli procedeva alla nomina di due gruppi di
            cinque «personalità tra loro diverse per collocazione e per competenze» (che
            giornalisticamente verranno definiti «saggi») con il compito «di formulare – su
            essenziali temi di carattere istituzionale e di carattere economico-sociale ed europeo –
            precise proposte programmatiche» che potessero «divenire in varie forme oggetto di
            condivisione da parte delle forze politiche». La predisposizione, cioè, di materiale
            utile anche per il nuovo presidente nella pienezza dei suoi poteri.
Era un’iniziativa che non aveva precedenti nella
            storia delle crisi di governo e che coglieva tutti di sorpresa. Si parlava di «singolare
            trovata», di «scelta eccentrica», di «procedimento irrituale». Per cercare di far
            rientrare il tutto in categorie già conosciute nelle procedure di soluzione delle crisi
            si delineava «una sorta di mandato esplorativo collettivo» [Caravita 2013, 47], ma a
            questa qualificazione si è ribattuto [Olivetti 2015, 2269; Scaccia 2015, 47] che
            funzione del mandato esplorativo è quella di verificare la possibilità di un accordo
            programmatico tra le forze politiche ed, eventualmente, di individuare la personalità
            cui affidare l’incarico di formare il governo. Altri erano invece i compiti del comitato
            di saggi. Non sono poi mancate critiche severe. Nell’iniziativa si è vista una
            problematica sospensione del procedimento di formazione del governo e una vera e propria
            rinuncia all’esercizio di una competenza costituzionalmente obbligatoria. Un
            comportamento che impediva al parlamento di esprimersi su un qualsivoglia governo
            nominato dal presidente e, quindi, astrattamente idoneo a legittimare un conflitto di
            attribuzione per menomazione delle prerogative del parlamento [Olivetti 2015, 2268]. Ma
            il presidente veniva criticato anche perché con la sua iniziativa aveva scelto di
            entrare nel campo delle opzioni programmatiche in contrasto con il modello di regime
            parlamentare classico proprio della nostra Costituzione [ibidem].
            Sulla stessa lunghezza d’onda della critica a un esorbitare del presidente nella
            formazione dell’indirizzo politico, si è anche sostenuto che
            Napolitano avesse accentrato al Quirinale una funzione di attiva partecipazione
            all’elaborazione del programma politico del futuro governo affidando ai «suoi» saggi
            un’attività organizzatoria propria ed esclusiva del presidente del Consiglio incaricato.
            Che avesse finito per incaricare se stesso, contribuendo in ultima analisi a
            delegittimare il parlamento e i partiti [Scaccia 2015, 47-48].
A nostro avviso, guardare all’iniziativa dei
            saggi con le lenti con le quali i costituzionalisti sono abituati a osservare la normale
            dinamica delle crisi di governo non conduce ad alcun esito utile. Coglieva nel segno
            invece l’opinione secondo la quale l’iniziativa di Napolitano rappresentava una
            «soluzione inedita» perché «inedite» erano le condizioni di blocco che si erano
            verificate [Cheli 2013]. Volendo ragionare con le categorie dei giuristi anglosassoni,
            potremmo dire che Napolitano non ha operato alcun sovvertimento dei precedenti in
            materia di formazione del governo, trattandosi semmai di
                un case of first impression, ossia di una fattispecie nuova.
            Mai, infatti, un presidente della Repubblica in regime di semestre bianco era stato
            chiamato a risolvere una crisi di governo in presenza di una situazione di
                hung Parliament paragonabile a quella dei primi mesi della XVII
            legislatura.
Il nodo centrale del groviglio era la coincidenza
            della crisi di governo e dell’elezione presidenziale. Al punto in cui era giunto il
            percorso per la formazione del nuovo governo era chiaro che esso non si sarebbe concluso
            se non dopo l’elezione del nuovo capo dello Stato. Bisognava far trascorrere qualche
            giorno e nuove consultazioni, mandati esplorativi o preincarichi, o ancor peggio l’invio
            alle camere di un governo destinato a non ottenere la fiducia iniziale, avrebbero solo
            incancrenito la situazione non certo ridato forza a parlamento e partiti, che avevano
            dimostrato di non offrire al presidente alcuna via d’uscita dal tortuoso sentiero della
            crisi. Quanto al condizionamento dell’indirizzo programmatico del futuro governo si deve
            tener conto del «carattere assolutamente informale e del fine puramente ricognitivo»
            dell’iniziativa, chiariti in una nota del Quirinale del 1° aprile. La verità è che si
            trattava di prendere tempo fino all’elezione presidenziale non esasperando i rapporti
            tra le forze politiche. Un’attività di studio era un modo elegante e probabilmente utile
            per farlo, considerato anche che alcune delle indicazioni del
            documento conclusivo sarebbe state poi riprese nel dibattito
            politico successivo.
Si può anche sostenere che Napolitano,
            impossibilitato a risolvere la crisi, avrebbe potuto dimettersi per rendere più celere
            l’entrata in carica di un presidente che potesse affrontare la crisi nella pienezza dei
            poteri. Si trattava però, a nostro giudizio, di un’ipotesi che avrebbe aggravato anziché
            sciolto il groviglio istituzionale e fornito sul piano internazionale un’immagine di
            precarietà del nostro Paese. Per un verso, a un governo dimissionario si sarebbe
            aggiunto al vertice delle istituzioni un organo per sua natura temporaneo come il
            supplente del capo dello Stato. Per altro verso, l’anticipazione della convocazione del
            parlamento in seduta comune non sarebbe risultata apprezzabile alla luce del successivo
            svolgersi degli avvenimenti. Se Napolitano si fosse dimesso il 30 marzo anziché nominare
            i due comitati di saggi, a norma dell’art. 86 Cost., il presidente della Camera avrebbe
            dovuto indire l’elezione del nuovo presidente della Repubblica entro 15 giorni. Nei due
            casi precedenti delle dimissioni di Segni e Cossiga questo termine era stato utilizzato
            per intero e così sarebbe probabilmente accaduto nuovamente perché bisognava dare tempo
            ai consigli regionali di eleggere i delegati delle regioni. Giorno più, giorno meno si
            sarebbe arrivati a metà aprile.
Pur non essendovi state le dimissioni, si giunse
            comunque a un risultato analogo. Infatti, in base all’art. 85 Cost., il presidente della
            Camera deve convocare il parlamento in seduta comune 30 giorni prima della scadenza del
            mandato presidenziale. Questo termine è riferito, secondo un’univoca interpretazione,
            alla diramazione della convocazione, non all’effettiva riunione del collegio elettorale.
            Poiché il mandato di Napolitano sarebbe terminato il 14 maggio, si sarebbe arrivati a
            metà aprile e, per concedere il tempo necessario alle attività organizzatorie,
            l’effettiva riunione sarebbe slittata verso la fine del mese. Ma il 3 aprile un
            comunicato stampa della presidente della Camera Boldrini informava che la convocazione
            ufficiale sarebbe stata diramata il giorno 15 nel rispetto dell’art. 85 Cost., e
            contestualmente, tuttavia, si dava notizia che, su invito del presidente della
            Repubblica e sentito il presidente del Senato, la seduta avrebbe potuto «avere luogo già
            a partire da giovedì 18 aprile, confidando che gli adempimenti relativi alla
            designazione da parte delle regioni dei propri delegati» si svolgessero «con la massima
            tempestività». E in effetti, la convocazione apparve nella
            Gazzetta ufficiale del 15 per il 18. Con il comunicato del presidente della Camera, una
            sorta di «convocazione informale» dell’assemblea dei grandi elettori, Napolitano faceva
            sì che i tempi per l’elezione del suo successore non fossero dilazionati rispetto
            all’ipotesi delle sue dimissioni e si potesse poi riprendere il percorso per la
            soluzione della crisi di governo. 
Questa analisi della tempistica, toglie peso a
            un’altra critica collegata alla nomina dei saggi e cioè che essa conduceva in realtà a
            prolungare indebitamente i poteri di direzione politica di un governo dimissionario
            [Ruggeri 2013]. Come si è visto, l’attività dei saggi si è svolta nell’arco temporale
            necessario per convocare nei tempi più rapidi il parlamento in seduta comune e giungere
            all’elezione del nuovo presidente, ormai considerata il punto di svolta per risolvere
            poi la crisi di governo. D’altra parte, la storia repubblicana non manca di precedenti
            di non breve permanenza in carica di governi dimissionari. Tra le dimissioni di Monti,
            il 21 dicembre 2012, e la nomina del governo Letta, il 28 aprile 2013, sono trascorsi
            127 giorni. Un record. Tuttavia se si guarda indietro ci si accorge che esso batte di
            soli 2 giorni la durata della crisi del governo Dini, 125 giorni, e di 6 quella del I
            governo Andreotti, 121 giorni. A lungo si sono protratte anche la crisi del VI governo
            Fanfani, 91 giorni, e quella del V governo Moro, 90 giorni (i dati sono tratti da
            Calandra [1996]). In tutti questi casi alla crisi di governo erano seguite le elezioni
            politiche. Il che dimostra che se poi dal risultato elettorale non emerge una soluzione
            chiara, l’esecutivo dimissionario è destinato a durare in carica per un tempo non
            breve. 
Il dato evidente, almeno a parere di chi scrive,
            è che dalla crisi governativa si sarebbe potuto uscire con l’avventurosa presentazione
            alle camere di un governo Bersani che riuscisse a conquistare i voti mancanti sulla
            carta al Senato oppure con un governo di grande coalizione, l’opzione che di fatto
            sarebbe stata  poi realizzata, ma che richiedeva tempo per la sua maturazione tra le
            forze politiche appena uscite dallo scontro elettorale. Avendo scartato la prima ipotesi
            ed essendovi la concomitanza del rinnovo della presidenza della Repubblica, Napolitano
            aveva trovato il modo di dare il tempo ai partiti per una riflessione sui futuri assetti
            dei vertici istituzionali senza il rischio di ulteriori contrapposizioni che si
            sarebbero potute creare se avesse proseguito nel tentativo di
            formare il nuovo governo seguendo i tracciati tradizionali. La scarna disciplina
            costituzionale in materia aveva favorito la sua azione.

7. La rielezione di
            Napolitano e la formazione del primo esecutivo di grande coalizione in Italia presieduto
            da Enrico Letta: un blocco unico



Nelle settimane immediatamente precedenti la
            prima votazione del parlamento in seduta comune, emergevano nel Pd – ossia nella forza
            parlamentare con il maggior numero di grandi elettori (430 su 1.007) – due differenti
            strategie: mentre una parte premeva per una candidatura condivisa con Berlusconi, che
            avrebbe potuto essere il preludio per un governo di grande coalizione, un’altra area del
            partito insisteva invece sulla necessità di un accordo con Sinistra, ecologia, libertà
            (Sel), Scelta civica ed, eventualmente, anche con il M5s.
La prima opzione sarebbe risultata inizialmente
            prevalente. Del resto, la decisione del M5s di non aprire alcun negoziato con le altre
            forze politiche per votare esclusivamente il candidato designato dalle cosiddette
            «Quirinarie», Stefano Rodotà, rendeva assai difficilmente praticabile la seconda
            soluzione nei tre scrutini iniziali (e, date le divisioni del Pd, forse anche in quelli
            successivi). Tuttavia, a seguito del naufragio, alla prima votazione, della candidatura
            di Franco Marini, concordata con il centro-destra, e dopo due scrutini interlocutori,
            l’assemblea dei grandi elettori del Pd decideva di virare sulla seconda opzione,
            personificata dalla figura di Romano Prodi.
Anche il quarto scrutinio dava però esito
            negativo: 101 franchi tiratori affossavano infatti la candidatura di Prodi, aprendo
            un’aspra polemica all’interno del Pd e ponendo Bersani nelle condizioni di annunciare le
            proprie dimissioni dalla segreteria del partito una volta conclusasi l’elezione
            presidenziale. La conseguenza era che la mattina del 20 aprile, al quinto scrutinio,
            Pd, Pdl e Scelta civica si orientavano a votare scheda bianca, mentre Rodotà otteneva
            213 voti e 20 andavano a Napolitano.
Incapaci di esprimere un accordo che resistesse
            alla prova del voto segreto, i partiti, a eccezione del M5s, comprendevano di non poter
            continuare a offrire al Paese un’immagine di inettitudine. Si
            orientavano così alla conferma di Napolitano che rappresentava un’ancora di salvezza nel
            marasma delle ripetute votazioni andate a vuoto. Notizie giornalistiche riportavano di
            contatti avvenuti già nella sera e nella notte del 19 aprile. Il 20 aprile un comunicato
            del Quirinale rendeva noto che nel corso della mattinata il presidente aveva ricevuto i
            rappresentanti del Pd, del Pdl, della Lega Nord, Monti, anche a nome dei gruppi
            parlamentari di Scelta civica, e un’ampia delegazione di presidenti delle regioni. Tutti
            gli avevano manifestato la convinzione che nella grave situazione venutasi a creare
            fosse altamente necessario e urgente che il parlamento in seduta comune potesse dar
            luogo a una manifestazione di unità e di coesione nazionale attraverso la sua rielezione
            e gli era stato rivolto «un caldo appello» a riconsiderare l’indisponibilità a una sua
            ricandidatura. In diverse occasioni, infatti, il capo dello Stato aveva dichiarato che
            una riproposizione del proprio nome per il Quirinale non era ipotizzabile, sia per
            ragioni personali, sia perché, citando le parole di Livio Paladin, aveva espresso
            l’avviso che la non rielezione costituisca «l’alternativa che meglio si conforma al
            modello costituzionale di presidente della Repubblica». Ma il frangente politico era ben
            diverso da quello in cui questa pur corretta opinione era stata espressa. Né si può
            sostenere che si fosse formata una vera e propria consuetudine costituzionale che
            impedisse la rielezione (in tal senso Olivetti [2015, 2294]; in senso parzialmente
            contrario [Scaccia 2015, 52]).
Con un successivo comunicato dello stesso giorno
            Napolitano offriva la disponibilità che gli era stata richiesta, precisando:
Naturalmente, nei colloqui di questa mattina, non si è discusso
                di argomenti estranei al tema dell’elezione del presidente della Repubblica. Mi
                muove in questo momento il sentimento di non potermi sottrarre a un’assunzione di
                responsabilità verso la Nazione, confidando che vi corrisponda un’analoga collettiva
                assunzione di responsabilità.


Napolitano veniva rieletto al sesto scrutinio
            nella seduta pomeridiana del 20 aprile con una larghissima maggioranza (738 voti). Nel
            messaggio di insediamento del 22 aprile egli esplicitava, in termini chiari e granitici,
            che cosa avesse inteso parlando, nella chiusura del comunicato del 20, di «collettiva
            assunzione di responsabilità», che confidava sarebbe corrisposta alla sua disponibilità
            alla rielezione.
Napolitano precisava che tale disponibilità a
            «una scelta pienamente legittima, ma eccezionale» era derivata dal «rischio ormai
            incombente di un avvitarsi del parlamento in seduta comune nell’inconcludenza,
            nell’impotenza ad adempiere al supremo compito costituzionale dell’elezione del capo
            dello Stato». Quanto accaduto era «il punto di arrivo di una lunga serie di omissioni e
            di guasti, di chiusure e di irresponsabilità». Napolitano sferzava i rappresentanti
            delle forze politiche che lo interrompevano con continui applausi, quasi come bambini
            che riconoscono le proprie marachelle di fronte ai rimproveri paterni. Definiva
            imperdonabili la mancata riforma della legge elettorale del 2005, nonostante le
            raccomandazioni della Corte costituzionale a rivedere l’abnorme premio di maggioranza, e
            il nulla di fatto in materia di sia pur limitate e mirate riforme della Parte II della
            Costituzione. E lanciava un monito: «se mi troverò dinanzi a sordità come quelle contro
            cui ho cozzato nel passato, non esiterò a trarne le conseguenze dinanzi al Paese». Un
            chiaro preannuncio di dimissioni di fronte a una rinnovata inazione dei partiti.
            Rinviava quindi alle indicazioni dei documenti dei due gruppi di lavoro istituiti il 30
            marzo per quanto riguardava gli obiettivi in materia non solo di riforme istituzionali,
            ma anche di sviluppo economico.
Nella parte finale del suo messaggio Napolitano
            affrontava il tema della necessità di dare senza ulteriori ritardi un governo al Paese.
            Dopo aver ricordato che il capo dello Stato è vincolato solo alla prescrizione dell’art.
            94 Cost., e cioè a dare mandati per la formazione di governi che abbiano la fiducia
            delle camere, così intendendo che non gli competeva decidere della formula politica,
            richiamava i partiti alla realtà emersa dai risultati elettorali sottolineando che non
            c’era partito o coalizione (omogenea o presunta tale) che avesse chiesto voti per
            governare e ne avesse avuti a sufficienza per poterlo fare con le sole sue forze. I
            risultati elettorali indicavano 
tassativamente la necessità di intese tra forze diverse per far
                nascere e per far vivere un governo […] in Italia, non trascurando, su un altro
                piano, l’esigenza di intese più ampie, e cioè anche tra maggioranza e opposizione,
                per dare soluzioni condivise a problemi di comune responsabilità
                istituzionale.


E così
            proseguiva:
Il fatto che in Italia si sia diffusa una sorta di orrore per
                ogni ipotesi di intese, alleanze, mediazioni, convergenze tra forze politiche
                diverse, è segno di una regressione, di un diffondersi dell’idea che si possa fare
                politica senza conoscere o riconoscere le complesse problematiche del governare la
                cosa pubblica e le implicazioni che ne discendono in termini, appunto, di
                mediazioni, intese, alleanze politiche. O forse tutto questo è più concretamente il
                riflesso di un paio di decenni di contrapposizione – fino allo smarrimento dell’idea
                stessa di convivenza civile – come non mai faziosa e aggressiva, di totale
                incomunicabilità tra schieramenti politici concorrenti. Lo dicevo già sette anni fa
                in quest’aula, nella medesima occasione di oggi, auspicando che fosse finalmente
                vicino «il tempo della maturità per la democrazia dell’alternanza»: che significa
                anche il tempo della maturità per la ricerca di soluzioni di governo condivise
                quando se ne imponga la necessità. Altrimenti, si dovrebbe prendere atto
                dell’ingovernabilità, almeno nella legislatura appena iniziata. Ma non è per
                prendere atto di questo che ho accolto l’invito a prestare di nuovo giuramento come
                Presidente della Repubblica. L’ho accolto anche perché l’Italia si desse nei
                prossimi giorni il governo di cui ha bisogno. E farò a tal fine ciò che mi compete:
                non andando oltre i limiti del mio ruolo costituzionale, fungendo tutt’al più, per
                usare un’espressione di scuola, «da fattore di coagulazione». Ma tutte le forze
                politiche si prendano con realismo le loro responsabilità: era questa la posta
                implicita dell’appello rivoltomi due giorni or sono.


Napolitano concludeva affermando che avrebbe
            esercitato il suo mandato fino a quando la situazione del Paese glielo avrebbero
            suggerito e comunque le forze glielo avrebbero consentito.
Dopo la rielezione il presidente della Repubblica
            riattivava rapidamente il percorso per la formazione del governo. Nuove consultazioni si
            svolgevano il giorno dopo e in quello successivo, 24 aprile, veniva conferito l’incarico
            a Enrico Letta. A seguito delle dimissioni di Bersani, il quale aveva rinunciato alla
            segreteria del Pd a causa della mancata elezione di Romano Prodi al Quirinale, la scelta
            di Napolitano era caduta sul vicesegretario di quel partito. Nella dichiarazione del 24
            aprile il presidente della Repubblica aveva modo di chiarire le ragioni di tale
            decisione:
Nel corso delle consultazioni […] non sono state poste
                pregiudiziali circa il nome della persona a cui dare l’incarico: è stata data a me
                la più assoluta libertà e autonomia – come è d’altronde nella nostra prassi
                costituzionale per l’affidamento dell’incarico – e sono stati anche espressi
                apertamente apprezzamenti per la persona dell’onorevole Enrico
                Letta. E la mia scelta è caduta su di lui tenendo conto del
                fatto che, pur appartenendo egli a una generazione giovane (anzi, secondo i
                precedenti e gli standard italiani, molto giovane), ha già accumulato importanti
                esperienze nell’attività parlamentare a contatto con le nuove leve delle ultime
                legislature, nell’attività di governo, nel campo culturale […] Credo che queste
                siano caratteristiche eccellenti per l’assunzione di un compito così
                delicato.


Il presidente del Consiglio incaricato scioglieva
            la riserva il 27 aprile e il giorno dopo nasceva il primo governo di grande coalizione
            della storia repubblicana. Esso infatti comprendeva ministri di schieramenti diversi che
            si erano fronteggiati alle elezioni, e cioè del Pd, del Pdl e di Scelta civica, un
            esponente del Partito radicale e tre tecnici. Una dichiarazione del Quirinale, al
            termine dell’incontro con Letta, precisava ulteriormente i caratteri del nuovo
            governo:
è un governo politico, formato nella cornice istituzionale e
                secondo la prassi della nostra democrazia parlamentare; è un governo nato
                dall’intesa politica fra le forze parlamentari che insieme potevano garantire e
                garantiranno al governo la fiducia nelle due Camere, come prescrive la nostra
                Costituzione; era ed è l’unico governo possibile, un governo la cui costituzione non
                poteva tardare oltre nell’interesse del nostro Paese e nell’interesse dell’Europa;
                infine è il frutto di uno sforzo paziente e tenace del Presidente incaricato e
                dei leader delle forze politiche che hanno scelto la strada della collaborazione,
                nonostante tutte le difficoltà incontrate e prevedibili, e nonostante
                l’indispensabile supplemento di volontà di seria collaborazione da tutte le
                parti.


All’intera vicenda non sono state risparmiate
            critiche. Un giudizio negativo ha riguardato la rielezione in sé e il suo collegamento a
            una presidenza a tempo: entrambi elementi di negoziazione politica tra presidente e
            parlamento e un tassello dell’accordo di governo. La durata del mandato
            rappresenterebbe, invece, una garanzia indisponibile dell’istituzione presidenziale, un
            fattore di equilibrio nel rapporto con gli altri poteri e una garanzia
            dell’irresponsabilità politica del capo dello Stato, che proprio nell’«impraticabilità»
            della rielezione aveva – e ora non ha più – il suo più forte puntello [Scaccia 2015,
            54].
Nella rielezione di Napolitano, nel suo messaggio
            di insediamento e nella successiva soluzione della crisi di governo è stato poi visto
            l’apice della leadership presidenziale nella determinazione
            dell’indirizzo politico di maggioranza [Olivetti 2015, 2306] (in senso sostanzialmente
            analogo Scaccia [2015]). L’estrema latitudine del potere presidenziale di scelta del
            presidente del Consiglio è stata giudicata un’anomalia rispetto alle comuni logiche di
            funzionamento dei regimi parlamentari contemporanei, nei quali la scelta del capo
            dell’esecutivo spetta solo formalmente al capo dello Stato, mentre è nella sostanza
            compiuta dal corpo elettorale o dai partiti politici rappresentati in parlamento
            [Olivetti 2015, 2310]. Nella formazione del governo Letta si è vista qualche traccia di
            parlamentarismo dualista [ibidem, 2316], meno accentuata rispetto
            al governo Monti, ma comunque in contrasto con la logica strutturale della forma di
            governo italiana poiché affiancava all’unica fiducia richiesta dalla Costituzione,
            quella parlamentare, anche una fiducia del presidente. A fornire un punto d’appoggio a
            questa argomentazione contribuiva lo stesso Enrico Letta dichiarando in una intervista
            rilasciata a una televisione austriaca: «Il mio è un governo parlamentare di grande
            coalizione e deve la sua fiducia al presidente della Repubblica e al parlamento e
            lavorerà finché avrà la fiducia del presidente della Repubblica e del
            parlamento».
Ancor più radicalmente, nel ruolo svolto da
            Napolitano nella formazione della compagine ministeriale e nella definizione del
            programma si è visto un passaggio da un «governo del presidente» a un «presidente di
            governo». Napolitano, come un premier occulto, avrebbe posto una «questione di fiducia»
            sul suo secondo mandato, condizionandone la durata alla permanenza in carica del governo
            e alla realizzazione del programma di riforme istituzionali.
Tutte queste critiche risentono però di una
            visione legata a un modello teorico di forma di governo parlamentare cosiddetta
            «monista», basato sul continuum parlamento-governo che tende a
            neutralizzare la caratura politica della figura presidenziale. Ma una cosa sono i
            modelli teorici, altra il concreto funzionamento dei singoli sistemi
            istituzionali.
Con la riserva di ritornare sul punto nell’ultimo
            capitolo del volume, si può intanto osservare che le critiche avanzate non indicano
            alcuna violazione specifica di precise norme costituzionali. Si può ricordare che alcune
            delle lamentate anomalie o deviazioni dal modello di regime parlamentare che sarebbe
            voluto dalla nostra Costituzione si sono già registrate nella nostra
            storia costituzionale. Quanto alla latitudine della scelta del
            presidente del Consiglio si possono richiamare le già citate scelte di Einaudi
            per Pella e di Gronchi per Tambroni, ma si può anche citare, in tempi meno lontani, la
            nomina di Ciampi da parte di Scalfaro. Tutte nomine realizzatesi in momenti di
            particolare difficoltà nei rapporti tra i partiti, così come la nomina di Letta. Si è
            già detto (si veda par. 6), che una caratteristica della nostra forma di governo
            parlamentare, a differenza di altri ordinamenti, è la nomina del governo prima
            dell’espressione della fiducia parlamentare. Il che, evidentemente, può offrire al capo
            dello Stato, in situazioni di incertezza, la possibilità di influire maggiormente sulla
            composizione dell’esecutivo, a cominciare dal suo vertice. Ma poi, era colpa di
            Napolitano se dal pessimo funzionamento del sistema elettorale a causa della trappola
            dei premi regionali al Senato e per i veti incrociati dei partiti non era emersa
            un’indicazione precisa del capo dell’esecutivo e quindi questa scelta veniva compiuta
            dal presidente, che peraltro nominava il vicesegretario del partito dotato della
            rappresentanza parlamentare più consistente, dopo il fallimento del segretario e le sue
            dimissioni? Insomma, la latitudine del potere di scelta del capo dell’esecutivo da parte
            del presidente della Repubblica sarà un’anomalia rispetto agli altri Paesi di democrazia
            parlamentare, ma ciò non dipende da un comportamento scorretto dei nostri presidenti. È
            più ragionevole pensare che ciò avvenga per una diversità di norme costituzionali sul
            procedimento di formazione del governo, di leggi elettorali, di struttura del sistema
            partitico.
Quanto alla cosiddetta «doppia fiducia», forse
            troppo sinceramente evocata da Enrico Letta, non è questione nuova. Si può ricordare
            che, il 19 marzo 1980, il presidente del Consiglio Cossiga, nel dibattito parlamentare
            cui fecero seguito le sue dimissioni, affermò che il suo governo era «in una posizione
            costituzionale particolare e in particolare rapporto di fiducia con il capo dello
            Stato». E la stessa formula di «governi del presidente», largamente utilizzata nel gergo
            politologico e giornalistico riguardo a vari governi della Repubblica, non sta a
            indicare una tipologia di governi formatisi con requisiti giuridici diversi dagli altri,
            ma solo un particolare rapporto genetico dell’esecutivo rispetto a una forte iniziativa
            presidenziale e quindi un rapporto di particolare «fiducia atecnica». Il punto giuridico
            rimane però che, per quanta fiducia presidenziale un governo possa avere, esso
            non rimane in carica se non ha quella delle camere prevista
            dall’art. 94 Cost.
Ma il cuore delle critiche sembra essere il nesso
            tra rielezione e determinazione della formula politica e del programma. Quel che i
            rilievi critici mancano di cogliere perché restano ancorati al modello di forma di
            governo parlamentare cosiddetta «monista» è la specificità della situazione che si
            doveva fronteggiare e che abbiamo già sottolineato (si veda par. 6): l’intrecciarsi
            della crisi di governo con l’elezione del nuovo capo dello Stato. Una situazione che era
            divenuta unica nella sua drammaticità politica allorché i partiti dopo non essere stati
            in grado di fornire a Napolitano la chiave per la soluzione della crisi governativa, si
            rivelavano incapaci di eleggere in tempi rapidi il nuovo presidente e si ripetevano gli
            agguati negli scrutini segreti. Di qui il ruolo centrale di Napolitano che certo sarebbe
            da sprovveduti pensare abbia offerto la disponibilità alla rielezione senza una concreta
            prospettiva di soluzione della crisi di governo. Da qui la durezza e gli espliciti
            richiami contenuti nel suo messaggio di insediamento alla collaborazione tra le forze
            politiche in vista di larghe intese. Di qui la sua disponibilità condizionata alla
            realizzazione di una serie di obiettivi programmatici di cui da anni si discuteva senza
            realizzarli. Non si trattava di un’elezione a tempo imposta al presidente e destinata a
            indebolirlo, ma di una disponibilità condizionata che mirava a rafforzare il
            perseguimento di riforme che tutti dicevano di volere. D’altra parte, l’elezione di un
            presidente non avviene nel vuoto e si collega sempre all’affermarsi di formule
            politiche, si collega a un progetto di evoluzione dei rapporti tra i partiti. Nel caso
            della rielezione di Napolitano la particolarità sembra risiedere nella circostanza che è
            stato il presidente il fattore attivo rispetto a partiti inerti e sbandati e che
            l’orientamento è emerso chiaramente dal suo discorso di insediamento pur senza un
            esplicito riferimento a una formula, ma con l’insistito richiamo alla necessità di
            un’intesa tra le forze politiche. 
Se si vuole guardare alla realtà dei fatti la
            rielezione di Napolitano, il formarsi del governo di larghe intese e il perseguimento di
            specifici obiettivi in materia di riforme istituzionali formavano un blocco unico: erano
            l’unica strada per uscire dallo stallo istituzionale, evitare un ulteriore
            deterioramento dei rapporti tra le forze politiche e proteggere l’immagine
            internazionale del Paese, scongiurando pericolosi contraccolpi economici. Se nell’azione
            di Napolitano si può vedere
                un enlargement of functions del presidente della Repubblica,
            ciò aveva comunque la finalità di dare un governo al Paese in una situazione di
            inceppamento della dialettica tra i partiti. Il che non può non essere ritenuto un
            compito proprio del capo dello Stato in regime parlamentare. Vi era stato un piano
            disegnato a tavolino fin dall’inizio per giungere al governo di larghe intese presieduto
            da Enrico Letta? Questo non lo pensa neanche chi ha avanzato i rilievi critici
            sull’intera vicenda e comunque coglie quello che a noi pare l’elemento essenziale dello
            svolgersi degli eventi: l’autocommissariamento del sistema dei partiti
                [ibidem, 2317]. Come ai tempi della formazione del governo
            Monti era la loro incapacità di gestire le situazioni di crisi a mettere al centro della
            scena il presidente e ad esaltarne l’attivismo che, per sbrogliare la matassa, assumeva
            anche modalità inedite. Se Bersani e il Pd si fossero orientati subito verso la grande
            coalizione offerta da Berlusconi invece di cercare inutilmente di perforare il muro di
            rifiuto opposto da Grillo, ci sarebbero stati i saggi, la rielezione di Napolitano e la
            sua influenza sull’indirizzo politico? È lecito dubitarne. 
Rinviamo all’ultimo capitolo, in sede di
            valutazione complessiva dell’evoluzione del ruolo del capo dello Stato in questi anni,
            la questione del rispetto del modello costituzionale di regime parlamentare, ma non
            possiamo non sottolineare che il richiamo contenuto nel messaggio di Napolitano alla
            necessità di intese, mediazioni e alleanze politiche tra forze diverse per far nascere
            un governo in una situazione di mancanza di una maggioranza precostituita, risponde alla
            logica più profonda del regime parlamentare così come delineato negli artt. 92-94 dalla
            nostra Costituzione, che ha infatti nel proprio Dna la flessibilità delle alleanze in
            parlamento. Non a caso, Napolitano citava a sostegno delle sue affermazioni il governo
            di coalizione formatosi in Gran Bretagna dopo le elezioni del
            2010.
        

8. Dal governo Letta al
            governo Renzi: dalle larghe intese a una nuova stabilità, passando per la condanna di
            Berlusconi, l’archiviazione della denuncia per attentato alla Costituzione e il Patto
            del Nazareno



Il programma del governo Letta dava seguito, in
            dettaglio, ai moniti del messaggio di insediamento di Napolitano: prevedeva una politica
            economica di rigore che tenesse conto delle compatibilità europee e un impegno a
            realizzare entro diciotto mesi la riforma della seconda parte della Costituzione e
            quella della legge elettorale. Il presidente del Consiglio affermava anche che se entro
            diciotto mesi il cammino delle riforme istituzionali si fosse rivelato impercorribile,
            egli ne avrebbe tratto le conseguenze.
La formazione del governo delle larghe intese non
            portò tuttavia stabilità al sistema politico. Oltre alle divergenze fra i partner in
            materia di politica economica e fiscale, si addensavano le nubi delle vicende
            giudiziarie di Berlusconi. E fu proprio la condanna definitiva del leader del Pdl per
            frode fiscale a opera della Cassazione il 1° agosto del 2013 a provocare una serie di
            sommovimenti che ebbero come conseguenza un’ulteriore frammentazione partitica e un
            mutamento della base parlamentare dell’esecutivo.
Napolitano, convinto che il governo Letta non
            rispecchiasse «un ripudio della competizione bipolare», ma rappresentasse «il solo modo
            di fare i conti con la realtà del parlamento uscito dal voto di febbraio» (discorso del
            16 dicembre 2013), convinto cioè che a quel governo non esistessero alternative
            praticabili, fece da argine a ogni spinta disgregatrice della maggioranza. 
Questo atteggiamento è emerso in varie
            circostanze. Particolarmente significativo l’intervento in occasione della cosiddetta
            «Cerimonia del ventaglio», il tradizionale incontro con la stampa, del 18 luglio 2013.
            Si era alla vigilia del voto su una mozione di sfiducia nei confronti del ministro degli
            Interni, Alfano, presentata da Sel e M5s in relazione alla vicenda di Alma Shalabaeva,
            moglie di un oppositore del presidente kazako, Nazarbaev, rimpatriata in Kazakistan a
            seguito di pressioni del governo di quel Paese che avevano seguito canali poco chiari.
            Napolitano affermava in via generale che il clima di fiducia internazionale verso
            l’Italia avrebbe potuto variare positivamente in presenza di una valida azione di
            governo e peggiorare anche bruscamente dinanzi a una nuova destabilizzazione del quadro
            politico. Passando poi a parlare del caso specifico che vedeva
            coinvolto il ministro Alfano, pur definendo «inaudita» la vicenda dell’espulsione,
            sottolineava i provvedimenti assunti successivamente dal governo ed esprimeva l’avviso
            che fosse «assai delicato e azzardato evocare responsabilità oggettive» del ministro. E
            così proseguiva: 
È comunque del tutto evidente che a questo proposito da parte
                di forze politiche di opposizione si tenda in questo momento a far franare un
                equilibrio politico e di governo che si giudica spurio prima ancora che inadeguato.
                Per spingere il Paese, le sue istituzioni rappresentative, verso quale sbocco? Tutti
                i propositi alternativi, anche se appaiono velleitari, possono essere legittimi. Ma
                inviterei coloro che lavorano su ipotesi più o meno fumose o arbitrarie, a non
                contare su decisioni che quando si fosse creato un vuoto politico spetterebbero al
                presidente della Repubblica […] Non ci si avventuri perciò a creare vuoti, a
                staccare spine, per il rifiuto di prendere atto di ciò che la realtà politica
                postelettorale ha reso obbligato e per un’ingiustificabile sottovalutazione delle
                conseguenze cui si esporrebbe il Paese.


In gioco non era solo la fiducia ad Alfano, nei
            cui confronti settori del Pd si mostravano critici. L’obiettivo del presidente era
            quello di difendere il fragile equilibrio di governo faticosamente raggiunto pochi mesi
            prima, anche facendo capire, senza dirlo esplicitamente, che non si poteva far leva sul
            voto di sfiducia individuale per giungere quasi di conseguenza a uno scioglimento
            anticipato delle camere.
Ma la tempesta doveva arrivare di lì a qualche
            giorno con la sentenza definitiva di condanna pronunciata dalla Cassazione nei confronti
            di Berlusconi per frode fiscale. Pur essendo escluso il carcere, la pronuncia della
            Cassazione comportava un periodo di arresti domiciliari o, come poi è avvenuto, di
            affidamento ai servizi sociali, l’interdizione dai pubblici uffici e l’applicazione
            (vivamente contestata da Berlusconi e dal suo partito) della cosiddetta «legge
            Severino», che comportava l’immediata decadenza da senatore e l’incandidabilità a
            successive elezioni per non meno di 6 anni (cioè il d.lgs. n. 235/2012 in tema di
            incandidabilità dei condannati per reati non colposi). Una situazione nella quale
            sarebbe stato difficile per Berlusconi esercitare il suo ruolo di leadership del Pdl. Si
            apriva così il problema dell’«agibilità politica» di Berlusconi che si trascinerà per
            alcuni mesi. Sul presupposto di garantire la normalità della competizione politica,
            turbata dalla pronuncia giudiziaria, si chiedevano provvedimenti
            che eliminassero le conseguenze della sentenza e consentissero al presidente del Pdl di
            poter mantenere il suo seggio al Senato e di continuare senza impacci a svolgere
            l’attività politica. In sostanza, o la grazia del capo dello Stato o un intervento
            legislativo o, comunque, un’interpretazione della legge Severino che non lo
            penalizzasse.
In un clima di tensione, il presidente della
            Repubblica interveniva il 13 agosto con una dichiarazione nella quale si sottolineavano
            i rischi di una rottura del quadro politico e si difendeva in sostanza il governo Letta
            dalla polemica che si era scatenata:
Fatale sarebbe [...] una crisi del governo faticosamente
                formatosi da poco più di cento giorni; il ricadere del Paese nell’instabilità e
                nell’incertezza ci impedirebbe di cogliere e consolidare le possibilità di ripresa
                economica finalmente delineatesi, peraltro in un contesto nazionale ed europeo
                tuttora critico e complesso. Ho perciò apprezzato vivamente la riaffermazione – da
                parte di tutte le forze di maggioranza – del sostegno al governo Letta e al suo
                programma, al di là di polemiche politiche a volte sterili e dannose, e di
                divergenze specifiche peraltro superabili.


Quanto al problema sollevato dalla sentenza della
            Cassazione, Napolitano, riaffermato il principio della divisione dei poteri, precisava
            di non aver ricevuto alcuna domanda di grazia e spiegava i motivi sia giuridici sia
            politici che gli impedivano di intervenire motu proprio (si
            veda cap IV, par. 6). Dal canto suo, il presidente del Consiglio
            dichiarava che le conseguenze della sentenza non costituivano una questione di
            governo.
Le acque non erano destinate a calmarsi, ma ad
            agitarsi maggiormente. A fine settembre, a seguito della decisione del governo di
            posticipare il decreto che impediva l’aumento dell’Iva, venivano annunciate le
            dimissioni in massa dei parlamentari del Pdl. Il nodo del problema era sempre quello
            dell’agibilità politica di Berlusconi. Napolitano, il 26 settembre, reagiva alla notizia
            dichiarando che un tale gesto doveva essere considerato rivolto a «colpire alla radice
            la funzionalità delle camere» e a fare pressione su di lui per un ravvicinato
            scioglimento del parlamento. Invitava i parlamentari a trovare un altro modo di
            esprimere la vicinanza politica e umana al presidente del loro partito. Berlusconi
            richiedeva ai ministri del Pdl di rassegnare le proprie dimissioni. Queste venivano
            congelate e poi respinte in modo che la composizione dell’esecutivo non venisse mutata
            anche perché i ministri costituivano all’interno del Pdl il
            nucleo di uno schieramento favorevole alla continuazione dell’esperienza del governo
            delle larghe intese. Essi stavano prendendo le distanze dalla linea dei falchi, definiti
            «cattivi consiglieri» di Berlusconi. «Io sarò diversamente berlusconiano» affermava
            Alfano. Il presidente del Consiglio, d’intesa con il presidente della Repubblica,
            assumeva così la decisione di verificare in parlamento l’esistenza di una maggioranza.
            La decisione dei ministri del Pdl di confermare il proprio appoggio all’esecutivo
            costringeva peraltro Berlusconi a ritornare sui propri passi, votando la fiducia al
            governo nella seduta del 2 ottobre. Nello stesso giorno un comunicato dell’Ufficio
            stampa del Quirinale interveniva a difesa del governo, sottolineando la conferma della
            fiducia parlamentare e ammonendo che l’esecutivo non avrebbe potuto tollerare il
            riaprirsi di «un quotidiano gioco al massacro nei loro confronti».
Il barometro della politica non tornava però al
            sereno. La legge di stabilità veniva ritenuta da più parti deludente e il 18 ottobre il
            presidente interveniva per ammonire contro la retorica di un illusorio e poco
            responsabile «fare di più». Napolitano premeva poi per l’approvazione di una nuova legge
            elettorale, prima che giungesse la sentenza della Corte costituzionale sulla legge n.
            270/2005. E il 24 ottobre convocava al Quirinale per una ricognizione del problema i
            rappresentanti dei gruppi parlamentari di maggioranza e i ministri Franceschini e
            Quagliariello. Questo incontro suscitava le proteste delle opposizioni, i cui
            rappresentanti venivano ricevuti nei giorni successivi a eccezione del M5s, che
            rifiutava l’invito (si veda cap. VII, par. 5).
Era comunque la vicenda giudiziaria di Berlusconi
            ad avvelenare il clima: esponenti del suo partito (si vedano, ad esempio, le
            dichiarazioni dell’onorevole Santanché al «Fatto Quotidiano» del 22
            ottobre) parlavano apertamente di «rottura di un patto per assicurare un salvacondotto»
            al loro leader. Napolitano replicava definendo queste voci «ridicole panzane».
            Berlusconi il 23 definiva un «golpe» un’eventuale decisione del Senato di dichiararlo
            decaduto e rinnovava gli attacchi alla magistratura. Il giorno dopo il Quirinale
            replicava sottolineando che il capo dello Stato si era sempre espresso e comportato in
            coerenza con la dichiarazione del 13 agosto. E sottolineava che non solo non si erano
            create le condizioni per un suo eventuale intervento, ma si erano
            manifestati giudizi e propositi di estrema gravità, privi di
            ogni misura nei contenuti e nei toni. Nella seduta del 27 novembre, infine, il Senato
            approvava la proposta della Giunta delle elezioni e delle immunità e dichiarava la
            mancata convalida dell’elezione di Berlusconi (in pratica la decadenza).
Ulteriori elementi di tensione nascevano dalla
            presentazione da parte del M5s della questione di sfiducia individuale nei confronti del
            ministro della Giustizia, Anna Maria Cancellieri, in relazione ad alcune conversazioni
            telefoniche connesse alla carcerazione di Giulia Ligresti. All’interno dello stesso Pd
            sorsero polemiche e Matteo Renzi – allora candidato alle primarie del partito – in senso
            contrario alla linea di difesa del ministro seguita dal presidente del Consiglio, in una
            trasmissione televisiva definì «un errore» non aver rassegnato le dimissioni e affermò
            che il Pd avrebbe dovuto dare un segnale: «la politica non deve essere più succube agli
            interessi delle famiglie e degli amici degli amici». Il 20 novembre la Camera respinse
            la mozione. Napolitano non intervenne sulla vicenda, se non indirettamente. Incontrò il
            ministro il 15 novembre, ossia pochi giorni prima del voto e ufficialmente per discutere
            del seguito che si stava dando al messaggio sulla questione carceraria inviato il mese
            precedente (si veda cap. IV, par. 5). Il comunicato del Quirinale si concludeva,
            significativamente, con l’auspicio del presidente di procedere all’«ulteriore pieno
            sviluppo dell’azione di governo avviata dal ministro della Giustizia». Nei mezzi di
            comunicazione ciò venne diffusamente interpretato – senza che ne seguissero smentite –
            come un appoggio di Napolitano al ministro in relazione al voto che di lì a poco la
            Camera avrebbe espresso, con inevitabili conseguenze sull’intero esecutivo. Un sostegno
            indiretto, quindi, destinato anche a offrire una qualche protezione presidenziale al
            governo rispetto alle fibrillazioni ormai crescenti all’interno dello stesso Pd, in
            particolare tra Letta e Renzi. 
Nel frattempo si consumava la definitiva rottura
            della maggioranza. Negli stessi giorni in cui il Senato votava a favore della decadenza
            di Berlusconi dalla carica di senatore, il Pdl – che era ritornato all’antica
            denominazione di «Forza Italia» – annunciava la propria contrarietà alla legge di
            stabilità e passava all’opposizione. Il gruppo guidato da Alfano, costituitosi nel Nuovo
            centro destra (Ncd), restava invece nella maggioranza,
            assicurando così al governo una base parlamentare sufficiente
            per andare avanti.
Il 28 novembre, dopo un incontro con la
            delegazione parlamentare di Forza Italia che chiedeva l’apertura formale della crisi di
            governo, il presidente della Repubblica chiariva che, a seguito del mutamento della
            composizione della maggioranza, l’esecutivo si sarebbe sottoposto non già a una
            «verifica di governo», bensì a un passaggio parlamentare in grado di segnare «la
            discontinuità politica» tra il governo delle larghe intese e il governo che aveva
            ricevuto la fiducia sulle legge di stabilità. Con una successiva dichiarazione del 2
            dicembre, il Quirinale precisava che tale passaggio non poteva che assumere i caratteri
            di un dibattito sulla fiducia. Nel voto veniva sancito il cambio di maggioranza. Di
            questa facevano parte il Pd (che diveniva numericamente preponderante), Scelta civica,
            Udc e Ncd nato dalla scissione del Pdl. La nuova Forza Italia era
            all’opposizione.
Nonostante tutti gli sforzi di Napolitano di
            tenere unita la maggioranza delle larghe intese, questa era caduta in frantumi e la
            sentenza della Cassazione lasciava dietro di sé un fossato incolmabile tra il presidente
            e Berlusconi, che pure aveva caldeggiato la sua rielezione.
Nel chiedere il sostegno per il suo governo, l’11
            dicembre Letta alle camere affermava di rivolgersi a una «maggioranza meno larga nei
            numeri, ma più coesa negli intenti». I suoi affanni non finivano però con il passaggio
            di Berlusconi all’opposizione. Proprio nell’imminenza del dibattito fiduciario, infatti,
            si era verificato l’evento che avrebbe portato nel giro di due mesi alla fine del
            governo. 
L’8 dicembre 2013 Matteo Renzi vinceva le
            primarie del Pd e ne diveniva il nuovo segretario segnando una netta discontinuità con i
            precedenti equilibri interni al partito. La «coabitazione» fra Letta premier
            e Renzi leader del partito costituì una fase meramente interlocutoria. Vero è che
            all’indomani delle primarie, il nuovo segretario del Pd aveva confermato la propria
            collaborazione con il presidente del Consiglio, sostenendo fra l’altro il governo sul
            voto di fiducia sollecitato da Napolitano. Renzi iniziò però ben presto a pressare il
            presidente del Consiglio per un’azione governativa più incisiva, rivendicando in buona
            sostanza il diritto di determinare le priorità dell’agenda politica anche perché il suo
            partito era ormai di gran lunga l’azionista di maggioranza della
            nuova coalizione. Il presidente del Consiglio, da parte sua, cercava di rilanciare
            l’attività dell’esecutivo, avviando all’inizio del mese di gennaio del 2014 alcune
            consultazioni informali con le forze politiche di maggioranza al fine di predisporre un
            patto programmatico per l’anno 2014. Nonostante il noto tweet di Renzi «Enrico stai sereno» del 17 gennaio, si incominciava a profilare
            l’ipotesi di un avvicendamento fra i due a Palazzo Chigi. Il nuovo segretario del Pd si
            muoveva infatti a tutto campo e con grande rapidità. Già il 18 gennaio riceveva nella
            sede del partito Berlusconi, con il quale stringeva un accordo sulle riforme
            costituzionali ed elettorali, il cosiddetto «Patto del Nazareno», scavalcando nei fatti
            l’azione del governo avviata già da tempo su quei temi, ma che non era giunta a produrre
            risultati concreti.
In questa situazione di tensione politica anche
            il Quirinale si trovò al centro di polemiche. 
Il 30 gennaio il M5s presentò una denuncia contro
            il presidente per attentato alla Costituzione, richiedendone la messa in stato d’accusa
            di fronte alla Corte costituzionale in relazione a una pluralità di comportamenti. In
            particolare, si lamentava l’«espropriazione della funzione legislativa del parlamento»
            derivante dall’emanazione dei decreti legge adottati dai governi senza rispettare i
            presupposti costituzionali (su questa problematica si veda, in specie, cap. III, par.
            8). Ancora, si accusava il presidente di avere «incalzato e sollecitato» il parlamento
            nell’approvazione del disegno di legge costituzionale proposto dal governo Letta anche
            convocando una riunione con esponenti delle forze di maggioranza (su tale episodio si
            veda cap. VII, par. 5). Si denunciava il fatto che il presidente non avesse rinviato
            alle camere alcune leggi proposte dal governo Berlusconi nella precedente legislatura –
            in particolare il cosiddetto «lodo Alfano» – e che successivamente erano state
            dichiarate costituzionalmente illegittime (su ciò si veda cap. III, par. 7). Si riteneva
            che con la rielezione si fossero «violat[e] la forma e la sostanza del testo
            costituzionale». Si lamentava l’improprio uso del potere di grazia esercitato al di là
            di quanto consentito nella più recente giurisprudenza costituzionale (sulla questione si
            veda cap. IV, par. 6). Infine, si criticavano alcuni comportamenti del presidente
            relativi ai rapporti con la magistratura e in specie circa il processo tra Stato e mafia
            (su questi avvenimenti si veda cap. IV, par. 8). L’11 febbraio la denuncia presentata
            dal M5s venne archiviata per manifesta infondatezza dal Comitato
            parlamentare per i procedimenti d’accusa, che deliberò a larga maggioranza, con 28 voti
            a favore, 8 contrari (i parlamentari del M5s), e la non partecipazione al voto di Forza
            Italia. 
Proprio il giorno precedente, ossia la mattina
            del 10, sul «Corriere della Sera» appariva l’anticipazione del libro di Alan Friedman
            con le notizie riguardanti i contatti tra Napolitano e Monti del luglio precedente (si
            veda par. 2). Lo stesso 10 febbraio Renzi fu inaspettatamente invitato a cena al
            Quirinale. Un comunicato della presidenza dava solo la notizia senza fornire indicazioni
            su quanto Napolitano e Renzi si erano detti. Ma sulla stampa già si accennava a
            un’ipotesi di staffetta a Palazzo Chigi. Il giorno dopo il capo dello Stato, in visita
            in Portogallo, affermava che sulla sorte dell’esecutivo la parola passava al Pd. Era una
            posizione che correttamente affidava le sorti del governo e l’apertura di una crisi alle
            decisioni del maggior partito della coalizione. Un comportamento del presidente
            pienamente rispondente alla logica del regime parlamentare [Pasquino 2015, 122]. La
            Direzione del Pd veniva anticipata dal 20 al 13. Era un segnale che la situazione stava
            evolvendo e non in senso favorevole a Letta. Questi, il 12 incontrava Renzi a Palazzo
            Chigi e nel tardo pomeriggio teneva una conferenza stampa nella quale illustrava le
            linee di rilancio dell’azione governativa denominate «Impegno Italia». Ma era troppo
            tardi: il giorno seguente la Direzione nazionale del Pd approvava con 136 sì, 16 no e 2
            astensioni una mozione con la quale si proponeva la sostituzione di Letta con Renzi alla
            guida del governo.
Il 14 febbraio Letta rassegnava le proprie
            dimissioni. Nel comunicato diramato dal Quirinale, la presidenza della Repubblica non
            mancava di affrontare il problema della mancata «parlamentarizzazione della
            crisi»:
Il presidente del Consiglio ritiene che a questo punto un
                formale passaggio parlamentare non potrebbe offrire elementi tali da indurlo a
                soprassedere dalle dimissioni, anche perché egli non sarebbe comunque disponibile a
                presiedere governi sostenuti da ipotetiche maggioranze diverse. Il presidente della
                Repubblica non può che prendere atto della posizione espressa dal presidente del
                Consiglio: il parlamento potrà comunque esprimersi sulle origini e le motivazioni
                della crisi allorché sarà chiamato a dare la fiducia al nuovo governo. La stessa
                procedura si è del resto seguita allorché le dimissioni dei rispettivi governi
                furono presentate al capo dello Stato, senza alcuna previa
                comunicazione alle camere, dal presidente Berlusconi e dal presidente Monti durante
                la scorsa legislatura.


Le successive consultazioni si caratterizzarono
            per due peculiarità.
In primo luogo, il M5s e la Lega
            Nord manifestarono la propria indisponibilità a partecipare alle consultazioni. Il
            rifiuto del M5s intendeva esprimere il dissenso di questa forza politica rispetto
            all’operato del presidente della Repubblica, considerato come un arbitro non imparziale.
            La Lega Nord aveva subordinato la propria partecipazione all’allargamento delle
            consultazioni a presidenti di giunte regionali e rappresentanti di enti locali. In una
            nota del Quirinale si affermava che l’annuncio della mancata partecipazione della Lega
            Nord alle consultazioni era stato appreso «con stupore e con rincrescimento» dal
            presidente della Repubblica. La partecipazione alle consultazioni di presidenti di
            giunte regionali o di rappresentanti di enti locali, come richiesto da Salvini, avrebbe
            infatti condotto «a un allargamento delle delegazioni di tutte le forze politiche in
            termini chiaramente incompatibili con il carattere e i tempi delle
            consultazioni».
In secondo luogo, una parte delle consultazioni
            del presidente del Consiglio incaricato furono, per così dire, «delegate» ad un altro
            soggetto, Graziano Delrio, il quale svolse per suo conto una serie di sondaggi e
            incontri di cui fu data pubblica conoscenza. Una procedura irrituale, la quale rischiava
            di incidere sullo status del presidente del Consiglio incaricato e sulle relative
            responsabilità nei confronti del presidente della Repubblica [Salerno 2014].
Un altro aspetto particolare del procedimento di
            formazione del governo fu l’inusuale lunghezza del colloquio tra Napolitano e
            Renzi allorché questi, il 21 febbraio, si recò al Quirinale per sciogliere la riserva:
            circa 2 ore e mezzo. Al termine Napolitano dichiarava che l’incontro si era svolto in un
            clima di serena collaborazione istituzionale e che quel lungo lasso di tempo non era
            stato preso solo dal loro colloquio, ma si era svolto anche un lavoro parallelo: egli si
            era dedicato ad attività di routine, mentre il presidente del Consiglio incaricato aveva
            completato le consultazioni per poter definire la lista dei ministri. Secondo
            ricostruzioni di stampa il presidente della Repubblica avrebbe manifestato la propria
            opposizione alla nomina del procuratore della Repubblica
            Gratteri a guardasigilli, reputando tale designazione in contrasto con una consuetudine
            che preclude ai magistrati dell’accusa ancora in servizio di accedere alla carica di
            ministro della Giustizia. Sempre secondo fonti giornalistiche, un’analoga forma di
            pressione sarebbe stata esercitata da Napolitano per assicurare la nomina a ministro
            dell’Economia di una personalità con un autorevole profilo internazionale. La scelta poi
            cadde sull’economista Pier Carlo Padoan, ossia su un tecnico conosciuto negli ambienti
            politici interni e internazionali.
Il dettato costituzionale (art. 92) non esclude
            un controllo del capo dello Stato sulla composizione del governo, e la prassi
            quirinalizia è ricca di precedenti in tal senso. Basti pensare all’indicazione di almeno
            tre ministri da parte di Einaudi nel governo Pella o alle non infrequenti ingerenze di
            Gronchi, Segni, Cossiga e Scalfaro sulla formazione della lista dei ministri. Cossiga
            nel marzo 1991 rivendicò pubblicamente la competenza presidenziale a valutare i ministri
            proposti circa la «consonanza istituzionale» e la coerenza con il programma governativo.
            E, come già ricordato (si veda cap. I, par. 2), Scalfaro, nel maggio 1994, giunse a
            inviare preventivamente a Berlusconi una lettera nella quale dettava stringenti
            indicazioni sui criteri di scelta dei titolari di alcuni dicasteri.

9. Le dimissioni di
            Napolitano



Renzi veniva nominato presidente del Consiglio il
            22 febbraio 2014. Avvalendosi della forza politica conferitagli dalla vittoria nelle
            primarie del Pd e con una condotta decisa e spregiudicata che aveva trovato nel Patto
            del Nazareno il suo simbolo, era riuscito con grande rapidità a porsi al centro delle
            vicende politiche e a unire leadership di partito e premiership governativa.
Il presidente del Consiglio dava subito impulso a
            una nutrita serie di riforme in vari settori (lavoro, pubblica amministrazione, legge
            elettorale e revisione della Costituzione), impegnandosi a realizzarla in tempi brevi.
            Nonostante un esiguo margine di maggioranza al Senato, il governo, protetto
            dall’ombrello dell’accordo con l’opposizione berlusconiana in materia di riforme
            istituzionali, pur non con la fulminante rapidità annunciata da Renzi,
            procedeva nel percorso che si era dato. L’azione del governo
            trovava consenso e ulteriore impulso nella straordinaria affermazione del Pd alle
            elezioni europee del maggio 2014. Il partito superava la soglia del 40%, e il risultato
            appariva un successo personale di Renzi. La coalizione era coesa e a Renzi non venivano
            difficoltà dalla componente centrista. Paradossalmente, i maggiori ostacoli li trovava –
            e diventeranno sempre più manifesti – nella minoranza interna al Pd che mal sopportava
            il suo leaderismo e criticava il merito di scelte ritenute contrarie alla tradizionale
            linea politica del partito. Nel complesso, tuttavia, la situazione politica appariva
            stabilizzata e si stavano realizzando le condizioni poste da Napolitano al momento
            dell’accettazione del suo secondo mandato, che egli stesso considerava limitato nel
            tempo.
Era lo stesso presidente a confermare ciò nella
            risposta a una lettera pubblica del direttore del «Corriere della Sera», apparse
            entrambe su quel quotidiano il 18 aprile 2014. De Bortoli chiedeva quale bilancio, anche
            personale, ricavasse a distanza di un anno dalla sua rielezione e Napolitano rispondeva
            di considerare positivo il bilancio dell’anno trascorso e, dopo una breve analisi della
            situazione, affermava:
Confido, in sostanza, che stiano per realizzarsi condizioni di
                maggior sicurezza, nel cambiamento, per il nostro sistema politico-costituzionale,
                che mi consentano di prevedere un distacco comprensibile e costruttivo dalle
                responsabilità che un anno fa mi risolsi ad assumere entro chiari limiti di
                necessità istituzionale e di sostenibilità personale.


Napolitano tornava esplicitamente sul tema delle
            dimissioni che al momento del suo secondo insediamento aveva prospettato come una
            pressione sulle forze politiche perché ponessero mano a quelle riforme istituzionali che
            egli giudicava non procrastinabili. Che il presidente si sarebbe dimesso prima del
            compimento del secondo settennato era nei fatti e lo stesso presidente, già nel
            messaggio di insediamento del 2013, aveva sottolineato che, a causa dell’età avanzata,
            avrebbe esercitato le funzioni di presidente fino a quando le sue forze – già sottoposte
            «a seria prova» – lo avrebbero consentito. Si trattava di scegliere il momento più
            opportuno per non provocare contraccolpi sulla situazione politico-istituzionale e la
            lettera al «Corriere della Sera» diceva che quel momento si stava avvicinando. Le
            dimissioni non erano però dietro l’angolo perché, oltre alle
            inevitabili lentezze del complesso percorso delle riforme, nella seconda metà dell’anno
            cadeva la presidenza italiana dell’Unione Europea.
A novembre alcune fonti di stampa davano ampio
            spazio a ipotesi di dimissioni ormai imminenti, ma con un comunicato del 9 novembre, il
            Quirinale teneva tuttavia a precisare che i «termini della questione» erano «noti da
            tempo». Nel dare la propria disponibilità alla rielezione, il presidente aveva infatti
            indicato «i limiti e le condizioni – anche temporali – entro cui egli accettava il nuovo
            mandato». Questi vincoli non erano solamente di natura politica – vincoli legati cioè
            all’impegno da parte delle forze politiche che lo avevano rieletto a proseguire il
            cammino delle riforme in un quadro di stabilità del governo – ma anche di natura
            personale. Nuovamente interpellata sull’ipotesi di dimissioni anticipate, la presidenza
            della Repubblica, con un comunicato del 1° dicembre 2014, ritornava sulla questione
            definendo «assolutamente gratuito ipotizzare sue dimissioni prima della conclusione del
            semestre italiano» di presidenza europea. La data, sia pur in negativo, iniziava a
            materializzarsi.
L’annuncio si aveva con il messaggio di fine anno
            nel quale Napolitano affermava di avere il «dovere di non sottovalutare i segni di
            affaticamento e le incognite che essi racchiudono, e dunque di non esitare a trarne le
            conseguenze» e diceva esplicitamente «di non poter oltre ricoprire la carica» di capo
            dello Stato. Il 14 gennaio 2015, il giorno successivo alla conclusione del semestre di
            presidenza italiano, il capo dello Stato sottoscriveva l’atto di dimissioni.
Non era la prima volta che un presidente compiva
            questo passo. Oltre a Segni, costrettovi da un impedimento permanente, avevano
            interrotto la durata naturale del proprio mandato anche Leone e Cossiga. Vi erano
            tuttavia fondamentali differenze con questi precedenti nei quali le dimissioni erano
            intervenute in un clima di arroventata polemica politica. Quelle di Napolitano, oltre a
            essere, come è stato già chiarito, dimissioni annunciate fin dall’assunzione della
            carica, erano dovute principalmente, come da lui stesso ammesso, a ragioni di età, ma
            anche alla convinzione che le condizioni poste al momento della sua rielezione si
            stavano realizzando.




Capitolo terzo 

L’arbitro della legislazione

Il capitolo prende in esame l’uso che Napolitano ha fatto dei suoi poteri
                riguardo alla funzione legislativa. Gli interventi di Napolitano in tema di
                legislazione sono stati più frequenti nel corso del primo settennato, ma non sono
                comunque mancati, seppure con minore incidenza, anche durante il secondo mandato.
                L’attività legislativa tutta è stata oggetto di un’attenta vigilanza presidenziale
                e, soprattutto, le esternazioni hanno indicato non tanto una sorta di
                “autogiustificazione” dell’operato presidenziale, quanto l’ergersi del capo dello
                Stato ad arbitro dell’intero procedimento legislativo e del contenuto degli atti
                approvati.





Il presidente Napolitano ha fatto un uso contenuto,
        anche se particolarmente incisivo, dei suoi poteri formali riguardo alla funzione
        legislativa. Ha rinviato una sola legge alle camere con messaggio motivato. Ha rinviato, con
        richiesta di riesame, un decreto legge che poi il governo ha riapprovato accogliendo le sue
        indicazioni. Ha rifiutato l’emanazione di un decreto legge e di un decreto legislativo.
        Numerosi sono stati invece i casi in cui il presidente è intervenuto in via informale
        mediante dichiarazioni, lettere, comunicati o note ufficiali. Sia il governo sia il
        parlamento sono stati condizionati in concreto dalle posizioni espresse dal capo dello
        Stato. Il ruolo del presidente nell’effettiva determinazione delle norme di legge è stato
        esaltato quando si è trattato di affrontare questioni politicamente ed eticamente sensibili,
        se non addirittura in alcuni momenti cruciali nei rapporti tra il governo e le opposizioni. 
Nel complesso il presidente ha seguito i percorsi
        legislativi nel loro concreto svolgimento mediante un’articolata attività di supervisione,
        di consiglio, di freno o di impulso, anche al di là dei passaggi formali previsti dalla
        Costituzione, sviluppando una prassi della presidenza Ciampi. 
Ciampi accompagnò la promulgazione di un’importante
        legge, quella sulla Patrimonio Spa e sulla Infrastrutture Spa, con una lettera al governo
        nella quale prospettava l’opportunità di introdurre garanzie in ordine alla gestione dei
        beni di interesse culturale e ambientale. Sono noti poi i tanti interventi di
            moral suasion provenienti dal presidente Ciampi per indurre
        informalmente la maggioranza dell’epoca a modificare taluni testi legislativi al fine di
        eliminare aspetti valutati come incostituzionali e venire incontro alle critiche
        dell’opposizione. Ciò si è verificato, ad esempio, nel caso dell’esame delle leggi sulle
        rogatorie internazionali, sul legittimo sospetto, sulla sospensione dei processi penali
        contro le alte cariche dello Stato, sulla prescrizione dei reati. E
        ancora, rimane nella memoria, per quanto controverso nelle modalità, l’intervento
        presidenziale che indusse a modificare l’originaria impostazione della legge elettorale del
        Senato facendo adottare una molteplicità di premi regionali di maggioranza al posto
        dell’unico premio nazionale considerato, con un’interpretazione discutibile, incompatibile
        con l’art. 57 Cost. per il quale il Senato è eletto «a base regionale». 
Tale prassi non appare isolata nel panorama degli Stati
        europei a regime parlamentare. Anche in Germania [Grimaldi 2012, 83 s.] il capo dello Stato
        ha esercitato una sorta di moral suasion in merito alla legislazione,
        sia mediante suggerimenti nel corso del procedimento (come nel caso dello spostamento della
        sede del governo e del parlamento federali a Berlino nel 1991), sia con dichiarazioni
        critiche di accompagnamento all’atto formale di promulgazione della legge (nel 1981 Carstens
        sulla legge sulla responsabilità finanziaria dello Stato, e nel 2006 Köhler sulla legge
        federale sulla sicurezza aerea) [Schefold 1997; Palermo e Woelk 2005]. È una pratica
        incomparabilmente inferiore rispetto a quella italiana, a riprova del differente ruolo che
        hanno nei due ordinamenti i presidenti della Repubblica.
Come vedremo, gli interventi di Napolitano in tema di
        legislazione sono stati più frequenti nel corso del primo settennato, ma non sono comunque
        mancati, seppure con minore incidenza, anche durante il secondo mandato. In conclusione,
        l’attività legislativa tutta è stata oggetto di un’attenta vigilanza presidenziale e,
        soprattutto, le esternazioni hanno indicato non tanto una sorta di «autogiustificazione»
        dell’operato presidenziale, quanto l’ergersi del capo dello Stato ad arbitro dell’intero
        procedimento legislativo e del contenuto degli atti approvati. 
1. L’unico rinvio di una
            legge alle camere: il collegato lavoro



Come detto all’inizio, Napolitano, sebbene
            numerose volte sia stato sollecitato da varie parti politiche a fare uso del potere di
            rinvio alle camere, una sola volta ha seguito la procedura prevista dall’art. 74 Cost.
            Si è trattato del messaggio inviato il 31 marzo 2010 alle camere in ordine a un disegno
            di legge di iniziativa del governo Berlusconi, noto come «collegato lavoro», che
            toccava questioni di notevole rilievo soprattutto per i
            sindacati. Non poche critiche furono sollevate dal presidente su questo provvedimento
            che, proposto dal governo sin dal luglio del 2008, era stato approvato dopo un lungo e
            travagliato percorso parlamentare, con un doppio passaggio in ogni assemblea. Oltre alla
            «marcata» eterogeneità dei contenuti, il capo dello Stato sottolineò, tra l’altro, la
            «particolare problematicità di alcune disposizioni che disciplinano temi di indubbia
            delicatezza sul piano sociale, attinenti alla tutela del diritto alla salute e di altri
            diritti dei lavoratori». 
Innanzi alle obiezioni formulate in modo assai
            puntuale, il governo, che pure aveva apertamente sostenuto quelle disposizioni, ha poi
            acconsentito a modificare il testo nei punti segnalati dal presidente. Sono interessanti
            le dichiarazioni del relatore, parlamentare del Pdl, Giuliano Cazzola, allorché il
            provvedimento rinviato è stato nuovamente esaminato dalla Camera. Il 28 aprile 2010 nel
            corso della discussione sulle linee generali, egli dichiarò che: 
l’orientamento espresso dal governo […] e ribadito dalla
                maggioranza, di adeguare il provvedimento ai contenuti del messaggio di rinvio
                costituisce non già un vincolo di carattere giuridico, ma una scelta politica
                compiuta in nome del buon andamento dei rapporti tra le istituzioni e del rispetto
                dovuto al capo dello Stato, al suo ruolo e alla sua persona. 


Dunque, il governo e la maggioranza hanno compiuto
            una scelta politica, costituzionalmente non obbligata, ma fondata su ragioni connesse
            proprio alla necessità di mantenere il «buon andamento dei rapporti tra le istituzioni».
            Se l’accenno al rispetto del ruolo del capo dello Stato e della sua persona può essere
            indicativo del tradizionale riconoscimento della posizione di vertice che è ricoperta
            dal presidente nell’ambito delle istituzioni statali, più illuminante è il riferimento
            alla necessità di mantenere un «buon rapporto» con il Quirinale. La maggioranza e il
            governo che ne era espressione erano consapevoli che non avrebbero potuto affrontare
            talune scelte politiche fondamentali in assenza di un sostegno del presidente, ovvero in
            caso di aperto dissenso con quest’ultimo. 
Così, proprio appoggiandosi al rinvio
            presidenziale, il parlamento, peraltro dopo un’ulteriore e laboriosa navetta tra Camera
            e Senato, approvò finalmente la l. n. 183/2010 con i correttivi
            richiesti. Insomma, a differenza di quanto sembra a prima vista, questo unico rinvio di
            una legge alle camere può essere considerato come un indizio importante del concreto
            determinarsi dei rapporti di forza tra la presidenza, l’esecutivo e la relativa
            maggioranza parlamentare a meno di due anni dall’inizio della legislatura. 
Se si confronta l’esperienza della presidenza di
            Napolitano con la prassi precedente, egli ha drasticamente ridotto il ricorso al rinvio
            motivato delle leggi non solo rispetto all’uso sovrabbondante di Cossiga, che aveva
            rinviato alle camere ben 21 leggi (dal 1985 al 1992), ma anche nei confronti
            dell’impiego limitato che se ne era fatto durante le precedenti presidenze di Pertini (7
            leggi rinviate dal 1978 al 1985), Scalfaro (6 leggi rinviate dal 1992 al 1999) e Ciampi
            (7 leggi rinviate dal 1999 al 2006). 
Del resto, con il rinvio della legge alle camere,
            in un sistema politico che dagli anni Novanta si è orientato al bipolarismo
            conflittuale, il presidente, se lo avesse utilizzato a seguito di appelli delle
            opposizioni, avrebbe corso il rischio di essere accusato di favorirle. Oppure, avrebbe
            potuto utilizzare il rinvio delle leggi per delineare un indirizzo politico-legislativo
            suo proprio e distinto rispetto alle decisioni assunte dall’asse governo-maggioranza
            parlamentare. I fatti dimostrano che entrambi questi esiti non si sono verificati. Il
            presidente non si è fatto direttamente voce delle opposizioni, né ha impiegato il rinvio
            per manifestare a chiare lettere la sua contrarietà agli orientamenti legislativi del
            governo e del parlamento. Il rinvio è divenuto l’eccezione, mentre la regola, come detto
            all’inizio, è stata una diffusa attività di vigilanza che il capo dello Stato ha
            esercitato sul complesso della funzione legislativa ricorrendo a una vasta platea di
            strumenti informali: messaggi, dichiarazioni, interventi, suggerimenti, consigli,
            appelli, note presidenziali che hanno dato luogo a una sorta di soft
                power di non facile decifrazione. 

2. Le esternazioni
            legislative: libere, di accompagnamento, a doppio registro, a valenza politica
            diffusa



Le esternazioni di Napolitano che hanno riguardato
            la funzione legislativa in alcuni casi hanno accompagnato l’esercizio dei poteri
            presidenziali (l’autorizzazione alla presentazione dei disegni di legge di iniziativa
            governativa, la promulgazione delle leggi e l’emanazione di
            decreti legge e di decreti legislativi), in altri casi sono intervenute nel corso del
            procedimento di formazione della legge. Nel complesso, si può parlare di «esternazioni
            legislative» che hanno permesso quella duttilità che non è consentita dalla rigidità
            degli atti presidenziali disciplinati dalla Costituzione. Nei momenti cruciali e
            controversi, il capo dello Stato ha preferito esternare le ragioni dei suoi atti,
            piuttosto che correre il rischio che il silenzio sulle motivazioni – unito all’adozione
            di un atto formale – fosse scambiato per acquiescenza o passiva accettazione. Le
            esternazioni legislative hanno alleggerito, da un lato, l’onere della sottoscrizione
            apposta dal presidente al momento della promulgazione della legge o dell’emanazione del
            decreto legge. Dall’altro lato, esse hanno consentito di separare ufficialmente, dal
            punto di vista politico, il ruolo del capo dello Stato da quello dell’esecutivo e della
            relativa maggioranza parlamentare. 
Le esternazioni manifestate nel corso della
            presidenza di Napolitano sulla funzione legislativa possono essere distinte secondo due
            criteri. Da un primo punto di vista, si può parlare di «esternazioni libere» oppure di
            «esternazioni di accompagnamento». Quelle libere non sono state collegate all’adozione
            degli atti propri del capo dello Stato e si sono concretizzate in interventi volti a
            influire sull’iter di formazione delle leggi. Quelle di accompagnamento, invece, hanno
            affiancato e motivato la promulgazione delle leggi, l’emanazione dei decreti e
            l’autorizzazione alla presentazione dei disegni di legge governativi. 
Da un secondo punto di vista, si può parlare di
            «esternazioni a doppio registro» e di «esternazioni a valenza politica diffusa». Le
            prime sono le esternazioni presidenziali che hanno originariamente assunto una veste
            propriamente istituzionale, in quanto ufficialmente rivolte dal capo dello Stato ai
            titolari di altri organi costituzionali, e poi rese pubbliche dalla stessa presidenza o
            dai suoi destinatari. Le seconde sono state rivolte direttamente all’opinione pubblica,
            scavalcando, per così dire, le normali vie della comunicazione interistituzionale. Il
            ricorso all’uno o all’altro tipo non va considerato come il frutto di una mera
            casualità, ma ricondotto alla particolare ratio che di volta in
            volta ha mosso il capo dello Stato ad accompagnare l’esercizio dei suoi atti formali con
            un’apposita esternazione. 
Nelle esternazioni a doppio registro
            l’esplicitazione delle ragioni presidenziali è stata estesa dalla sfera dei rapporti tra
            i poteri a quella dei rapporti politici. Ciò è avvenuto sia
            quando Napolitano ha preferito non affrontare in modo tranchant
            alcuni casi sottoposti alla sua attenzione, sia quando egli, innanzi a
            vicende assai complesse, ha invece utilizzato nella massima estensione possibile i
            poteri di freno riconosciutigli dalla Costituzione in ordine alla funzione legislativa.
            Nel primo caso – ad esempio, per la legge di riforma dell’università – le esternazioni
            hanno consentito al presidente di esprimere uno sguardo lungo, volto cioè non tanto a
            risolvere subito una data questione, quanto a individuare contenuti, interessi o
            modalità procedimentali capaci poi di circoscrivere i successivi – e forse più rilevanti
            – svolgimenti dell’azione del parlamento e del governo. Nel secondo caso – ad esempio,
            il rifiuto del decreto legge Englaro o la lettera relativa al decreto legge «salva Roma»
            ritirato dal governo Letta – le esternazioni hanno motivato le decisioni con cui
            Napolitano è intervenuto con maggiore incisività. In entrambe le evenienze le
            esternazioni a doppio registro hanno esplicitato e rafforzato la particolare autonomia
            politica di giudizio del capo dello Stato sulla funzione legislativa. 
Vi sono poi state esternazioni legislative – ad
            esempio, nella vicenda del lodo Alfano – che hanno avuto soltanto un carattere diffuso,
            come i comunicati pubblicati sul sito della presidenza ovvero resi noti dai mezzi di
            informazione, ma non previamente indirizzati ad altri organi costituzionali. L’opinione
            del presidente su taluni atti o procedimenti legislativi è stata manifestata anche in
            discorsi pronunciati in varie occasioni pubbliche o nelle dichiarazioni rilasciate alla
            stampa, o rispondendo a interviste di giornalisti o a domande provenienti anche da
            comuni cittadini durante le visite o gli incontri che il capo dello Stato ha effettuato
            in Italia e all’estero. 
Anche le opinioni presidenziali così collocate
            nell’amplissima sfera della discussione pubblica si sono poi inserite all’interno del
            concreto funzionamento dei meccanismi istituzionali, finendo per condizionare lo
            svolgimento delle decisioni degli organi di indirizzo politico-legislativo. Per di più,
            rivolgendosi all’opinione pubblica per spiegare, direttamente e senza le formalità degli
            atti ufficiali, le ragioni della sua posizione rispetto allo svolgimento dei
            procedimenti legislativi in corso, il presidente ha potuto svincolarsi più nettamente
            dalle manifestazioni di volontà già formulate dal governo o comunque in corso di
            determinazione da parte dello stesso parlamento.
        
Gli interventi presidenziali mediante le
            esternazioni legislative si collocano in un ambito che si può definire praeter
                constitutionem, non sono da essa previsti. Per essere in piena consonanza
            con l’impianto del nostro sistema parlamentare, andrebbero riservati ai casi nei quali
            sono in gioco la violazione di principi costituzionali o profili di merito collegati a
            valori tutelati dalla Costituzione. Ciò vale in particolare per gli interventi nel corso
            del procedimento legislativo. Né sarebbe risolutiva la considerazione che il rinvio ai
            sensi dell’art. 74 Cost. può essere azionato anche per motivi di merito, perché il
            rinvio segue la conclusione del procedimento parlamentare, mentre durante l’iter della
            legge l’intervento presidenziale corre il rischio di interferire con l’autonomia di cui
            governo e parlamento devono poter godere nell’esercizio delle funzioni
            costituzionalmente loro spettanti. Il presidente può essere arbitro della legislazione,
            ma non può trasformarsi in colegislatore. 

3. Le esternazioni di
            accompagnamento alla promulgazione: una legge mal scritta (in materia di sicurezza) e
            una legge mal concepita (la riforma universitaria)



Durante la presidenza di Napolitano si è
            sviluppata la prassi di accompagnare gli atti formali della promulgazione della legge
            con apposite esternazioni che ne hanno fornito, per così dire, la motivazione. Si può
            così parlare di «esternazioni di accompagnamento alla promulgazione». 
Talora, in particolare, il capo dello Stato ha
            espresso i suoi dubbi sul testo legislativo, concludendo tuttavia il suo ragionamento
            con l’ammissione della necessità di procedere alla promulgazione. Un caso interessante –
            anche per la tematica coinvolta, cioè la corretta scrittura delle leggi – è quello di
            una dichiarazione presidenziale che ha accompagnato la promulgazione della l. n. 94/2009
            in materia di pubblica sicurezza. In questa lettera, rivolta in prima battuta al governo
            e inviata per conoscenza anche ai presidenti delle camere, il presidente della
            Repubblica espresse «perplessità e preoccupazioni» e profili di «rilevante criticità» in
            ordine alla tecnica legislativa utilizzata e circa la razionalità della legislazione
            complessivamente risultante. Egli formulò un fermo invito a «porre termine a simili
            prassi» anche perché «è in giuoco la qualità e la sostenibilità
            del nostro modo di legiferare». Tra l’altro, il presidente, associandosi a quanto talora
            rilevato dalla Corte costituzionale (ad esempio, nella sent. n. 364/1988), mise in luce
            la presenza di significativi difetti di scrittura delle leggi. 
Al pari di quanto poi avvenuto nella successiva
            evoluzione della giurisprudenza della Corte costituzionale, che molto raramente ha
            sanzionato le leggi oscure con una pronuncia di illegittimità costituzionale, anche
            questo intervento del presidente si è fermato alla pubblica indicazione degli errori di
            tecnica legislativa commessi dal parlamento. Non si è giunti al passo ultimativo e più
            radicale, cioè al rinvio della legge al parlamento per gravi difetti di formulazione del
            testo normativo. Il presidente ha preferito una strada più moderata, ovvero quella di
            procedere egualmente alla promulgazione della legge mal scritta, seppure accompagnandola
            con un’esternazione rivolta sia al governo sia alle camere ove ha segnalato i difetti di
            scrittura del testo. È probabile che questo atteggiamento prudenziale sia stato
            suggerito anche dalla difficoltà di tracciare una diretta connessione tra i principi
            posti dalla Costituzione e le regole della corretta legislazione. Forse, l’emergere di
            siffatte «preoccupazioni» presidenziali poteva anche essere il preludio a un
            atteggiamento più netto e coraggioso in futuro, soprattutto qualora si fossero resi
            evidenti vizi di formulazione capaci di tradursi nella manifesta violazione di parametri
            costituzionalmente rilevanti, come il principio di eguaglianza e il connesso canone di
            ragionevolezza. Insomma, se così fosse avvenuto, si sarebbe trattato di una specie di
            avvertimento volto a orientare in concreto le future determinazioni dell’indirizzo
            politico-legislativo in modo da riservare una significativa attenzione alla corretta
            scrittura dei testi normativi. 
Ma nel corso della presidenza di Napolitano una
            tale evoluzione non si è verificata. Eppure, tenuto conto della scadente qualità della
            legislazione – soprattutto di quella che consegue alla prassi dei cosiddetti
            «maxiemendamenti» governativi al momento dell’apposizione della questione di fiducia –
            appare difficile credere che siano mancati esempi di leggi oscure e viziate da
            gravissimi difetti di tecnica legislativa capaci di tradursi in patente violazione dei
            suddetti principi costituzionali. 
Un altro caso di esternazione di accompagnamento
            alla promulgazione, in cui il presidente ha esplicitato i suoi dubbi sul contenuto del
            testo anche con riferimento alle modalità di formulazione, è
            stato quello relativo alla legge di riforma dell’università n. 240/2010, proposta dal
            ministro Gelmini per il governo Berlusconi. Nel dicembre di quell’anno, dopo una
            travagliata procedura parlamentare e in un contesto politico in cui, come già ricordato
            (si veda cap. II, par. 2), la maggioranza di centro-destra era ormai fortemente
            indebolita dall’uscita della componente che si richiamava al presidente della Camera,
            Fini, il governo era comunque riuscito a far approvare il suo progetto di riforma
            dell’università. Forti critiche erano state sollevate dall’opposizione, che era ricorsa
            anche a forme plateali di contestazione, come quella di Bersani, segretario del Pd, che
            era salito sul tetto di un edificio della Facoltà di architettura di Roma. Vi furono
            pure violenti scontri di piazza con le forze dell’ordine poste a difesa del centro di
            Roma proprio in occasione delle votazioni finali sul provvedimento. Il 30 dicembre
            Napolitano, con un apposito comunicato, annunciava di aver proceduto alla promulgazione
            della legge di cui ricordava il «lungo e faticoso iter parlamentare». Il presidente
            procedeva poi a un minuzioso e lungo elenco di aspetti critici presenti nel testo
            legislativo: il fatto che l’attuazione fosse demandata a un elevato numero di
            provvedimenti, a mezzo di delega legislativa, di regolamenti governativi e di decreti
            ministeriali; alcune prevedibili difficoltà che si sarebbero dovute affrontare nella
            fase attuativa; la necessità di un miglior coordinamento formale di una disposizione di
            cui pure non si sarebbero dovuti avere «dubbi interpretativi della reale volontà del
            legislatore»; la non piena coerenza di un aspetto della normativa sulle borse di studio
            agli studenti con il criterio del merito; la dubbia ragionevolezza di alcuni aspetti
            della disciplina sui contratti per attività di insegnamento; l’opportunità di
            riformulare «in termini non equivoci e corrispondenti al consolidato indirizzo
            giurisprudenziale della Corte costituzionale» un articolo che disponeva
            l’interpretazione autentica di una determinata norma già vigente; e, ancora,
            l’importanza di una futura iniziativa del governo nel dare esecuzione ad alcuni ordini
            del giorno approvati in Senato ed espressamente richiamati. 
Al termine del comunicato, infine, Napolitano
            formulava l’auspicio che su tutti gli impegni assunti con l’accoglimento degli ordini
            del giorno e sugli sviluppi della complessa fase attuativa del provvedimento, il governo
            ricercasse un «costruttivo confronto con tutte le parti
            interessate».
        
Può notarsi che nel comunicato il presidente non
            chiariva quali ragioni lo avessero spinto a promulgare la legge pur in presenza di così
            tanti dubbi sulla corretta formulazione del testo, dubbi attinenti non solo ad alcuni
            aspetti di forma, ma anche a più di un profilo contenutistico. Probabilmente le ragioni
            risiedevano nel fatto che i predetti difetti – considerati singolarmente o nel loro
            complesso – non apparivano sufficienti di per sé a determinare un ostacolo
            insormontabile per la promulgazione. Insomma, il capo dello Stato con questa
            promulgazione rendeva pubblica la sua consapevolezza circa le incongruenze della legge
            e, nel contempo, dimostrava il suo appoggio sostanziale alla necessità di provvedere
            alla riforma appena approvata. 

4. La prima esternazione
            con avvertimento nei confronti del governo Berlusconi: l’attenzione sulle procedure di
            bilancio



Proprio all’avvio del governo Berlusconi il
            presidente ha promulgato una legge di conversione di un decreto legge (n. 93/2008),
            accompagnando l’atto formale di promulgazione con un comunicato in cui ha espresso una
            decisa critica a uno specifico aspetto dello stesso decreto legge. In un articolo del
            decreto, secondo il presidente, si affrontava «in modo inappropriato il delicato tema
            della flessibilità di bilancio». Nello stesso tempo il capo dello Stato collegava la
            promulgazione in questione al fatto che in un successivo decreto legge in corso di
            conversione in legge – n. 112/2008, con cui si predisponeva la manovra finanziaria
            «d’estate» – si stesse inserendo proprio l’abrogazione del punto segnalato in senso
            critico dal presidente. Anzi, va aggiunto, tale abrogazione risultava non dal testo
            originario del decreto legge, ma dal testo risultante dalle modifiche introdotte in sede
            parlamentare, esattamente a opera della Camera dei deputati. Insomma, se si vuol leggere
            tra le righe, il presidente avvertiva il governo e nello stesso tempo il parlamento,
            quasi che la promulgazione del secondo decreto legge fosse condizionata al fatto di
            mantenere al suo interno l’abrogazione indicata dal capo dello Stato. Tra l’altro, il
            presidente segnalava che «aveva tenuto conto della nuova formulazione» di una
            determinata disposizione (relativa alla valutazione delle norme di spesa sui saldi di
            bilancio) introdotta in sede parlamentare nel procedimento di conversione ancora
            in corso del d.l. n. 112. Entrambe le segnalazioni
            presidenziali, insomma, si riferivano non tanto alla legge di conversione appena
            promulgata, ma al testo del decreto legge in corso di conversione, al fine, piuttosto
            evidente, di influenzarne l’approvazione del testo finale da parte del Senato. E così
            avvenne. In sede parlamentare e governativa non mancarono reazioni all’intervento
            presidenziale. Secondo quanto riportato dagli organi di stampa, il presidente della
            commissione Bilancio del Senato, Azzollini, annunciò «un emendamento per venire incontro
            alle richieste del Colle». E se il sottosegretario al dicastero dell’Economia e delle
            finanze, Vegas, si disse «sorpreso» della posizione di Napolitano, il ministro per la
            Semplificazione normativa, Calderoli, annunciò che era «tutto risolto», in quanto «le
            osservazioni del Quirinale verranno recuperate in un emendamento del governo»,
            trattandosi peraltro «solo di correzioni di forma, e non di sostanza». 
Dietro le parole e le procedure, una convinzione
            si stava diffondendo: il Quirinale, con le esternazioni di accompagnamento, si
            dimostrava sin da subito capace di intervenire operativamente ed efficacemente sul
            contenuto dei provvedimenti legislativi predisposti dal governo Berlusconi. In
            parlamento e nel governo non si levavano voci di opposizione agli interventi del
            presidente, ma, viceversa, si mostrava attenzione e consenso alle posizioni del capo
            dello Stato. 

5. Una doppia
            esternazione: il lodo Alfano



Un caso del tutto atipico di esternazioni di
            accompagnamento è stato quello offerto dal cosiddetto «lodo Alfano», dal nome
            dell’allora ministro della Giustizia del governo Berlusconi che aveva presentato il
            testo legislativo. In questo caso vi sono stati ben due interventi pubblici del
            presidente della Repubblica posti a corredo degli atti formali compiuti dallo stesso
            capo dello Stato nell’ambito del procedimento relativo all’approvazione della l. n.
            124/2008, quella legge cioè che prevedeva la sospensione dei procedimenti penali per le
            più alte cariche dello Stato, ovvero il presidente della Repubblica, il presidente del
            Consiglio e i presidenti di Camera e Senato. Questa normativa fu voluta dal
            centro-destra dopo la dichiarazione di incostituzionalità della
            precedente l. n. 140/2003 (il cosiddetto «lodo Schifani»),
            approvata per il medesimo fine. 
Secondo la coalizione di maggioranza si voleva
            assicurare la necessaria «serenità» nell’esercizio delle funzioni costituzionali
            spettanti agli organi posti al vertice delle istituzioni statali rispetto a interferenze
            e condizionamenti derivanti dall’avvio e dallo svolgimento di azioni penali nei loro
            confronti. Di tale serenità, va ricordato, si iniziò a parlare a proposito della vicenda
            che nel 1993 coinvolse il presidente Scalfaro rispetto a talune indagini della Procura
            di Roma per fatti penali diversi dall’alto tradimento e dall’attentato alla
            Costituzione. Tali indagini, per l’appunto, vennero sospese in via di fatto perché il
            procuratore della Repubblica ritenne di non chiederne la prosecuzione al Tribunale dei
            ministri «in quanto nei suoi [di Scalfaro] confronti non esiste la possibilità, per
            disposizioni costituzionali, di avviare qualsiasi indagine». La stessa Corte
            costituzionale, nella sent. n. 24/2004 in cui dichiarava l’illegittimità costituzionale
            del lodo Schifani, sanciva che «il sereno svolgimento delle rilevanti funzioni che
            ineriscono a quelle cariche» è «un interesse apprezzabile che può essere tutelato in
            armonia con i principi fondamentali dello Stato di diritto». 
Per il centro-sinistra, invece, la sospensione dei
            processi penali prevista dal lodo Alfano, al pari di quella approvata nel 2003 e già
            dichiarata incostituzionale, era un privilegio ingiustificato e costituzionalmente non
            consentito, volto soprattutto a sottrarre il presidente Berlusconi dai non pochi
            procedimenti penali a suo carico. Insomma, come si è detto, si voleva proteggere il
            presidente del Consiglio dal processo, sottraendolo dall’azione penale cui tutti i
            cittadini sono soggetti, fatti salvi i casi espressamente previsti dalla Costituzione.
            Tra l’altro, l’intervento della Corte costituzionale sul precedente lodo Schifani non
            sembrava aver risolto tutti i dubbi sull’ammissibilità di una siffatta disciplina. Nella
            sentenza appena ricordata, infatti, la consulta aveva rilevato che la legge del 2003
            contraddiceva in più punti il principio di uguaglianza, in quanto creava un «regime
            differenziato riguardo all’esercizio della giurisdizione» che ledeva fondamentali valori
            e principi, quali il diritto alla difesa dell’imputato, la posizione della parte civile,
            il bene costituzionale dell’efficienza del processo, e il pari trattamento tra i
            soggetti da tutelare. Ma la Corte, ritenendola tecnicamente «assorbita», non si era
            pronunciata su una questione fondamentale e per così dire
            pregiudiziale per dirimere l’intera vicenda: la presenza o meno di un divieto
            costituzionale che precludesse l’introduzione di siffatte guarentigie mediante la legge
            ordinaria. 
Il governo di centro-destra, appena insediatosi,
            volle approvare una normativa che potesse da un lato perseguire i medesimi obiettivi
            della disciplina già dichiarata illegittima, dall’altro lato rispettare le indicazioni
            provenienti dalla Corte costituzionale circa il principio di uguaglianza. Così si
            introdussero alcune modifiche al precedente impianto normativo, ma si decise di
            ricorrere, forse anche per ragioni di tempo, allo strumento della legge ordinaria e non
            invece a un’apposita legge di revisione della Costituzione che avrebbe potuto superare
            l’obiezione appena ricordata. Le opposizioni sollevarono immediatamente le loro
            contestazioni, soprattutto sui vizi di costituzionalità del provvedimento, e si levarono
            anche voci rivolte a sollecitare un intervento del capo dello Stato. In breve, si
            chiedeva al presidente di bloccare l’iter legislativo del lodo Alfano rifiutando
            l’autorizzazione alla presentazione della proposta governativa alle camere, o,
            successivamente, in sede di promulgazione della legge. 
Innanzi a tali pressioni, il capo dello Stato
            reagì manifestando pubblicamente le sue opinioni sul punto mediante due apposite
            esternazioni. Vi è stata dapprima una nota del 2 luglio 2008, che ha accompagnato
            l’autorizzazione presidenziale alla presentazione alle camere della proposta di legge
            governativa, dove si chiariva che «punto di riferimento per la decisione del capo dello
            Stato è stata la sentenza n. 24 del 2004» della Corte costituzionale che aveva
            dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 1 della precedente l. n. 140/2003.
            Nella nota si spiegava che «a un primo esame – quale compete al capo dello Stato in
            questa fase – il disegno di legge approvato il 27 giugno dal Consiglio dei ministri è
            risultato corrispondere ai rilievi formulati in quella sentenza»; si procedeva, poi,
            alla disamina piuttosto approfondita dei punti essenziali della predetta pronuncia della
            Corte, così da metterli a confronto con il testo del governo. Nella successiva nota
            presidenziale del 23 luglio 2008 si concludeva che, non essendo intervenute in sede
            parlamentare particolari modifiche all’impianto del provvedimento legislativo già
            valutato in sede di autorizzazione, «il presidente della Repubblica ha ritenuto, sulla
            base del medesimo riferimento alla sentenza della Corte
            costituzionale, di procedere alla promulgazione della legge». 
In altri termini, l’operato del presidente della
            Repubblica era stato determinato non da considerazioni di opportunità o di convenienza,
            ma dall’assunzione della giurisprudenza costituzionale come punto di riferimento
            essenziale delle sue valutazioni. Fu diverso, però, il giudizio poi reso dalla Corte
            costituzionale sul lodo Alfano, stavolta con riferimento soprattutto – ma non solo –
            alla presenza di un divieto di ordine costituzionale che precluderebbe alla legge
            ordinaria di prevedere a favore dei titolari degli organi rappresentativi guarentigie
            ulteriori e diverse da quelle già presenti nella Costituzione. Nella sentenza si
            confermò quanto sostenuto nelle note presidenziali circa la presenza di alcune novità
            che erano state apportate con il lodo Alfano rispetto alla precedente disciplina già
            dichiarata incostituzionale, seppure aggiungendo il seguente e significativo inciso: si
            trattava di novità «sia pure parzialmente» (si veda il punto 5 della sent. n. 262/2009). 
Le esternazioni, insomma, sono state ricordate
            dalla Corte costituzionale, con ciò dandosi atto degli interventi presidenziali, ma, nel
            contempo, negando che le motivazioni rese note dal presidente potessero assurgere a
            parametro vincolante nel giudizio di legittimità costituzionale. Ciò conferma che, anche
            qualora il capo dello Stato giustifichi pubblicamente i propri atti richiamando profili
            di costituzionalità, le sue valutazioni si collocano sul piano dei rapporti politici con
            il governo e il parlamento, ma non esauriscono, né precludono il giudizio di
            costituzionalità che spetta in via piena ed esclusiva alla Corte costituzionale. E come
            è stato notato, parlando soltanto di «primo esame» da parte del capo dello Stato, il
            presidente «non metteva in gioco la sua autorità ed evitava un’inutile accentuazione
            della conflittualità, lasciando spazio all’unico intervento risolutore possibile»
            [Bartole 2012, 177]. 
Quanto appena detto suggerisce che il ricorso alle
            esternazioni attinenti alla costituzionalità degli atti andrebbe attentamente
            considerato: mediante le motivazioni espresse ad accompagnamento degli atti in
            questione, le considerazioni del presidente finiscono non solo per inserirsi nel
            dibattito pubblico e mediatico, ma anche per introdurre elementi di dubbia consistenza
            nel corso dei successivi svolgimenti istituzionali [Azzariti 2009]. L’autorevolezza
            della posizione del capo dello Stato manifestata mediante l’esternazione, insomma,
            verrebbe messa in gioco a seconda della corrispondenza tra il
            contenuto delle sue considerazioni e l’effettiva osservanza delle stesse nel prosieguo
            dei procedimenti legislativi o nel corso dell’eventuale sindacato di costituzionalità
            che dovesse derivarne. Senza considerare, poi, che l’atteggiamento di favore o di
            disfavore manifestato in queste esternazioni potrebbe essere inteso come forma di
            «esplicito sostegno» o, al contrario, di «chiara opposizione» nei riguardi del governo.
            Nel primo caso, si tratterebbe di una sorta di «attestato di fiducia presidenziale» che
            si sovrapporrebbe al rapporto fiduciario già presente tra il governo e le camere.
            Dimostrandosi apertamente la saldezza del rapporto di collaborazione con l’esecutivo, si
            potrebbero influenzare, se non addirittura condizionare, le successive decisioni
            parlamentari nel senso più favorevole a quest’ultimo. Nel secondo caso, ben più
            pericolosamente, si manifesterebbe un’inedita forma di sfiducia presidenziale, che
            senz’altro non trova spazio nella presente forma di governo. 

6. Le dichiarazioni «ad
            adiuvandum» sui provvedimenti d’urgenza in materia economico-finanziaria e sugli
            ospedali psichiatrici



Vi sono stati anche interventi presidenziali di
            accompagnamento relativi sia all’emanazione dei provvedimenti d’urgenza, sia in sede di
            promulgazione delle relative leggi di conversione. In alcuni casi l’azione del
            presidente si è orientata nel senso di favorire e accompagnare con il suo pubblico
            consenso tali atti normativi che pure prospettavano problematiche di un qualche rilievo.
            Nei primi due esempi che qui riportiamo, si è trattato di importanti provvedimenti in
            materia economico-finanziaria e dunque attinenti al bilancio dello Stato; nell’ultimo
            caso, quello sulla proroga della chiusura degli ospedali psichiatrici, il provvedimento
            comportava una delicata decisione su una questione di innegabile rilievo sociale in cui
            complessi profili di ordine costituzionale – in tema di libertà individuale e sicurezza
            pubblica – si sovrapponevano a insopportabili ritardi burocratici. 
Innanzitutto, può ricordarsi un caso in cui il
            capo dello Stato, proprio all’inizio del governo Berlusconi, intervenne per giustificare
            un provvedimento governativo che incideva profondamente sull’ordinario procedimento
            della disciplina annuale di bilancio, e dunque sulla relativa scansione degli atti
            governativi e parlamentari. Con la lettera inviata il 25 giugno
            2008 dal capo dello Stato sia al presidente del Consiglio che ai presidenti delle camere
            in occasione dell’emanazione del d.l. n. 112/2008, si affermava che il provvedimento in
            questione era «un atto normativo di grande ampiezza e notevole complessità che […]
            anticipa […] larga parte della manovra di finanza pubblica». Per questo motivo il
            presidente della Repubblica, considerata la contemporanea presenza di altri
            provvedimenti d’urgenza già all’esame delle camere e l’intenzione del governo di
            proporre ulteriori disegni di legge di particolare rilevanza, sottolineava il «rischio
            di un serio ingorgo nell’attività del parlamento». Prospettava poi l’esigenza di
            intensificare i lavori parlamentari e di programmarli «in modo da garantire tempi
            sufficienti per un esame approfondito del disegno di legge di conversione» e da
            «conciliare al meglio le esigenze dell’azione di governo con la tutela delle prerogative
            del parlamento in questa fase eccezionalmente densa e impegnativa dei lavori
            parlamentari». 
Insomma, all’inizio del governo Berlusconi il
            presidente si è pubblicamente attivato mediante un’apposita esternazione ove può
            leggersi anche una sorta di «giustificazione dell’atto d’urgenza», collegata alla
            finalità di un equo contemperamento, di cui il presidente si è fatto garante, tra le
            esigenze del governo, che ha voluto dettare in anticipo la manovra di finanza pubblica
            all’inizio del suo mandato, e quelle del parlamento, che è stato costretto a coordinare
            l’esame degli atti già alla sua attenzione unitamente alla sopraggiunta legge
            finanziaria anticipata tradotta nel decreto legge appena emanato dal capo dello Stato.
            Questi, insomma, ha preso manifestamente e pubblicamente sulle sue spalle l’onere
            politico del decreto legge, e nello stesso tempo si è fatto promotore di una fattiva
            collaborazione del parlamento rispetto all’iniziativa del governo. 
Ci si può domandare, allora, se questa
            esternazione abbia avuto l’effetto di porre il governo in una posizione di protezione
            presidenziale rispetto alle camere, quasi che l’intervento del capo dello Stato abbia
            concretamente precluso al parlamento la possibilità di manifestare un eventuale
            risentimento nei confronti della sostanziale sovversione delle procedure ordinariamente
            stabilite per la legge finanziaria. Insomma, si potrebbe sostenere che l’esternazione in
            questione sia stata anche il sintomo manifesto del fatto che il
            rapporto governo-parlamento era già posto sotto un’attenta sorveglianza da parte del
            capo dello Stato. 
Di tale attività di vigilanza rivolta a favorire i
            provvedimenti considerati necessari dal punto di vista economico-finanziario, è prova
            anche la vicenda della promulgazione della legge di conversione del d.l. n. 78/2009 in
            materia di provvedimenti anticrisi. In questo caso la presidenza diffuse un comunicato
            ove la promulgazione di tale legge era collegata con la presentazione di un nuovo
            decreto legge (che poi sarà il d.l. n. 103/2009), che peraltro nel comunicato stesso
            veniva indicato come «correttivo», e corredato di una dichiarazione del presidente del
            Consiglio circa l’interpretazione da dare a una determinata disposizione del decreto
            legge. Si trattava, esattamente, della disposizione che prevedeva l’applicabilità delle
            norme del decreto legge anche alle disponibilità auree della Banca d’Italia, e che,
            secondo il presidente del Consiglio, sarebbe stata subordinata al parere favorevole non
            solo della nostra banca centrale, ma anche della Banca centrale europea. Per di più, nel
            comunicato presidenziale si precisava che i due atti – legge di conversione del primo
            decreto legge e decreto legge correttivo – sarebbero entrati contestualmente in vigore.
            Così, si rendeva evidente il fine complessivo dell’operato del presidente, che era
            quello di evitare che entrassero in vigore disposizioni sulle quali aveva espresso le
            sue perplessità. Una vicenda complessa, ma che dimostra sino a che grado di profondità
            si siano esplicate le potenzialità del capo dello Stato di interagire sullo svolgersi di
            due procedimenti legislativi contestuali, operando, peraltro, a più livelli di
            intervento, cioè sia nei riguardi delle camere sia nei confronti del governo. 
Infine, nel 2014, ovvero nel corso del secondo
            mandato, il capo dello Stato procedeva all’emanazione di un decreto legge adottato dal
            neoinsediato governo Renzi (il d.l. n. 52 del 31 marzo 2014), e con il quale si
            disponeva un’ulteriore proroga del termine di chiusura degli ospedali psichiatrici. Tale
            proroga interveniva sul «processo di superamento degli ospedali psichiatrici
            giudiziari», che, avviato dal 2008, sembrava ormai doversi concludere sulla base di una
            disposizione legislativa del 2011 (l’art. 3-ter, comma 4, d.l. n.
            211/2011, conv. dalla l. n. 9/2012) che prevedeva la chiusura definitiva di questi
            ospedali per il 1° aprile 2014 e nel contempo attribuiva alle regioni il compito di
            provvedere all’istituzione di strutture alternative. Tuttavia, la diffusa
            inattuazione degli obblighi posti in capo alle regioni aveva
            condotto a una situazione incresciosa: se si fosse effettivamente provveduto alla
            chiusura degli ospedali psichiatrici come disposta per legge, non solo tutte le persone
            ivi ricoverate non avrebbero trovato altra forma di assistenza, ma in alcuni casi
            potevano anche derivarne conseguenze pericolose per la collettività tutta. Dunque, un
            provvedimento da lungo tempo atteso avrebbe prodotto esiti dannosi per i singoli e per
            l’intera comunità.
Pertanto, il capo dello Stato non poteva non
            concordare con gli obiettivi del decreto legge adottato dal governo Renzi, che,
            disponendo la proroga del termine al 31 marzo 2015, intendeva però delimitare il
            mantenimento del ricovero coatto negli ospedali giudiziari ai soli casi nei quali vi
            fossero effettive esigenze di tutela della sicurezza collettiva. E allora il 1° aprile
            2014 Napolitano ha accompagnato l’emanazione del decreto legge con un comunicato in cui
            esprimeva nello stesso tempo l’«estremo rammarico» e il «sollievo» con il quale egli
            provvedeva a tale atto. Se da un lato vi era il rammarico «per non essere state in grado
            le regioni di dare attuazione concreta a quella norma ispirata a elementari criteri di
            civiltà e di rispetto della dignità di persone deboli», dall’altro vi era il «sollievo»
            per gli
interventi previsti nel decreto legge di ieri per evitare
                ulteriori slittamenti e inadempienze, nonché per mantenere il ricovero in ospedale
                giudiziario soltanto quando non sia possibile assicurare altrimenti cure adeguate
                alla persona internata e fare fronte alla sua pericolosità sociale. 


Nel corso del procedimento di conversione il testo
            del decreto legge venne modificato dal parlamento anche per assicurare l’effettiva
            corrispondenza del contenuto prescrittivo alle finalità evidenziate da Napolitano al
            momento dell’emanazione del decreto legge, soprattutto in modo da pervenire a un più
            equilibrato rispetto sia delle garanzie apprestate dalla Costituzione alla libertà
            personale, sia degli interessi di prevenzione generale a tutela della collettività. In
            particolare con le modifiche apportate in sede di conversione dalla l. n. 81/2014, si
            intervenne per coordinare l’esercizio delle funzioni regionali con l’autorità statale, e
            per consentire l’adozione delle misure di sicurezza detentive solo quando ogni misura
            diversa non fosse «idonea ad assicurare cure adeguate e a fare fronte alla [loro]
            pericolosità sociale» (art. 1, comma 1, lett.
                b, d.l. n. 52/2014, come modificato dalla l. n. 81/2014). In
            definitiva, anche quanto avvenuto nel procedimento di conversione dimostra che
            l’esternazione presidenziale di accompagnamento all’emanazione del decreto legge aveva
            offerto una specie di mantello protettivo a un provvedimento di non semplice adozione,
            sia per i profili istituzionali nei rapporti tra Stato e regioni, sia per le
            confliggenti ragioni di ordine costituzionale, etico e sociale prima ricordate.
        

7. Gli interventi critici
            o favorevoli nel corso del procedimento legislativo: dalle intercettazioni telefoniche
            alle immunità per le alte cariche dello Stato, dall’Imu al principio del pareggio di
            bilancio



In varie occasioni il presidente ha espresso
            pubblicamente la sua opinione sui procedimenti legislativi in corso di svolgimento. 
Talora egli ha segnalato problemi o criticità
            rispetto a talune norme in corso di approvazione; talvolta ha spronato le forze
            politiche a un esito positivo o al raggiungimento di un accordo nella predisposizione di
            un determinato provvedimento. Si è trattato di interventi che si sono collocati
            all’interno dei procedimenti legislativi, ma al di fuori di quei momenti formali che per
            la Costituzione devono coinvolgere direttamente il capo dello Stato. Ad esempio, tra le
            esternazioni documentate dalla stampa, si può ricordare la caustica risposta del
            presidente a chi nell’estate del 2009 gli chiedeva un giudizio sul difficile cammino
            della discussa proposta di legge in materia di intercettazioni telefoniche – voluta dal
            centro-destra e fortemente osteggiata dall’opposto schieramento –, che, per quanto si
            siano cercati compromessi più o meno onorevoli, non ha mai visto la luce nel corso della
            sua presidenza: «Su queste cose ho già detto tante volte mentre si discuteva della legge
            sulle intercettazioni: sapete che fine ha fatto quella legge?». 
Oltre agli interventi del capo dello Stato di cui
            si ha una qualche documentazione, gli organi di informazione hanno più volte riportato
            il verificarsi di comportamenti – nelle forme del suggerimento, del consiglio o anche
            della proposta – che sarebbero stati posti in essere dal presidente in modo riservato.
            Ad esempio, proprio in tema di intercettazioni si è descritto un incontro con il
            ministro della Giustizia dell’epoca, Alfano, in cui il
            presidente avrebbe espresso tutte le sue perplessità (si veda «la Repubblica.it» del 4
            luglio 2009). Della corrispondenza a realtà di tali indiscrezioni riportate dalla
            stampa, non si può avere precisa contezza, ma alcune lamentele sollevate sul punto da
            esponenti del governo (sono note quelle formulate a più riprese, seppure in forma
            generica, dal presidente del Consiglio Berlusconi) o da componenti del parlamento
            sembrano suggerire che un qualche fondamento vi possa essere. Ad esempio, si ricorda una
            pubblica rimostranza del presidente della commissione Finanze della Camera, Gianfranco
            Conte, che nel giugno del 2011 si lamentava circa alcuni suggerimenti che sarebbero
            pervenuti dalla presidenza per determinare il contenuto del maxiemendamento governativo
            a un decreto legge (il cosiddetto «decreto sviluppo») allora in sede di conversione in
            legge. Il fatto che alcune disposizioni approvate dalla ricordata commissione non
            sarebbero state inserite, proprio su indicazione del Quirinale, nel testo finale, spinse
            il presidente della commissione a rilasciare la seguente dichiarazione: «il parlamento
            esiste o non esiste. Non può essere lui a decidere cosa entra e cosa non entra in un
            provvedimento». E così preannunciò che avrebbe scritto una lettera al presidente: «Il
            parlamento va tutelato». 
Insomma, se non si può escludere che una tale
            attività presidenziale sia stata effettivamente svolta in via riservata, l’intensità e
            l’efficacia di questi interventi rimangono evidentemente note soltanto ai diretti
            interessati. 
Viceversa, tra i casi di interventi presidenziali
            che hanno assunto una veste ufficiale e che hanno prospettato una posizione critica
            rispetto alle leggi in corso di approvazione, va ricordato quando il 22 ottobre 2010 il
            presidente della Repubblica inviò una lettera al presidente della commissione Affari
            costituzionali del Senato, Vizzini, che stava esaminando il disegno di legge
            costituzionale sulla sospensione dei processi nei confronti delle alte cariche dello
            Stato. Tale disegno di legge, in sostanza, intendeva dare veste costituzionale alle
            norme del lodo Alfano da poco approvato con legge ordinaria. Il presidente espresse
            «profonde perplessità sulla conferma da parte della commissione della scelta d’innovare
            la normativa vigente prevedendo che la sospensione dei processi penali riguardi anche il
            presidente della Repubblica». Tra l’altro, tale opzione
        
incide […] sullo status complessivo del presidente della
                Repubblica riducendone l’indipendenza nell’esercizio delle sue funzioni. Infatti
                tale decisione, che contrasta con la normativa vigente risultante dall’art. 90 Cost.
                e da una costante prassi costituzionale, appare viziata da palese irragionevolezza
                nella parte in cui consente al parlamento in seduta comune di far valere asserite
                responsabilità penali del presidente della Repubblica a maggioranza semplice anche
                per atti diversi dalle fattispecie previste dal citato art. 90. 


Tale progetto di riforma costituzionale, può
            ricordarsi, non andò in porto. 
In altre occasioni, il presidente ha manifestato
            la sua opinione mediante esternazioni informali sul contenuto di provvedimenti all’esame
            delle camere. Con il governo Monti, ad esempio, all’inizio del dicembre 2012 vi è stata
            una dichiarazione pubblica di Napolitano nella quale il presidente esprimeva
            l’opportunità di attribuire ai comuni l’intero gettito dell’Imu. E, pochi giorni dopo, è
            seguita una repentina presentazione di un emendamento governativo al testo del disegno
            di legge di stabilità proprio nel senso indicato dal presidente. 
Ancora, come vedremo meglio in seguito (si veda
            cap. VII, parr. 2 e 3), vanno segnalate le numerose dichiarazioni di auspicio o comunque
            a favore dell’approvazione di specifici provvedimenti legislativi volti alla riforma
            della politica e delle istituzioni, proposito che il presidente ha più volte ribadito
            sollecitando l’impegno di tutte le forze partitiche per l’individuazione di un
            necessario punto di accordo. E, ancora, non solo sono stati frequenti gli appelli del
            presidente, manifestati sin dall’inizio del suo primo mandato, all’approvazione di
            riforme costituzionali volte ad ammodernare l’ordinamento, ma vi sono stati anche
            specifici interventi in relazione a determinati procedimenti legislativi. Ad esempio, si
            possono ricordare il consenso espresso da Napolitano rispetto al progetto di revisione
            del Titolo V della Costituzione che fu presentato nell’ultima fase della XVI legislatura
            dal governo Monti – poi destinato al fallimento anche considerati i ristretti tempi a
            disposizione – e il parere favorevole nei confronti della modifica costituzionale,
            stavolta rapidamente approvata sempre sotto il governo Monti (seppure inizialmente
            proposta dal IV governo Berlusconi), relativa all’introduzione del pareggio di bilancio,
            in coerenza con gli obblighi assunti con il fiscal compact. In
            particolare, a questo proposito, va rilevato che il sostegno presidenziale
            intervenne nel corso dello stesso procedimento di approvazione
            della legge costituzionale, e non, ad esempio, con un’esternazione di accompagnamento in
            sede di promulgazione, come forse sarebbe stato coerente con la prassi invalsa in questa
            presidenza e, presumibilmente, più opportuno dal punto di vista del rispetto
            dell’autonomo svolgimento dei lavori parlamentari. Più esattamente, il
                1o dicembre 2011 venne resa nota una telefonata rivolta
            dal capo dello Stato al presidente della Camera, Fini, in occasione della prima e per di
            più rapidissima approvazione del disegno di legge costituzionale sul pareggio di
            bilancio. «Compiacimento e apprezzamento»: con queste parole il presidente si
            complimentò per la deliberazione della Camera, così implicitamente manifestando
            l’aspettativa presidenziale che anche il Senato si comportasse nel medesimo modo. E
            così, infatti, è avvenuto. La legge di riforma costituzionale n. 1/2012 venne approvata
            in tempi eccezionalmente ristretti, forse sin troppo brevi per un’attenta verifica delle
            conseguenze derivanti da norme costituzionali che hanno poi comportato vincoli rilevanti
            e di non facile applicazione sulle decisioni di finanza pubblica dello Stato e degli
            enti territoriali. Per di più, gli stessi impegni assunti in sede europea non
            richiedevano necessariamente la modifica della Costituzione, ma indicavano questa strada
            come la via meramente preferibile e, dunque, non obbligatoria. In questo caso, insomma,
            il presidente volle promuovere l’attività delle camere nel senso di un adempimento
            quanto più adesivo possibile ai vincoli europei, anche là dove tale adempimento toccava
            direttamente il testo costituzionale. Torneremo successivamente, infine, sul ripetuto
            appoggio manifestato da Napolitano nei confronti della riforma costituzionale proposta
            dal governo Renzi nel corso della XVII legislatura, e che, al momento delle dimissioni
            del presidente dal secondo mandato, risultava approvata in prima lettura dal Senato (si
            veda cap. VII, par. 3). 
In via generale, il favore manifestato dal
            presidente nei confronti di alcuni processi di riforma non sempre ha prodotto i
            risultati sperati nella concreta attività legislativa. Più frequentemente, le obiezioni
            e i suggerimenti presidenziali non solo hanno fornito argomenti di forte peso politico,
            ma hanno considerevolmente influito sull’effettiva approvazione delle leggi.
            Soprattutto, è evidente che i titolari del potere di decisione hanno trovato nelle
            opinioni del presidente un’eventuale anticipazione della posizione presidenziale
            favorevole che si sarebbe potuta esprimere, in forme assai più
            conclusive, al momento dell’esercizio del potere di promulgazione. 

8. I controlli
            presidenziali sui decreti legge



Tra gli interventi presidenziali in materia
            legislativa spiccano quelli relativi alla decretazione d’urgenza. Al capo dello Stato
            spetta l’emanazione del provvedimento legislativo approvato dal Consiglio dei ministri,
            cioè la dichiarazione solenne che ne attesta l’approvazione e quindi l’esistenza (art.
            77, comma 2, Cost.). Nella prassi vi sono stati sia casi nei quali i presidenti hanno
            rinviato al governo il provvedimento d’urgenza, chiedendone un nuovo esame perché se ne
            apportassero le opportune modifiche (cosiddetto «rinvio con richiesta di riesame»), sia
            casi – assai limitati – in cui si è dato luogo a un vero e proprio rifiuto di emanazione
            del decreto legge a cui il governo ha poi rinunciato. 
A partire dalla presidenza Scalfaro si è
            consolidata la prassi di far conoscere di norma al Quirinale il contenuto del
            provvedimento con qualche giorno di anticipo rispetto alla prevedibile deliberazione del
            Consiglio dei ministri. Questa prassi ha trovato applicazione anche nel corso della
            presidenza Napolitano, come confermato dalla nota del Quirinale del 20 febbraio 2009. In
            essa si ricorda che la presidenza della Repubblica «concorre – in uno spirito di leale
            collaborazione istituzionale – a verificare i profili di costituzionalità» dei decreti
            legge «oltre che la coerenza e correttezza legislativa nel rapporto con l’attività
            parlamentare». La preventiva conoscenza del contenuto del decreto consente al presidente
            di manifestare al governo la sua posizione al riguardo, eventualmente formulando rilievi
            critici che possono andare dal suggerimento di specifiche modifiche sino all’invito a
            non adottare il decreto. Peraltro, come detto nella citata nota, «resta naturalmente
            l’autonoma ed esclusiva responsabilità del governo per le scelte di indirizzo e di
            contenuto del provvedimento d’urgenza da sottoporre per l’emanazione al presidente della
            Repubblica». 
Un’ulteriore prassi è invalsa nella decretazione
            d’urgenza, ovvero il fatto che i decreti legge sono di norma emanati dal capo dello
            Stato dopo non pochi giorni dalla data dell’ufficiale deliberazione del governo. Talora
            il Consiglio dei ministri approva i provvedimenti con la formula «salvo intese»,
            ovviamente tra i ministeri competenti. Che ci sia o meno questa
            formula, vi è uno spazio di tempo che consente eventuali modifiche a seguito di accordi
            tra le amministrazioni interessate e la consultazione con gli uffici del Quirinale. Cosa
            accada in questi giorni rimane riservato, al di là dei dati temporali riscontrabili
            negli atti pubblici. In alcune occasioni, il testo del decreto sembra perdersi tra gli
            uffici, quasi coperto da una sorta di «nebbia», di cui è difficile individuare il
            responsabile, ma non sempre le ragioni. 
Ad esempio, il 3 luglio del 2011 il presidente ha
            fatto pubblicare una nota per mettere a tacere le voci circa una sua eventuale
            responsabilità nella ritardata emanazione di un importante decreto in materia
            finanziaria: 
Poiché molti organi di informazione continuano a ripetere che la
                manovra finanziaria approvata dal governo nella seduta di giovedì scorso sarebbe al
                vaglio della presidenza della Repubblica già da venerdì, si precisa che a tutt’oggi
                la presidenza del Consiglio non ha ancora trasmesso al Quirinale il testo del
                decreto legge. 


Una situazione simile si era già verificata, ad
            esempio, in occasione del cosiddetto «decreto sviluppo» (d.l. n. 70/2011). Talora alcune
            indiscrezioni emergono negli organi di stampa oppure si diffondono negli ambienti
            istituzionali. 
In ogni caso, tanti più giorni passano dalla
            seduta del Consiglio dei ministri, tanto più si rafforza la convinzione che il testo che
            giunge alla Gazzetta ufficiale sia il risultato finale non solo del proseguimento delle
            discussioni all’interno del governo tra le diverse amministrazioni, ma anche dello
            svolgimento di un serrato confronto tra governo e presidenza. E ciò si verifica anche là
            dove sussistono evidenti ragioni di urgenza, che comunque non impediscono al presidente
            di prendersi il tempo necessario per un’attenta verifica. Ad esempio, nel caso del
            decreto legge cosiddetto «salva Ilva» n. 207 del 3 dicembre 2012, quattro giorni sono
            trascorsi tra la deliberazione del Consiglio dei ministri e l’emanazione. Nei mezzi di
            informazione – ad esempio nel «Corriere della Sera» del 4 dicembre 2012 – si è detto che
            un’importante modifica del testo sarebbe stata suggerita dal Quirinale: si sarebbe
            chiesto di dare all’atto il carattere di prescrizione generale e astratta in modo da non
            farlo apparire come un provvedimento dettato ad hoc, cioè soltanto
            al fine di revocare l’efficacia delle prescrizioni giudiziarie
            che avevano interrotto l’attività produttiva dell’impianto siderurgico pugliese. Tale
            aggiustamento avrebbe consentito di respingere le obiezioni su un’eventuale lesione
            della sfera costituzionale di attribuzioni della magistratura, una delle obiezioni che,
            peraltro, avevano condotto Napolitano a rifiutare l’emanazione del decreto legge nel
            caso Englaro (si veda par. 10). 
In particolare, fra i casi verificatisi nel corso
            del secondo mandato di Napolitano, può segnalarsi il d.l. n. 90 del 24 giugno 2014 che è
            stato adottato dal governo Renzi in materia di semplificazione e trasparenza
            amministrativa, e ove, tra l’altro, si sono definite le funzioni dell’Autorità nazionale
            contro la corruzione. Va rilevato che il decreto legge, come risulta ufficialmente dalle
            premesse del provvedimento, è stato adottato nel corso del Consiglio dei ministri
            svoltosi il 13 giugno, e dunque ci vollero ben 11 giorni per giungere alla sua
            emanazione da parte del capo dello Stato. Secondo alcune indiscrezioni apparse sugli
            organi di stampa, dopo l’adozione in Consiglio dei ministri il testo del decreto legge
            sarebbe stato modificato in non poche disposizioni prima di pervenire alla versione
            finale destinata a essere emanata dal capo dello Stato e quindi pubblicata in Gazzetta
            ufficiale. Si è anche detto, forse non senza qualche fondamento, che questo decreto
            legge sarebbe stato l’esito di uno «spacchettamento» del più ampio progetto governativo
            di riforma della pubblica amministrazione, che ha poi condotto al disegno di legge
            delega proposto dal ministro della Semplificazione e della funzione pubblica, Marianna
            Madia, e infine approvato dal parlamento (l. n. 124/2015). Si è pure fatto cenno a
            «testi civetta» che sarebbero stati via via anticipati dal governo al Quirinale, così
            come si è parlato di una «bozza cangiante» del decreto legge in questione, di cui infine
            il capo dello Stato avrebbe chiesto all’esecutivo la versione finale, fornita cioè del
            visto, la cosiddetta «bollinatura», formalmente apposto dalla ragioneria generale dello
            Stato ai sensi di legge (su queste indiscrezioni, si veda «la Repubblica.it» del 24
            giugno 2014). Seppure da parte di alcuni esponenti del governo si siano negati
            «problemi» con il capo dello Stato (si veda «l’Espresso» del 24 giugno 2014), non si può
            non concordare con chi a questo proposito, proprio in relazione al forte ritardo di
            pubblicazione del provvedimento d’urgenza, ha parlato dello svolgimento di una sorta di
            «trattativa» tra gli uffici del Quirinale e quelli governativi [Scaccia 2015,
            115-116].
In ogni caso, l’emersione di queste prassi ha
            conferito al capo dello Stato una maggiore libertà di intervento rispetto alla facoltà,
            già riconosciuta da numerosi costituzionalisti, di intervenire sul procedimento di
            formazione dei decreti legge in analogia all’art. 74 Cost., avanzando cioè dopo la
            delibera del Consiglio dei ministri una richiesta di riesame mediante la quale può
            invitare il governo a ritirare il provvedimento o può suggerire modifiche (per un caso
            di questo genere nel primo mandato di Napolitano si veda il par. 9 relativo a un decreto
            in materia di enti lirici). 
Il punto essenziale della partecipazione del capo
            dello Stato è se egli possa rifiutare in via assoluta l’emanazione dei decreti legge,
            facendo così cadere il parallelismo con l’art. 74 che lo obbliga invece alla
            promulgazione dopo l’eventuale riapprovazione della legge nonostante il suo rinvio.
            L’esperienza ha dimostrato che in alcuni casi i presidenti della Repubblica hanno
            rifiutato l’emanazione, senza che a ciò il governo reagisse sollevando conflitto di
            attribuzione innanzi alla Corte costituzionale. Napolitano ha rifiutato l’emanazione del
            cosiddetto «decreto Englaro» anche richiamando analoghe posizioni espresse dai suoi
            predecessori. L’intervento presidenziale provocò accese dichiarazioni polemiche da parte
            del governo, ma anche in questo caso l’esecutivo non intraprese l’unica strada che
            avrebbe potuto consentire di dirimere in via generale la questione, cioè il ricorso alla
            Corte costituzionale (si veda par. 10). Questa penetrante partecipazione presidenziale
            al procedimento di formazione dei decreti legge – senz’altro più incisiva rispetto a
            quella esercitata dal capo dello Stato nel momento della promulgazione della legge –
            trova giustificazione nel fatto che il decreto legge entra immediatamente in vigore: il
            capo dello Stato è l’unico che può esercitare un controllo preventivo alla sua vigenza.
            Tuttavia il rifiuto assoluto all’emanazione di un decreto legge deve trovare un
            fondamento più consistente di quello alla base di un mero rinvio con richiesta di
            riesame: deve essere giustificato da una violazione della Costituzione che appaia
            manifesta ed evidente ovvero che produca situazioni irreversibili gravemente lesive dei
            principi costituzionali. Il rifiuto dovrebbe comunque essere accompagnato da un’adeguata
            motivazione che lo giustifichi in relazione alle finalità di tutela dell’ordinamento
            costituzionale proprie del capo dello Stato.
        

9. Il rinvio di un decreto
            legge: il decreto Bondi sui teatri lirici



Nell’aprile del 2010 il presidente Napolitano
            rinviò al governo Berlusconi il testo di un decreto legge in tema di teatri lirici, il
            cosiddetto «decreto Bondi», dal nome del ministro dei Beni culturali che ne era stato
            promotore. Il presidente, insomma, non rifiutò l’emanazione dell’atto, ma chiese al
            governo di ripensare su alcuni aspetti del provvedimento. In particolare, da un
            comunicato stampa del 28 aprile 2010 risulta che il presidente «ha segnalato al ministro
            per i Beni e le Attività culturali, Sandro Bondi, osservazioni di carattere
            tecnico-giuridico e specifiche richieste di chiarimento sul testo inviatogli per
            l’emanazione». Ancora, si annunciò che 
il capo dello Stato ha nello stesso tempo preso atto
                positivamente dell’impegno manifestatogli dal ministro a incontrare sollecitamente
                le organizzazioni sindacali e a prestare massima attenzione – nel corso dell’iter di
                conversione – alle preoccupazioni emerse e alle proposte dei gruppi parlamentari.
            


Va ricordato, peraltro, che il decreto legge era
            stato approvato dal governo sin dal 16 aprile, e che da subito numerose obiezioni erano
            state sollevate non solo dalle opposizioni di centro-sinistra, ma anche e soprattutto
            dai sindacati dei lavoratori del settore. Venivano criticati non solo l’impiego del
            decreto legge, che avrebbe dato avvio a una profonda e complessiva riforma delle
            fondazioni e dei teatri lirici senza un’apposita consultazione con il mondo del lavoro,
            ma anche il contenuto del provvedimento, soprattutto per alcuni aspetti rimessi alla
            contrattazione collettiva. Per la verità, va aggiunto, soltanto nelle linee generali il
            provvedimento era stato reso noto con un comunicato della presidenza del Consiglio. 
Lo stesso presidente della Repubblica venne
            direttamente coinvolto nella contesa, sino al punto che, trovandosi il 24 aprile 2010 in
            visita al Teatro alla Scala di Milano, di fronte alle sollecitazioni dei lavoratori che
            gli chiedevano di non firmare il decreto legge, Napolitano rispose in modo alquanto
            perentorio, tracciando un quadro preciso delle competenze proprie e del governo in
            materia di decretazione d’urgenza: 
non esiste che il capo dello Stato emana una legge o che la
                firma se e quando gli pare e piace […]. Se volete che io sia garante della
                Costituzione non potete chiedermi di violarla. […] Io
                compio su ogni legge un attento esame prima di esprimermi, e questo è l’ordinamento
                costituzionale che sono tenuto a rispettare. Ma non sono corresponsabile di atti
                legislativi che sono di competenza esclusiva del governo. 


Pochi giorni dopo, come sopra detto, quanto
            prefigurato dal capo dello Stato si traduceva nella realtà dei fatti: il 28 aprile il
            suo «attento esame» conduceva al rinvio del provvedimento al governo. E, subito a ruota,
            il governo provvedeva a modificare il testo nel senso richiesto dalle osservazioni
            presidenziali. Il 30 aprile 2010, infatti, il Quirinale rese noto che il capo dello
            Stato aveva emanato il decreto legge «nel testo definitivo trasmesso ieri dalla
            presidenza del Consiglio dei ministri, che riflette significativamente osservazioni
            segnalate al ministro per i Beni e le Attività culturali». Si aggiunse, poi, che 
il capo dello Stato ha inoltre preso atto della conferma da
                parte dello stesso ministro dell’intendimento di incontrare nei prossimi giorni le
                rappresentanze sindacali e di tener conto, nel corso dell’iter di conversione, delle
                proposte dei gruppi parlamentari e degli apporti collaborativi che potranno
                pervenire dal mondo della cultura e dello spettacolo. 


Il ministro Bondi seguì anche questa indicazione,
            e convocò i rappresentanti del sindacato da lì a una settimana. Il testo venne poi
            modificato in più parti anche con l’accordo di alcune delle opposizioni, e finalmente
            divenne legge (n. 100/2010). 

10. Il rifiuto di un
            decreto legge: il caso Englaro



Come detto all’inizio, Napolitano ha rifiutato
            l’emanazione di un decreto legge presentatogli dal governo Berlusconi, ovvero del
            provvedimento già deliberato dal Consiglio dei ministri per affrontare il noto caso di
            Eluana Englaro. In breve, sulla base di un provvedimento giurisdizionale ormai
            definitivo, il padre della donna che da lungo tempo si trovava in stato di incoscienza a
            causa di un grave incidente, chiese di provvedere all’interruzione dei trattamenti che
            la tenevano in vita. Il governo Berlusconi, proprio in coincidenza con lo svolgersi
            degli ultimi drammatici eventi, si apprestava ad adottare un decreto legge che
            potesse evitare l’esito fatale, vietando la sospensione
            dell’alimentazione e dell’idratazione da parte di chi assiste soggetti non in grado di
            provvedere a se stessi. Dopo alcuni contatti informali tra il Quirinale e Palazzo Chigi,
            che si erano svolti anche la sera precedente la seduta del Consiglio dei ministri
            convocato per la mattina del 6 febbraio, Napolitano, ormai consapevole delle intenzioni
            del governo, inviò a Berlusconi una lettera riservata di cui il presidente del Consiglio
            diede lettura durante la riunione dell’esecutivo [Breda 2009]. Nella missiva si
            sosteneva che il provvedimento mancava dei presupposti di necessità e urgenza e si
            poneva anche in contrasto con una pronuncia della Corte di cassazione. Il capo dello
            Stato, ricordando anche precedenti «formali dinieghi di emanazione di decreti legge»
            formulati dai suoi predecessori (si citavano cinque precedenti, di cui l’ultimo
            risalente a Scalfaro nel 1993), chiedeva al governo di «evitare un contrasto formale in
            materia di decretazione d’urgenza», cioè di non procedere all’adozione del decreto. Ma
            il Consiglio dei ministri, nonostante l’invito del presidente, approvò all’unanimità il
            testo del decreto che venne immediatamente trasmesso alla presidenza della Repubblica
            per la firma del capo dello Stato. E Berlusconi spiegò polemicamente in una conferenza
            stampa le ragioni che avevano indotto il governo a non dare seguito alla richiesta del
            capo dello Stato. Tra l’altro il presidente del Consiglio si lamentava del fatto che
            Napolitano, con la sua lettera, avrebbe introdotto «un’innovazione», intervenendo nel
            corso del Consiglio dei ministri e così anticipando la decisione dell’esecutivo circa la
            sussistenza dei requisiti di necessità e urgenza del provvedimento. Se ne faceva una
            questione di gerarchia tra i poteri dello Stato: «non siamo ancora in una Repubblica
            presidenziale». Berlusconi aggiungeva poi che non si poteva governare il Paese senza lo
            strumento della decretazione d’urgenza. 
Ma Napolitano, ricevuto il testo del decreto,
            inviò una successiva lettera al presidente del Consiglio nella quale dichiarava di
            prendere atto «con rammarico» della deliberazione del Consiglio dei ministri, ribadendo
            di non poter procedere all’emanazione del decreto legge avendo verificato che il testo
            non superava le obiezioni di incostituzionalità già rappresentate. 
Al fermo atteggiamento del presidente seguì il
            sostanziale ritiro del provvedimento d’urgenza da parte del governo che, la sera stessa,
            approvò un semplice disegno di legge di contenuto identico al
            decreto legge e la cui presentazione alle camere fu immediatamente autorizzata dal capo
            dello Stato (atto Senato n. 1369). Ma, per quanto rapidamente calendarizzato e trasmesso
            nel corso di una sola giornata all’assemblea per procedere alla votazione notturna, il
            destino del disegno di legge governativo fu repentinamente segnato la sera del 9
            febbraio 2009 dalla morte di Eluana Englaro derivante dall’applicazione delle pronunce
            giudiziarie. Al Senato, dopo un minuto di silenzio, si svolse un acceso dibattito tra
            gli esponenti della maggioranza e dell’opposizione. Qualche giorno dopo, il 17 febbraio,
            il presidente ricevette Berlusconi accompagnato dal sottosegretario alla presidenza del
            Consiglio, Gianni Letta, in un incontro che ristabilì rapporti più distesi tra il
            Quirinale e l’esecutivo. 
Vanno ora analizzate le motivazioni con le quali
            Napolitano si esprimeva nella sua prima lettera inviata al governo. 
In primo luogo, il capo dello Stato sottolineava
            il fatto che, rispetto alle tematiche delicatissime affrontate dal decreto legge
            presentato dal governo, il ricorso allo strumento del decreto legge gli appariva
            «soluzione inappropriata» e non rispondente ai requisiti di necessità e urgenza
            richiesti dalla Costituzione. A parere del presidente, invece, si sarebbe dovuto
            ricorrere a un «rinnovato impegno del parlamento ad adottare con legge ordinaria una
            disciplina organica» e, per di più, non era intervenuto «nessun fatto nuovo» che potesse
            configurarsi come caso straordinario di necessità e urgenza ai sensi dell’art. 77 Cost.,
            «se non l’impulso pur comprensibilmente suscitato dalla pubblicità e drammaticità del
            singolo caso». In definitiva, il capo dello Stato procedeva a una diretta e stringente
            valutazione circa l’insussistenza dei requisiti costituzionalmente richiesti per il
            decreto. 
In secondo luogo, il presidente rilevava che,
            rispetto al caso in questione, il decreto legge predisposto dal governo si sarebbe posto
            in contrasto con «il fondamentale principio della distinzione e del reciproco rispetto
            tra poteri e organi dello Stato». Questo principio, secondo il capo dello Stato, non
            consentiva «di disattendere la soluzione che per esso è stata individuata da una
            decisione giudiziaria definitiva sulla base dei principi, anche costituzionali,
            desumibili dall’ordinamento giuridico vigente» (seppure si sia notato che, trattandosi
            di volontaria giurisdizione, non si era formato un vero e proprio giudicato ai sensi
            dell’art. 742 c.p.c., in quanto provvedimenti giudiziari
            assunti rebus sic stantibus, e dunque
            sempre rivedibili; si veda Baldassarre [2012, 47], che pure si esprime conclusivamente a
            favore dell’operato presidenziale in ragione della finalità primaria di salvaguardare
            l’equilibrio costituzionale tra i poteri dello Stato). 
Il capo dello Stato ricordava inoltre la pronuncia
            della Corte costituzionale che aveva dichiarato inammissibile il ricorso per conflitto
            di attribuzione delle camere contro le pronunce giurisdizionali in questione (ord. n.
            334/2008) anche sull’assunto che la vicenda processuale che aveva originato il presente
            giudizio non appariva ancora esaurita, e che, d’altra parte, il parlamento poteva «in
            qualsiasi momento adottare una specifica normativa della materia, fondata su adeguati
            punti di equilibrio fra i fondamentali beni costituzionali coinvolti». Ma, come si è
            visto, questo momento non è mai giunto e la XVI legislatura si è conclusa senza
            l’approvazione finale della normativa sul cosiddetto «testamento biologico». 
Infine, il presidente contestava l’adozione di una
            disciplina allo stesso tempo «dichiaratamente provvisoria e a tempo indeterminato» delle
            modalità di tutela di diritti della persona costituzionalmente garantiti, ma
            circoscritta alle sole persone non più in grado di manifestare la propria volontà. 
Il punto conclusivo e che appare essenziale è
            quello in cui il presidente si riferiva alla possibilità di rifiutare l’emanazione di
            provvedimenti d’urgenza che siano o «manifestamente privi dei requisiti di straordinaria
            necessità e urgenza» ovvero «manifestamente lesivi di norme e principi costituzionali».
            Questa impostazione è stata accolta da chi, distinguendo il «potere di emanazione dei
            decreti legge» dal «potere di promulgazione della legge» [Caporali 2000, 95 ss.] e
            superando l’analogia con il «potere di rinvio delle leggi», ha sostenuto che il capo
            dello Stato possa rifiutare l’emanazione del decreto legge non solo nelle ipotesi di
            inesistenza dell’atto oppure di responsabilità del presidente ai sensi dell’art. 90
            Cost., ma anche qualora si riscontrino l’evidente incostituzionalità, la violazione di
            principi fondamentali della Costituzione o ancora la carenza dei presupposti di
            straordinarietà, necessità e urgenza [Luciani 2009, 14; Scaccia 2011, 152]. A differenza
            dei precedenti richiamati da Napolitano nei quali il governo si era adeguato ai rilievi
            avanzati dal Quirinale, in questo caso il governo ha deliberato il decreto nonostante le
            obiezioni preventivamente espresse dal presidente e rese
            pubbliche dallo stesso esecutivo [Stammati 2009, 3]. In questo modo la vicenda è stata
            drammatizzata: la richiesta di soprassedere al decreto, che era sostanzialmente
            prefigurata nella prima lettera del presidente, si è trasformata in un vero e proprio
            rifiuto, da alcuni definito un «rifiuto assoluto» [Carnevale 2009; Serges 2009]. 
Tale episodio ha reso evidente che la forza
            dimostrata dal presidente soprattutto in nome del rispetto del principio di separazione
            e di equilibrio dei poteri, è stata assai più consistente della volontà politica
            manifestata dal governo. Quest’ultima, incorporata nell’atto d’urgenza deliberato dal
            Consiglio dei ministri, ne è uscita sconfitta, a dimostrazione che il concreto
            determinarsi del rapporto di collaborazione tra il presidente e il governo, e la
            conseguente prevalenza della volontà dell’uno o dell’altro, dipendono dall’affermarsi
            della rispettiva forza politica nella situazione contingente [Salerno 2011, 3287-3288].
            Probabilmente, questo è stato uno dei primi e più chiari segnali della debolezza della
            coalizione che sosteneva il governo, e forse il segno premonitore della parabola
            discendente che ha poi definitivamente logorato quella maggioranza. 

11. Il rifiuto di un
            decreto legislativo: il federalismo fiscale municipale



Durante il primo mandato di Napolitano vi è stato
            un altro caso di rifiuto presidenziale di emanazione che ha dimostrato l’efficacia del
            potere di controllo del capo dello Stato rispetto all’esecutivo, e sempre con la
            presenza di un’apposita esternazione di accompagnamento. Si è trattato di un decreto
            legislativo in attuazione di una delega legislativa, decreto che il presidente si
            rifiutò di emanare con una motivazione espressa in un apposito comunicato del 4 febbraio
            2010. Con una lettera al governo Berlusconi il presidente dichiarò di «non potere
            ricevere, a garanzia della legittimità di un provvedimento di così grande rilevanza, il
            decreto approvato ieri dal governo» in materia di federalismo fiscale municipale. Va
            ricordato che la legge delega n. 42/2009, peraltro dopo una modifica introdotta nel
            corso dei lavori parlamentari, prevedeva un procedimento di formazione dei decreti
            legislativi molto laborioso. Soprattutto, a garanzia del
            parlamento e delle opposizioni ivi presenti, si introduceva un ricco apparato di pareri
            da parte delle commissioni parlamentari. Tale procedimento, inoltre, imponeva al
            governo, qualora non intendesse conformarsi ai pareri, di seguire procedure
            dettagliatamente scandite. Praticamente per tutti i decreti legislativi, salvo proprio
            per quello relativo al cosiddetto «federalismo fiscale municipale», le commissioni
            parlamentari trovarono un punto di convergenza tra la maggioranza e le opposizioni;
            sicché i pareri furono sempre favorevoli (in genere subordinatamente a talune condizioni
            che imponevano modifiche per lo più rispettate dal governo nell’adozione della versione
            finale dei decreti), tranne, per l’appunto, nel caso in questione. In particolare, si
            verificò una controversa interpretazione circa la pronuncia della Commissione bicamerale
            per il federalismo fiscale che, in sede consultiva, non aveva approvato la proposta di
            parere favorevole. Il governo riteneva che si potesse procedere all’emanazione del
            decreto legislativo, in quanto considerava la mancata espressione del parere
            parlamentare come non equivalente a un parere contrario. 
Opposta fu l’interpretazione accolta dal
            presidente della Repubblica che respinse il decreto legislativo sottopostogli per
            l’emanazione, accompagnando tale rifiuto con un’apposita dichiarazione esplicativa delle
            relative ragioni. Secondo il presidente, non si era
con tutta evidenza perfezionato il procedimento per l’esercizio
                della delega previsto dai commi 3 e 4 dall’art. 2 della legge n. 42 del 2009 che
                sanciscono l’obbligo di rendere comunicazioni alle camere prima di una possibile
                approvazione definitiva del decreto in difformità dagli orientamenti
                parlamentari.


Per di più, il presidente censurava apertamente
            il fatto che il governo aveva proceduto alla «convocazione straordinaria di una riunione
            del governo senza la fissazione dell’ordine del giorno e senza averne preventivamente
            informato il presidente della Repubblica, tanto meno consultandolo sull’intendimento di
            procedere all’approvazione definitiva del decreto legislativo». Questo comportamento,
            concludeva il capo dello Stato, «non giova a un corretto svolgimento dei rapporti
            istituzionali». Da ciò si deduce che, secondo il presidente, la corretta e leale
            collaborazione istituzionale tra Quirinale ed esecutivo
            imporrebbe a quest’ultimo di rendere preventivamente noto al capo dello Stato lo
            svolgimento delle sedute del Consiglio dei ministri unitamente al relativo ordine del
            giorno e agli atti che si intendono approvare: comportamenti che nella presente forma di
            governo non sono imposti dalla Costituzione, né tanto meno dalle leggi, ma che,
            evidentemente, sono praticati di fatto. È presumibile che ciò avvenga per rafforzare il
            nesso collaborativo tra i due organi; è altrettanto evidente che questa prassi consente
            al capo dello Stato di svolgere in concreto una preventiva azione di vigilanza sulle
            decisioni del governo. 
Insomma, il decreto legislativo è stato
            considerato irricevibile, e questo ha indotto il governo a tornare sui propri passi, e a
            ripetere la procedura adeguandosi all’interpretazione del presidente, e stavolta
            seguendo quanto previsto dalla legge in caso di parere parlamentare contrario. Innanzi
            alla ferma e pubblica posizione del capo dello Stato adottata in nome del rispetto delle
            funzioni del parlamento e quindi del corretto espletamento delle procedure parlamentari,
            il governo procedette a un repentino mutamento di interpretazione e di strategia. Le
            motivazioni presidenziali, chiaramente esposte nell’esternazione, prevalsero sulla
            volontà governativa di chiudere in fretta la partita. 

12. Emanazione di decreti
            legge accompagnati da esternazioni critiche e non convertiti: i rifiuti in Campania e il
            «salva liste»



Non sono mancati, poi, casi in cui il capo dello
            Stato ha accompagnato l’emanazione di decreti leggi con esternazioni in cui ha
            manifestato opinioni critiche sul contenuto dei provvedimenti governativi. Si è trattato
            in entrambi i casi di atti proposti dal governo Berlusconi. Così, in queste situazioni
            il presidente ha inteso separare pubblicamente la propria posizione politica da quella
            del governo, cui peraltro assicurava la sottoscrizione dell’atto formale di emanazione.
            Forse è stato anche un modo, potrebbe aggiungersi, per segnalare che la presidenza non
            avrebbe sostenuto il provvedimento nel prosieguo procedimentale. Il governo, in altre
            parole, si trovava da solo e da solo doveva affrontare i problemi conseguenti alla
            decisione su cui mancava il conforto del presidente. Nei due casi che qui saranno
            sintetizzati i decreti legge non sono andati a buon fine, cioè non sono stati
            convertiti in legge. Non si può certo sostenere che l’esito
            negativo sia stato determinato dal comportamento tenuto dal capo dello Stato, né, in
            altri termini, sia stato da lui voluto o imposto, dato che la responsabilità del
            procedimento di conversione ricade interamente sulle forze politiche presenti in
            parlamento e nel governo. Ma non può escludersi che una qualche influenza su quanto
            avvenuto possa essere stata esercitata anche dalla posizione critica espressa in modo
            manifesto dal presidente. 
Vi è stato, ad esempio, il caso dell’emanazione
            di un decreto legge accompagnato da un’esternazione in cui sono stati espressamente e
            pubblicamente esplicitati i rilievi e le obiezioni del presidente sul merito del
            provvedimento. Si è trattato della nota presidenziale del 1o
            luglio 2011, ove, da un lato, si comunicava l’avvenuta emanazione del decreto legge sui
            rifiuti della regione Campania, ma, dall’altro, venivano rilevati «i limiti di contenuto
            del provvedimento, che nel testo approvato ieri dal Consiglio dei ministri non appare
            rispondente alle attese e tantomeno risolutivo». Parole assai taglienti, che erano
            testimonianza palese della lontananza ormai esistente tra il governo Berlusconi e il
            presidente: rapporti ormai così logorati che il presidente non si è sottratto
            dall’esprimere una critica netta e severa sull’operato del governo, quasi volendo
            esplicitare la sua sfiducia – seppure in relazione a uno specifico atto – verso un
            esecutivo che di lì a poco sarebbe stato costretto a rassegnare le dimissioni.
            L’esternazione si concludeva con l’auspicio che il governo adottasse «ogni ulteriore
            intervento necessario per assicurare l’effettivo superamento di una emergenza di
            rilevanza nazionale attraverso una piena responsabilizzazione di tutte le istituzioni
            insieme con le autorità locali della Campania». In questa parte dell’esternazione, più
            che un vincolo per l’azione del governo, può leggersi un invito a modificare in sede
            parlamentare il decreto appena emanato. In realtà, il decreto non è stato poi convertito
            in legge. 
In un’altra evenienza, poi, il capo dello Stato
            ha pubblicamente ripercorso le ragioni che lo avevano indotto all’emanazione di un
            contestato decreto legge (n. 29/2010) che forniva un’interpretazione di talune
            disposizioni relative alle modalità di presentazione delle liste nelle elezioni
            regionali. In effetti, si intendevano sanare a posteriori i difetti
            concretamente determinatisi nella presentazione delle liste del centro-destra in alcune
            regioni, in particolare Lazio e Lombardia. Il presidente rispose con una
            lettera (inserita nel sito internet della presidenza
            nell’aprile del 2010) ad alcuni cittadini che lo interpellavano in merito alla vicenda.
            Le opposizioni avevano vibratamente protestato contro l’iniziativa del governo: per loro
            il decreto legge era «un trucco, ora parlando di intollerabile delegittimazione dei
            magistrati, ora, infine, accusando l’esecutivo di un vero e proprio golpe» [Bartole
            2012, 177]. Nella sua risposta il capo dello Stato giustificò l’emanazione del decreto,
            rendendo per di più noto un fatto sinora riservato, cioè che, dopo «un teso incontro»
            con i componenti dell’esecutivo, si era rifiutato di emanare un altro e diverso testo
            che gli era stato sottoposto dal governo. Il presidente, poi, ricordava la sua posizione
            volta a tenere ferma una linea di indipendente e imparziale svolgimento del ruolo, e di
            rigoroso esercizio delle prerogative, che la Costituzione attribuisce al presidente
            della Repubblica, nei limiti segnati dalla stessa Carta e in spirito di leale
            collaborazione istituzionale.
Ancora, il presidente confessava pubblicamente di
            avere adottato una decisione «sofferta, assunta, se non per stato di necessità, in una
            situazione comunque allarmante». Insomma, la necessità di garantire comunque l’esito del
            già compiuto procedimento elettorale e quindi «l’effettività dei diritti elettorali»
                [ibidem] aveva fatto premio sui dubbi attinenti
            all’ammissibilità di un decreto legge che interveniva in materia elettorale – e tanto
            più su un ambito che la Costituzione attribuisce alla competenza della legge regionale
            ai sensi dell’art. 122 Cost. – e sulle considerazioni di opportunità di un provvedimento
            con efficacia retroattiva dettato ad hoc. 
In ogni caso, anche il decreto legge sulle liste
            elettorali, che aveva sollevato critiche dalle opposizioni e dubbi nello stesso capo
            dello Stato, non venne infine convertito in legge. Di più, con una procedura singolare,
            il 13 aprile 2010 la Camera dei deputati ha approvato un emendamento soppressivo
            dell’articolo unico di conversione del decreto legge in questione. Successivamente, ai
            sensi dell’art. 77, comma 3, Cost., è stata approvata la l. n. 60/2010 che ha disposto
            la sanatoria degli atti e dei provvedimenti adottati e degli effetti già prodottisi
            sotto la vigenza provvisoria del decreto legge, in relazione quindi alle sole
            consultazioni elettorali regionali del 28 e 29 marzo 2010. Ad accrescere la confusione,
            va aggiunto che nelle numerose controversie sorte in sede giurisdizionale circa la
            legittimità di alcune delle consultazioni regionali in
            questione, vi sono state anche pronunce del giudice amministrativo che, in nome della
            ripartizione della competenza tra Stato e regione stabilita nell’art. 122 Cost., ha
            disconosciuto l’efficacia del d.l. n. 29/2010 (si veda Tar Lazio, sez.
                II-bis, 9 marzo 2010, ordd. nn. 1119-1120). Una sorta di
            «sindacato diffuso di costituzionalità», a sua volta di dubbia legittimità
            costituzionale, dato che solo alla Consulta spetta decidere sulla compatibilità degli
            atti legislativi rispetto alla Costituzione, mentre i giudici possono solo verificarne
            l’applicabilità al caso sottoposto alla loro attenzione.

13. Le esternazioni
            sull’emendabilità dei decreti legge: un’azione di pressione congiunta con la Corte
            costituzionale (sent. n. 22/2012)



Se e quanto i decreti legge possano essere
            modificati dal parlamento in sede di conversione è una questione che da lungo tempo è
            discussa sia in sede politica sia dai giuristi. 
Su questo fronte assai delicato, coinvolgente i
            rapporti istituzionali tra governo e parlamento, vanno ricordate le lettere del 26
            febbraio 2011 e del 23 febbraio 2012, sempre indirizzate dal capo dello Stato sia al
            presidente del Consiglio (nel primo caso, quindi, a Berlusconi, nel secondo caso a
            Monti) sia ai presidenti delle camere, ove si è affrontata la questione
            dell’emendabilità dei decreti legge in sede di conversione. Il presidente ha operato
            quasi in collegamento con la Corte costituzionale, in parte anticipando e in parte
            seguendo il nuovo orientamento – assai più restrittivo del precedente – assunto sul
            punto dalla giurisprudenza costituzionale. A questo proposito un esempio simile di
            «incrocio tra capo dello Stato e Corte costituzionale» avvenne anche sotto la presidenza
            Ciampi nel gennaio 2006, con il ricorso al rinvio della legge in tema di inappellabilità
            delle sentenze di proscioglimento [Galliani 2011, 592 ss.]. 
Partiamo dalla lettera inviata da Napolitano ai
            presidenti delle camere e del Consiglio il 26 febbraio 2011, e che ha accompagnato la
            promulgazione della legge di conversione del d.l. n. 225/2010 (il cosiddetto «mille
            proroghe» per il 2011). Qui il presidente ha «preso atto che governo e parlamento hanno
            provveduto a espungere dal testo molte delle aggiunte sulle quali erano stati
            formulati rilievi da parte del capo dello Stato». Tuttavia, ha
            dovuto rilevare che «restano comunque disposizioni in ordine alle quali potranno essere
            successivamente adottati gli opportuni correttivi, alcuni dei quali sono del resto
            indicati in appositi ordini del giorno approvati dalle camere o accolti dal governo».
            Nello stesso tempo, il presidente comunicava di provvedere a promulgare la legge di
            conversione in quanto prendeva atto «dell’impegno assunto dal governo e dai presidenti
            dei gruppi parlamentari di attenersi d’ora in avanti al criterio della sostanziale
            inemendabilità dei decreti legge». E sulla base di tale impegno, in sostanza, veniva
            giustificata la promulgazione della legge di conversione che pure era stata depurata di
            una parte degli emendamenti inizialmente introdotti. Peraltro, va ricordato che
            l’introduzione di una gran messe di emendamenti già aveva determinato una prima lettera
            presidenziale del 22 febbraio 2011, inviata ai presidenti delle camere per esprimere
            perplessità sulle modifiche intervenute in sede di conversione. 
Soprattutto le perplessità manifestate dalla
            lettera del 2011 possono essere considerate come uno dei principali presupposti che
            hanno poi condotto all’importante svolta della giurisprudenza della Corte costituzionale
            [Lupo 2012]. Con la sent. n. 22/2012, di pochi giorni precedente un’altra lettera
            presidenziale che vedremo tra poco, per la prima volta è stata dichiarata
            l’illegittimità costituzionale proprio di una disposizione inserita nel predetto d.l. n.
            225/2010 dalla legge di conversione «per l’uso improprio da parte del parlamento, di un
            potere che la Costituzione gli attribuisce, con speciali modalità di procedura, allo
            scopo tipico di convertire, o non, in legge un decreto legge». In breve, la Corte ha
            sancito il divieto di inserire nella legge di conversione emendamenti non omogenei
            rispetto agli oggetti o alle finalità del provvedimento d’urgenza. 
A seguito di questa pronuncia della Corte
            costituzionale, nella lettera del 23 febbraio 2012 il capo dello Stato ribadiva il
            principio della sostanziale omogeneità delle norme contenute nella legge di conversione
            rispetto a quelle del decreto legge. Stavolta si trattava del d.l. n. 216/2011
            (cosiddetto «mille proroghe» per il 2012), che in sede parlamentare aveva subito la
            stessa sorte del precedente, a causa dei tanti emendamenti che erano stati inseriti.
            Ricordando l’appena depositata sentenza della Corte costituzionale, il presidente
            esortava i soggetti destinatari ad
attenersi, nel valutare l’ammissibilità degli emendamenti
                riferiti ai decreti legge, a criteri di stretta attinenza allo specifico oggetto
                degli stessi e alle relative finalità, anche adottando – se ritenuto necessario – le
                opportune modifiche dei regolamenti parlamentari.


Ma il presidente parimenti sottolineava la
            «difficoltà di esercitare la facoltà di rinvio prevista dall’art. 74 Cost.» in
            prossimità del termine dei 60 giorni per la conversione in legge, richiamando anche il
            rischio connesso alla decadenza retroattiva che sarebbe derivato dall’eventuale rinvio
            della legge alle camere. 
Tra l’altro, va segnalato che il 26 febbraio 2012
            vi è stato un ulteriore comunicato di accompagnamento alla promulgazione della legge di
            conversione del relativo decreto legge: in esso il presidente ha espressamente preso
            atto «dell’impegno assunto dal governo e dai presidenti dei gruppi parlamentari di
            attenersi d’ora in avanti al criterio della sostanziale inemendabilità dei decreti
            legge». Non può dirsi però che si sia formata una vera e propria «regola convenzionale»
            in tal senso [Chinni 2014, 364]. 

14. Un ritiro di un
            decreto legge per eterogeneità di contenuto: il decreto «salva Roma»



La necessità di assicurare l’omogeneità del
            contenuto dei decreti legge e la conseguente inammissibilità di emendamenti eterogenei,
            già evidenziata dai richiamati interventi del capo dello Stato e ribadita dalla
            giurisprudenza della Corte costituzionale, ha trovato ulteriore ed esplicita
            affermazione in un altro caso verificatosi nel secondo mandato di Napolitano. Si
            trattava, più precisamente, di un provvedimento d’urgenza adottato dal governo Letta –
            il decreto legge detto «salva Roma», n. 126/2013 – e che nel corso del procedimento di
            conversione era stato oggetto di profondi cambiamenti a causa dei numerosissimi
            emendamenti, per così dire extravagantes, approvati dapprima dal
            Senato e poi dalla commissione competente della Camera. In questo caso, l’intervento del
            presidente si è svolto congiuntamente alla fase assai convulsa che, in prossimità della
            scadenza del termine del procedimento di conversione, ha condotto al ritiro del decreto
            legge da parte del governo.
        
Già originariamente il d.l. n. 126/2013 conteneva
            un complesso di variegate disposizioni volte non soltanto ad assicurare una disciplina
            finanziaria speciale a favore dell’amministrazione di Roma capitale, ma anche a
            introdurre novità rivolte a una vasta platea di destinatari, ad esempio gli enti locali
            in regime di sperimentazione dell’armonizzazione dei bilanci, la regione Campania,
            l’Esposizione universale di Milano del 2015, le società in house
            degli enti locali, il comune di Assisi, il sito contaminato di Crotone, e così via. Nel
            corso del procedimento di conversione, al Senato il provvedimento era stato notevolmente
            arricchito da numerose disposizioni – esattamente da dieci articoli per un totale di
            novanta commi – inserite sia su iniziativa parlamentare sia dello stesso governo, e
            relative a destinatari diversi e ulteriori da quelli che originariamente ne costituivano
            il nucleo iniziale. Anche alla Camera, però, si era proseguito nell’opera di inserzione
            di nuove disposizioni, rendendo sempre più complesso il procedimento di conversione,
            sicchè il 22 dicembre 2013, cioè poco prima del decorso dei 60 giorni di efficacia
            provvisoria, il governo poneva la questione di fiducia sul testo come risultante dalle
            modifiche apportate dalla commissione competente. Tuttavia, dopo avere ottenuto il voto
            favorevole sulla fiducia richiesta, il 27 dicembre 2013 il governo comunicava durante la
            Conferenza dei capigruppo alla Camera dei deputati la sua intenzione di ritirare il
            decreto legge, la cui gestione ormai fuori controllo e i cui effetti furono poi fatti
            salvi con un’apposita disposizione inserita in una legge di conversione di un altro
            decreto legge (si veda art. 1, comma 2, l. n. 68/2014, che sanava anche gli effetti di
            un altro decreto legge decaduto, il n. 151/2013).
Nello stesso giorno, il 27 dicembre, Napolitano
            inviava una lettera al presidente del Senato Grasso e a quello della Camera Boldrini
            (secondo quanto risulta dal sito del Quirinale, mentre la lettera sarebbe stata inviata
            anche al presidente del Consiglio, secondo il resoconto parlamentare della seduta della
            Camera ove il documento medesimo è stato letto dalla presidente Boldrini), lettera nella
            quale, ricordando quanto sopra richiamato (ma senza fare cenno al ritiro del decreto
            legge da parte del governo) e facendo anche riferimento ai precedenti interventi dello
            stesso capo dello Stato e della Corte costituzionale, invitava i presidenti delle camere
            a
valutare l’ammissibilità degli emendamenti riferiti ai decreti
                legge, a criteri di stretta attinenza allo specifico oggetto degli stessi e alle
                relative finalità, anche adottando – se ritenuto necessario – le opportune modifiche
                dei regolamenti parlamentari.


Tra l’altro il presidente ribadiva che, mancando
            la possibilità della promulgazione parziale, l’eventuale violazione del principio di
            omogeneità degli emendamenti avrebbe potuto comportare anche il rinvio presidenziale
            dell’intera legge di conversione, anche se ciò avesse potuto determinare la decadenza
            del decreto legge. E rilevava pure che in questa ipotesi poteva considerarsi ammissibile
            la reiterazione parziale del decreto legge ormai decaduto, ove si tenesse conto dei
            motivi posti alla base del rinvio della legge di conversione alle camere. In questo
            caso, proseguiva Napolitano, non sarebbe stato applicabile il divieto di reiterazione
            dei decreti legge decaduti, in quanto la Corte costituzionale nella famosa sent. n.
            360/1996 aveva già consentito la reiterazione in caso di nuovi motivi di necessità e
            urgenza. 
La questione veniva poi ripresa da Napolitano nel
            messaggio di fine anno del 2013, ove egli poneva l’attenzione sull’esigenza «di nuove
            regole» in grado di consentire «alle assemblee rappresentative, e prima di tutto al
            parlamento, di recuperare il proprio ruolo centrale […]. Come proprio nei giorni scorsi
            è apparso chiaro in parlamento» si richiedono riforme
nella formazione delle leggi, ponendo termine a un abnorme
                ricorso, in atto da non pochi anni, alla decretazione d’urgenza e a votazioni di
                fiducia su maxiemendamenti. Ma garantendo ciò con modifiche costituzionali e
                regolamentari, confronti lineari e «tempi certi» in parlamento per l’approvazione di
                leggi di attuazione del programma di governo.


A seguito della missiva di Napolitano, il
            presidente del Senato Grasso confermava il rigoroso rispetto dei criteri indicati dal
            Colle, così aggiungendo: «non esiterò a dichiarare improponibili, per estraneità della
            materia, emendamenti di qualunque provenienza, anche se presentati dai relatori o dal
            governo o già approvati dalla commissione con i pareri favorevoli dei relatori e del
            governo». E la presidente della Camera Boldrini ricordava la riforma del regolamento
            all’esame della relativa giunta, augurandosi di poter «nelle prossime settimane [...]
            finalizzare un testo». Secondo le agenzie di stampa la decisione del governo sarebbe
            maturata dopo un «colloquio risolutivo» svoltosi tra Letta e
            Napolitano, che avrebbe espresso forti perplessità e mosso «rilievi sull’insostenibilità
            della legge di conversione» (si veda Ansa del 24 dicembre 2013). Ma se il ruolo svolto
            dal capo dello Stato ha presumibilmente concorso alla determinazione della volontà del
            governo di abbandonare un decreto legge ormai stravolto nei contenuti, la prassi sembra
            rimasta per lo più immutata e la riforma del regolamento della Camera non ha ancora
            visto la luce. Viceversa, nella riforma costituzionale approvata in prima lettura dal
            Senato durante il secondo mandato di Napolitano – e il cui procedimento di formazione
            non si è ancora concluso – è stata prevista un’apposita procedura per assicurare «tempi
            certi» in parlamento per l’approvazione di leggi di attuazione del programma di governo.
        

15. Un’altra esternazione
            in tema di promulgazione della legge di conversione dei decreti legge: il dilemma del
            prigioniero



Nel caso della promulgazione delle leggi di
            conversione dei decreti legge, le esternazioni presidenziali di accompagnamento sono
            state utilizzate come espressa testimonianza di situazioni nelle quali il presidente si
            è trovato di fronte alla necessità di effettuare un difficile bilanciamento tra esigenze
            contrapposte, come se si trovasse di fronte a una sorta di «dilemma del prigioniero» a
            soluzione obbligata, cioè quello di chi, accusando il complice, finisce per
            autoaccusarsi. Il presidente da un lato manifestava i suoi dubbi sul testo legislativo,
            ma dall’altro era costretto a promulgarlo per evitare la decadenza del decreto legge. 
A questo proposito, può ricordarsi il caso della
            lettera del 9 aprile 2009, inviata dal capo dello Stato ai presidenti di Senato e
            Camera, al presidente del Consiglio e al ministro dell’Economia, e il cui contenuto è
            stato poi reso pubblico, anche via internet, con un comunicato della presidenza della
            Repubblica. Si trattava della promulgazione della legge di conversione del d.l. n.
            5/2009 recante misure di sostegno dei settori industriali in crisi. Il capo dello Stato,
            in questa lettera, sottolineò numerosi aspetti critici attinenti, in particolare, alla
            tecnica legislativa utilizzata, ovvero, più esattamente, al procedimento legislativo di
            conversione, in quanto, con un maxiemendamento sul quale il governo aveva posto la
            fiducia, erano stati introdotti contenuti normativi ben diversi
            dal decreto legge originariamente emanato dallo stesso capo dello Stato. E ancora, il
            presidente rilevò che alcune delle nuove disposizioni così inserite sollevavano dubbi di
            costituzionalità di non poco momento. Non solo i presupposti di straordinarietà e
            urgenza non sarebbero stati rispettati, ma vi sarebbero stati vizi circa la
            ragionevolezza di alcune norme, così come il possibile contrasto con il diritto
            comunitario, o anche la violazione del regime costituzionale delle competenze
            legislative regionali. Tutti dubbi che, secondo quanto detto dal capo dello Stato in
            questa esternazione legislativa, avrebbero potuto giustificare l’esercizio del potere
            presidenziale di rinvio della legge di conversione alle camere. 
Tuttavia, con questa esternazione il presidente
            volle rendere noto – non solo in via riservata agli organi costituzionali del parlamento
            e del governo, ma a tutta l’opinione pubblica – di essere stato protagonista di una
            scelta, come detto, a soluzione obbligata: se egli non avesse promulgato la legge di
            conversione e l’avesse rinviata alle camere, non vi sarebbero stati i tempi necessari
            per un ulteriore passaggio parlamentare. Dunque, con la decadenza retroattiva del
            decreto legge originariamente emanato, sarebbero venute meno le disposizioni «di
            indubbia utilità» – così dice il presidente – ivi poste. Innanzi all’alternativa, il
            capo dello Stato spiegò di aver deciso in questa occasione di procedere alla
            promulgazione, ma con questa esternazione dettò un avvertimento e formulò un auspicio
            nei confronti delle camere e del governo. Gli organi del circuito fiduciario furono
            avvertiti espressamente dal presidente che, se una tale evenienza si fosse ripresentata
            in futuro, egli non si sarebbe «ulteriormente» trattenuto dal rinviare la legge di
            conversione; essi furono invitati a riflettere sulle obiezioni formulate dal presidente,
            e a intervenire per correggere i punti critici presenti nella legge di conversione
            appena promulgata.




Capitolo quarto 

La presidenza del Consiglio superiore della magistratura e il difficile
            rapporto tra giustizia e politica 

Il presidente, in materia di giustizia, ha utilizzato lo strumento del
                messaggio formale alle camere su un tema assai scottante e delicato quale quello
                della questione carceraria. In generale, comunque, ha esercitato un potere di
                vigilanza più morbido nelle forme, ma più attento alla concretezza dei risultati,
                per sedare i punti più critici, per ritrovare, insomma, un filo comune volto a
                evitare che i numerosi contenziosi tra politica e giurisdizione, o all’interno della
                stessa giurisdizione, si evolvessero sino a trasformarsi in crisi istituzionali di
                difficile contenimento. Il contenzioso tra politica e giustizia ha coinvolto in
                prima persona lo stesso presidente, giungendo così a toccare il vertice delle
                istituzioni. Si trattava di evitare che conversazioni telefoniche del capo dello
                Stato, casualmente oggetto di intercettazioni, fossero utilizzate in un delicato
                processo sui rapporti Stato-mafia. Napolitano ha deciso di sollevare il conflitto di
                attribuzione nei confronti della Procura di Palermo a tutela delle prerogative del
                Quirinale. La Corte costituzionale ha dato ragione al presidente, ritenendo che le
                attività informali del capo dello Stato sono protette da una garanzia di
                riservatezza non superabile, salvo casi eccezionali, dall’autorità giudiziaria. Un
                lascito importante per i successori di Napolitano.





In tema di giustizia l’attività di Napolitano è stata a
        tutto campo: sulle grandi tematiche, così come su specifiche vicende giudiziarie. Egli ha
        affrontato il nodo critico dei rapporti tra politica e giustizia, così come le disfunzioni
        nell’esercizio della giurisdizione. Ha manifestato le sue posizioni in una duplice veste: in
        qualità di presidente del Consiglio superiore della magistratura (Csm) e nel ruolo più
        complessivo di capo dello Stato. 
Se già la doppia presidenza, della Repubblica e del
        Csm, impone di per sé particolare duttilità e sensibilità, il ruolo svolto dal capo dello
        Stato in materia di giustizia è divenuto sempre più delicato a partire dagli anni Novanta
        del secolo passato. È famosa la lettera inviata da Cossiga al vicepresidente del Csm De
        Carolis per impedire che l’organo collegiale si pronunciasse in senso critico nei confronti
        di Craxi, il presidente del Consiglio dell’epoca. Ancora, nel novembre del 1991 lo stesso
        Cossiga, minacciando il ricorso a «misure esecutive per prevenire la consumazione di gravi
        illegalità», fece ritirare una convocazione del Csm – stavolta da parte del vicepresidente
        Galloni – sull’assegnazione degli incarichi in alcune procure. Si racconta anche dell’invio
        di forze dell’ordine per seguire le sedute del Csm. Cossiga, poi, dedicò soltanto ai temi
        della giustizia almeno due messaggi alle camere: il primo nel luglio del 1990 per chiedere
        l’avvio di un ampio processo di riforma dell’ordinamento giudiziario; e il secondo, nel
        febbraio del 1991, con cui trasmise alle camere la relazione conclusiva di un’apposita
        commissione da lui nominata per lo «studio sul Csm» – e presieduta dall’ex presidente della
        Corte costituzionale Livio Paladin – per sollecitare il parlamento, in sostanza, a
        modificare la disciplina del Csm. 
Ben diverso è stato l’atteggiamento di Napolitano,
        anche perché i rapporti intrattenuti con il Csm e i rispettivi vicepresidenti, Mancino,
        Vietti e Legnini (e con i relativi schieramenti di maggioranza
        risultanti dalle due componenti, di estrazione magistratuale e politica), che si sono
        succeduti nel corso dei due mandati, sono stati improntati ad altra consonanza di
        impostazioni e di prospettive. Il presidente, proprio in materia di giustizia, ha utilizzato
        lo strumento del messaggio formale alle camere su un tema assai scottante e delicato quale
        quello della questione carceraria. In generale, comunque, ha esercitato un potere di
        vigilanza più morbido nelle forme, ma più attento alla concretezza dei risultati, per sedare
        i punti più critici, per ritrovare, insomma, un filo comune volto a evitare che i numerosi
        contenziosi tra politica e giurisdizione, o all’interno della stessa giurisdizione, si
        evolvessero sino a trasformarsi in crisi istituzionali di difficile contenimento. In tutto
        questo, componente costante è stata la particolare densità per così dire «contenutistica»
        della sua azione. Insomma, in una buona parte delle situazioni in cui Napolitano si è
        espresso, non è stata tanto la ritualità a dare forza all’azione del capo dello Stato,
        quanto l’immediatezza e la significatività della sua posizione. In molti casi si è trattato
        di appelli all’equilibrio, alla legalità e alla compostezza dei comportamenti; in non poche
        situazioni, la posizione manifestata pubblicamente dal capo dello Stato è servita a far
        decantare situazioni critiche e a consentire al Csm di trovare il tempo e i modi per
        individuare soluzioni condivise.
Ma il contenzioso tra politica e giustizia ha coinvolto
        in prima persona lo stesso presidente, giungendo così a toccare il vertice delle
        istituzioni. Si trattava di evitare che conversazioni telefoniche del capo dello Stato,
        casualmente oggetto di intercettazioni, fossero utilizzate in un delicato processo sui
        rapporti Stato-mafia. Napolitano ha deciso di sollevare il conflitto di attribuzione nei
        confronti della Procura di Palermo a tutela delle prerogative del Quirinale. La Corte
        costituzionale ha dato ragione al presidente, ritenendo che le attività informali del capo
        dello Stato sono protette da una garanzia di riservatezza non superabile, salvo casi
        eccezionali, dall’autorità giudiziaria. Un lascito importante per i successori di
        Napolitano.
1. Giustizia e politica: un
            rapporto conflittuale



L’indebolimento dell’intero sistema
            politico-istituzionale che ha caratterizzato soprattutto gli ultimi due decenni della
            Repubblica, ha reso ancor più acuto il problema delle possibili
            interferenze tra chi esercita la giurisdizione – dovendolo fare, dice la Costituzione,
            «in nome della legge» – e i rappresentanti della Nazione cui spetta, per l’appunto, la
            scrittura della legge. Le controversie, anzi, sono divenute più accese a seguito
            dell’estendersi dell’azione della giurisdizione ordinaria nei confronti dei reati
            commessi o degli episodi di corruzione e malcostume di cui sono accusati i componenti
            del governo, del parlamento e delle rappresentanze locali. 
E ciò anche in ragione di due importanti modifiche
            costituzionali: nel 1989 l’attribuzione della competenza a giudicare sui reati
            ministeriali al giudice ordinario e non più alla Corte costituzionale, previa messa in
            stato d’accusa del parlamento; nel 1993 la soppressione dell’autorizzazione a procedere
            – da parte della Camera di appartenenza – che era prevista a favore dei parlamentari. La
            politica è rimasta così più esposta all’azione della magistratura e ha provato a
            reagire. Soprattutto dalla coalizione di centro-destra sono state proposte, ma soltanto
            in parte approvate, modifiche normative tendenti a ridurre la discrezionalità dei
            giudici e dei pubblici ministeri, e, in particolare, a offrire alle più alte cariche
            dello Stato nuove forme di protezione rispetto all’iniziativa penale. All’opposto si
            sono collocati i partiti del centro-sinistra che hanno contrastato l’approvazione delle
            leggi ad personam. 
Insomma, la litigiosità, talora strumentalmente
            agitata, che si è manifestata tra i partiti e tra le contrapposte coalizioni proprio in
            tema di giustizia, ha finito per ridurne ulteriormente l’autorevolezza nei confronti
            degli stessi destinatari delle possibili riforme, e per rafforzare le resistenze di chi
            si oppone a ogni cambiamento. In questo quadro, è emerso sempre più – quasi di
            necessità, potremmo aggiungere – il ruolo del capo dello Stato nella ricerca e
            nell’individuazione dei necessari punti di equilibrio tra le distinte forze in campo. 
Certo, il clima di permanente conflittualità tra
            la giurisdizione e la politica non è cessato, così come sono rimaste inevase alcune
            imprescindibili domande di giustizia e di verità, e devono trovare ancora soluzione le
            problematiche che sono alla base della crisi della giustizia nel nostro Paese. In più di
            un’occasione gli interventi presidenziali hanno assunto un carattere per lo più
            collaborativo, con un esplicito intento di pacificazione e senza cedere alla tentazione
            di acuire o drammatizzare i toni degli scontri in atto tra la
            sfera della politica e quella della giustizia. Talora, poi, il presidente ha preferito
            non esprimersi, forse così manifestando un implicito dissenso, come nel caso del disegno
            di legge costituzionale in materia di riforma dell’ordinamento giudiziario presentato
            nel 2011 dal ministro della Giustizia del governo Berlusconi, Alfano. Questo progetto,
            che intendeva dare corpo a una prospettiva da lungo tempo inseguita dalla coalizione di
            centro-destra nel senso del riequilibrio dei rapporti tra politica e magistratura, non
            ebbe seguito in sede parlamentare. 
Al termine del primo settennato, sono rimaste
            irrisolte le questioni di fondo, la cui risoluzione non spettava certo al capo dello
            Stato, ma alle forze politiche presenti in parlamento e nei governi. Tuttavia, si è
            aggiunto un ultimo e ancor più delicato tassello quasi allo scadere del mandato, quello
            di un conflitto di attribuzione sollevato davanti alla Corte costituzionale dallo stesso
            capo dello Stato nei confronti di un organo della magistratura inquirente. In questo
            caso, come vedremo, nulla ha potuto la moral suasion del capo dello
            Stato. Egli è divenuto parte stessa del conflitto che si è risolto a favore della
            presidenza della Repubblica. Ma la vicenda non si è poi esaurita, sino al punto che,
            durante il secondo mandato, la magistratura ha chiesto al presidente di deporre in
            qualità di testimone su alcuni aspetti di cui poteva avere avuto conoscenza nel 1992 in
            qualità di presidente della Camera dei deputati. Richiesta cui, come vedremo in seguito,
            il presidente non si è sottratto.
Napolitano, di fronte a situazioni di aspra
            conflittualità tra il mondo politico e quello giudiziario, ha fatto più volte appello
            alla moderazione in entrambi i campi, non sempre con successo. Quando Forza Italia
            decise di convocare una manifestazione pubblica davanti al Palazzo di giustizia di
            Milano per protestare contro la lamentata «persecuzione giudiziaria» subita da
            Berlusconi, il presidente della Repubblica convocò al Quirinale, per uno scambio di
            vedute, il Comitato di presidenza del Csm. Al termine dell’incontro, tenutosi il 12
            marzo 2013, il Quirinale diramò un comunicato in cui così si riassumevano i termini
            della questione: 
È comprensibile la preoccupazione dello schieramento che è
                risultato secondo, a breve distanza dal primo, nelle elezioni del 24 febbraio, di
                veder garantito che il suo leader possa partecipare adeguatamente alla complessa
                fase politico-istituzionale già in pieno svolgimento, che si
                proietterà fino alla seconda metà del prossimo mese di
                aprile. Non è da prendersi nemmeno in considerazione l’aberrante ipotesi di manovre
                tendenti a mettere fuori giuoco – «per via giudiziaria» come con inammissibile
                sospetto si tende ad affermare – uno dei protagonisti del confronto democratico e
                parlamentare nazionale.


D’altro canto, il presidente ricordava che
            riposava «nel più severo controllo di legalità un imperativo assoluto per la salute
            della Repubblica da cui nessuno può considerarsi esonerato in virtù dell’investitura
            popolare ricevuta». Infine, egli rivolgeva «con grande forza un appello al rispetto
            effettivo del ruolo e della dignità tanto della magistratura quanto delle istituzioni
            politiche e delle forze che le rappresentano». Ma l’appello a osservare «quel senso del
            limite e della misura, il cui venir meno esporrebbe la Repubblica a gravi incognite e
            rischi», non venne accolto, dato che la manifestazione politica si tenne egualmente il
            giorno successivo, giungendo sin dentro il palazzo di giustizia. Il vicepresidente del
            Csm Vietti, durante la seduta svoltasi a ridosso dei fatti, ricordava le parole di
            Napolitano pronunciate nel corso del Comitato di presidenza e riteneva che dovesse
            accogliersi «per senso di responsabilità, l’invito del suo presidente», così evitando
            «qualsiasi commento sulle gravi vicende accadute». Ma ciò non sopì le polemiche
            all’interno dello stesso Csm. Due consiglieri lasciarono la seduta e uno di essi, Paolo
            Carfì, si disse «personalmente deluso» dall’intervento del capo dello Stato; i
            consiglieri togati e quelli laici espressi dal centro-sinistra sottoscrissero un
            documento nel quale si affermava che i giudici di Milano si erano attenuti al principio
            secondo cui soltanto al giudice nel processo spettano le decisioni processuali e di
            merito. 

2. Sulle deviazioni del
            Csm: la precisazione dei limiti costituzionali



Entro quali limiti il Csm può spingersi sino a
            rappresentare la magistratura confrontandosi con il parlamento e il governo? A questa
            domanda i costituzionalisti offrono risposte molto diverse. C’è chi lo considera un
            organo con funzioni meramente amministrative, e chi ne sottolinea il rilievo
            costituzionale, o addirittura la «natura costituzionale». L’esperienza repubblicana ha
            visto una complessiva espansione in via di prassi del ruolo politico del
            Csm. Due sono le principali modalità d’azione che hanno
            consentito al Csm di concorrere al dibattito pubblico sulle scelte politiche,
            assumendosi il compito – invero non assegnatogli dalla Costituzione – di rappresentare
            l’intera magistratura: i pareri, anche non richiesti, sui testi di legge in corso
            d’esame parlamentare; e le cosiddette «pratiche a tutela», quelle pratiche cioè che sono
            rivolte a valutare le dichiarazioni ritenute offensive o denigratorie nei confronti di
            singoli magistrati, ovvero, per estensione interpretativa, dell’intera magistratura. Il
            Csm, impropriamente, ha così talora condizionato lo svolgersi dei processi decisionali
            che andrebbero riservati al campo della rappresentanza politica. 
Innanzi a questi comportamenti si sono levate
            obiezioni giuridicamente fondate [Zanon e Biondi 2006, 13 ss.]. Accuse di abuso di
            potere sono state sollevate da parte delle forze politiche che, di volta in volta, hanno
            subito le osservazioni critiche del Csm. Il presidente Napolitano ha voluto manifestare,
            in più occasioni, la volontà di circoscrivere le attività del Csm entro limiti e
            parametri costituzionalmente accettabili. E questi interventi hanno avuto un esito
            sostanzialmente positivo rispetto alle intenzioni del capo dello Stato. 
Ad esempio, nei pareri del Csm sulle leggi in
            corso di approvazione sono stati spesso presenti anche rilievi attinenti a profili di
            illegittimità costituzionale. Il Csm è sembrato così assumere un compito che non gli è
            proprio, ovvero quello di svolgere una specie di sindacato preventivo di legittimità
            costituzionale su testi legislativi ancora non approvati dal parlamento, sovrapponendosi
            tra l’altro alle competenze e ai pareri che spettano alle commissioni parlamentari
            (Giustizia e Affari costituzionali), ovvero anticipando l’eventuale giudizio della Corte
            costituzionale. Si può ricordare la lettera inviata dal capo dello Stato il
                1o luglio 2008 al vicepresidente del Csm, ove si è
            toccato questo tema, rilevando che al Csm non spetta alcun vaglio di costituzionalità
            sui progetti di legge in corso di discussione. Il capo dello Stato ha voluto ricordare
            che i compiti del collegio vanno esercitati nel rispetto delle competenze
            costituzionalmente garantite dalla Costituzione ad altri organi dello Stato. Per
            Napolitano la funzione di tutela dell’ordine giudiziario, comunque assunta dal Csm in
            via di fatto anche mediante la formulazione dei pareri sulle leggi in corso di
            approvazione, non può consentire la lesione o l’invasione di funzioni che la
            Costituzione attribuisce alle camere o alla Corte
            costituzionale.
        
Forse ancor più delicata, sul versante dei
            rapporti con la politica, è stata la tematica delle cosiddette «pratiche a tutela». In
            non pochi casi questi comportamenti erano imputabili a personalità politiche, anche di
            primo piano. Ben si comprende, allora, perché le affermazioni contenute negli atti
            conclusivi di queste pratiche, sollecitate a volte dagli stessi magistrati o avviate su
            iniziativa dei consiglieri del Csm, abbiano determinato scontri accesi con le forze
            politiche che si sono ritenute «attaccate» da atti a loro avviso posti in essere al di
            fuori delle competenze stabilite dalla Costituzione e dalle leggi. In definitiva, queste
            pratiche, non potendo rimuovere le cause dei contenziosi, hanno accresciuto la
            conflittualità tra politica e giustizia, inserendosi in una sorta di «circolo vizioso».
            Il capo dello Stato, in quanto contemporaneamente presidente del Csm, non poteva restare
            inerte innanzi a un conflitto, se non determinato, quanto meno aggravato da un atto
            approvato dall’organo da lui presieduto. Come si è ricordato, Cossiga, innanzi a
            situazioni simili, si era posto in rigida contrapposizione. L’atteggiamento di
            Napolitano è stato diverso. Egli ha chiesto che lo stesso Csm definisse la disciplina
            normativa delle pratiche a tutela, al duplice fine di consentirne l’espletamento, ma nel
            contempo di confinarne lo svolgimento all’interno di specifici limiti di contenuto e di
            procedura. 
A tale proposito, può ricordarsi la lettera di
            Napolitano del 24 novembre 2008 al vicepresidente del Csm, in cui venne ribadito che
            l’istituto delle «pratiche a tutela» non era «come tutti i componenti del Csm ben sanno,
            previsto né regolato da alcuna norma, di legge o regolamentare», avendo preso «corpo
            solo nella prassi dell’ultimo quindicennio». Anzi, si aggiungeva che era semplicemente
            parte di questa prassi la deliberazione sempre favorevole del Comitato di presidenza
            all’apertura di tali pratiche. La lettera prendeva spunto dalle «perplessità» sorte nei
            giorni precedenti sull’apertura di una pratica a tutela in un caso particolarmente
            «delicato e controverso». La questione, va specificato, verteva sulle pronunce
            giudiziarie nel caso di Eluana Englaro, di cui qui si è già parlato (si veda cap. III,
            par. 10), e sulle dichiarazioni molto critiche di alcuni esponenti del centro-destra. Il
            presidente disse, poi, che le perplessità erano
tali, tenendo conto anche di altri precedenti e di possibili
                nuovi casi, da suggerire effettivamente una riflessione – in sede di commissione
                Regolamento – sia su modalità e limiti del ricorso alle
                finora non regolamentate pratiche a tutela, sia sui poteri del comitato di
                presidenza. 


Il capo dello Stato, in sintesi, non è intervenuto
            sulla questione specifica, né tanto meno ha impedito che si procedesse allo svolgimento
            della predetta pratica a tutela, ma ha rimesso al Csm il compito di disciplinare
                pro futuro tale istituto. Una presa di posizione che peraltro
            faceva seguito al rifiuto dell’emanazione del decreto legge predisposto dal governo e di
            cui si è già parlato. Le pratiche a tutela sono state poi «effettivamente» – come era
            stato suggerito dal capo dello Stato – regolamentate con l’approvazione nel luglio 2009
            del nuovo art. 21-bis del regolamento interno del Csm, che ha
            circoscritto il ricorso a tale istituto anche dal punto di vista procedurale. 
Sempre su questo tema, vi è stato un ulteriore
            intervento presidenziale, stavolta per il tramite del consigliere per gli Affari
            dell’amministrazione della giustizia, Loris D’Ambrosio. Nel settembre del 2009 il Csm
            venne informato dell’assenso presidenziale all’ordine del giorno della riunione del 9 e
            10 settembre, ma tale assenso fu accompagnato dall’auspicio che l’esame delle pratiche a
            tutela avvenisse «con serenità ed equilibrio, in linea con l’esigenza di fare
            responsabile e prudente uso» dell’istituto in questione: esso, secondo il capo dello
            Stato, si giustificava solo quando «indispensabile per garantire la credibilità delle
            istituzioni nel loro complesso da attacchi così denigratori da mettere in dubbio
            l’imparziale esercizio della funzione giudiziaria e da far ritenere la sua soggezione a
            gravi condizionamenti». Al contrario, si aggiunse, tali requisiti non sussistevano se si
            intendeva garantire la reputazione dei singoli, che poteva essere tutelata – come per
            tutti i cittadini – su iniziativa dei magistrati interessati. Nel caso di specie, si
            trattava della pratica a tutela di un giudice del Tribunale di Milano che aveva
            condannato in sede civile la Fininvest, società riconducibile al presidente del
            Consiglio di allora, Berlusconi: la pratica si concluse con una delibera del 6 ottobre
            2009, nella quale il Csm si appellò proprio alla necessità di «tutelare l’autonomia,
            l’indipendenza e la credibilità della funzione giurisdizionale […] fortemente
            compromesse» dalle dichiarazioni di alcuni esponenti politici che si erano espressi a
            seguito della sentenza. Resta il fatto che dal 2010 non si sono più verificati
            interventi del Csm a tutela dell’autonomia e dell’indipendenza della
            magistratura.
Ancora, Napolitano intervenne nel luglio del 2014,
            in questa occasione per il tramite del segretario generale della presidenza, Donato
            Marra, per evitare che il Csm, in quel momento in regime di proroga, determinasse in
            modo del tutto discrezionale l’ordine da seguire nell’attribuzione degli incarichi
            direttivi vacanti. Di questo si ebbe notizia con un comunicato pubblicato nel sito del
            Quirinale, in cui lo stesso segretario generale rispose alle osservazioni che sul punto
            erano state formulate sulla stampa dal giornalista Marco Travaglio (si veda «l’Espresso»
            del 28 agosto del 2014). Nel comunicato si precisava che il segretario generale, per
            conto del presidente, aveva inviato una lettera al vicepresidente del Csm, Legnini, con
            il solo scopo di invitare il Csm a seguire «un criterio di logica sequenza temporale»
            nell’assegnazione dei numerosi incarichi direttivi scoperti, e dunque di «evitare
            possibili strumentalizzazioni» sulle modalità di individuazione dei posti da assegnare,
            mediante l’invito a seguire un criterio «obiettivo». Insomma, l’operato del presidente
            era volto a garantire il corretto svolgimento delle funzioni dell’organo di governo
            autonomo della magistratura, soprattutto nel convulso operare durante il periodo di
            proroga, e, in definitiva, a prevenire eventuali critiche – anche di provenienza
            politica – qualora fossero state impiegate modalità arbitrarie.

3. Sulle leggi «ad
            personam»: i «messaggi in bottiglia»



Come nei riguardi delle deviazioni del Csm,
            altrettanto numerosi sono stati gli interventi presidenziali relativi alle invasioni di
            campo imputate alla politica nei confronti della magistratura. Soprattutto vanno
            ricordate quelle situazioni nelle quali la moral suasion del capo
            dello Stato si è espressa sulle proposte legislative volte a introdurre trattamenti
            penali o processuali di favore ad personam, che riguardavano il
            presidente del Consiglio Berlusconi e che hanno innescato vivaci polemiche non solo tra
            le forze politiche, ma anche con la magistratura. Il primo esempio è, probabilmente,
            quello del discorso pronunciato il 25 giugno 2008 all’incontro con il Consiglio
            nazionale forense. Pochi giorni prima il presidente del Consiglio Berlusconi aveva
            inviato una lettera al presidente del Senato Schifani per informarlo della volontà del
            governo di sostenere alcuni emendamenti presentati da due
            parlamentari del centro-destra all’interno del procedimento di conversione del
            cosiddetto «decreto sicurezza», e nello stesso tempo di voler procedere alla
            presentazione di un testo legislativo a tutela delle più alte cariche dello Stato, così
            come di avere l’intenzione di avviare una profonda riforma del sistema della giustizia.
            Con i predetti emendamenti – che poi non andarono a buon fine – in sostanza si
            sospendevano per un anno i processi relativi ai reati commessi al 30 giugno 2002 e per i
            quali erano previsti meno di 10 anni di detenzione. Tra l’altro, a questa lettera, che
            conteneva diretti riferimenti al comportamento di alcuni magistrati che indagavano sullo
            stesso presidente del Consiglio, rispose l’Associazione nazionale magistrati (Anm) con
            un duro comunicato in cui si prendevano le difese dei pubblici ministeri. Il capo dello
            Stato, nel discorso del 25 giugno, invitò
tutte le componenti del mondo della giustizia e del mondo
                politico e istituzionale […] alla misura e all’equilibrio […] nella consapevolezza
                del danno che porterebbe a ciascuno e a tutti il riaccendersi di una deleteria
                contrapposizione tra politica e giustizia.


Il capo dello Stato ricordò poi di avere già
            espresso la sua opinione in una precedente riunione del Csm, esprimendo anche un
            auspicio: «vorrei che quanti mostrarono di apprezzare gli argomenti che in quella
            occasione sviluppai, si comportassero oggi di conseguenza». 
A chiusura di queste riflessioni si poneva una
            considerazione del presidente sul suo stesso ruolo, improntata più a un sano realismo
            che a un apparente minimalismo: «il mio ruolo è quello, come si dice spesso, di
                moral suasion: spesso equivale a lanciare dei messaggi nella
            bottiglia non sapendo chi vorrà raccoglierli». 
La questione degli emendamenti sopra ricordati si
            intrecciò con la proposta del lodo Alfano – presentato alle camere il 2 luglio dello
            stesso anno – di cui si è già detto (si veda cap. III, par. 5). Il capo dello Stato,
            come già si è ricordato, intervenne due volte sul lodo Alfano (approvato proprio nel
            luglio del 2008 in soli venti giorni dal momento della sua presentazione da parte del
            governo), relativo alla sospensione dei processi penali per le alte cariche dello Stato,
            legge che poi sarà dichiarata illegittima dalla Corte costituzionale. Due esternazioni
            che hanno accompagnato, mediante l’esplicitazione di argomentazioni
            sostanzialmente favorevoli, sia l’autorizzazione alla
            presentazione del disegno di legge alle camere, sia la promulgazione della legge. 
I ripetuti auspici del presidente ad attenuare le
            contrapposizioni si scontrarono con la permanente conflittualità tra le forze politiche
            in materia di giustizia, per lo meno sino alla caduta del governo Berlusconi. Concrete
            intese, seppure limitate a specifiche questioni e non a riforme complessive, si sono
            manifestate soltanto con l’avvento dell’esecutivo guidato da Monti e con il dicastero
            della Giustizia affidato al ministro Severino. Il mutato clima politico e la
                entente cordiale che sono stati alla base di questo governo
            hanno condotto all’approvazione di discipline su cui il parlamento aveva vanamente
            discusso per mesi. In particolare, può ricordarsi la legge sulla corruzione n. 190/2012,
            così come l’attuazione della delega in materia di riorganizzazione degli uffici
            giudiziari, avvenuta con il d.lgs. n. 115/2012. L’opportunità di queste normative è
            stata sostenuta anche apertamente dal capo dello Stato con alcune sue dichiarazioni, a
            dimostrazione del rapporto di collaborazione instauratosi, anche su questo aspetto, tra
            il presidente e l’esecutivo guidato da Mario Monti. 

4. Le nomine dei ministri
            coinvolti in vicende giudiziarie: i casi Brancher e Romano



Nel corso della sua presidenza, e in specie
            nell’ambito del primo mandato, Napolitano è intervenuto con apposite dichiarazioni
            pubbliche in relazione a due vicende che hanno coinvolto esponenti del governo, entrambi
            del governo Berlusconi, che erano stati esposti a questioni di carattere giudiziario. 
Il primo caso in ordine cronologico riguardava il
            deputato Brancher che, già sottosegretario del governo, era stato appena nominato dal
            capo dello Stato il 18 giugno 2010 ministro per l’Attuazione del federalismo
            amministrativo e fiscale (delega integrata, il 21 giugno, con quella per la
            sussidiarietà e il decentramento). Poco dopo la nomina, il ministro, nell’ambito di un
            procedimento penale a suo carico già avviato, comunicò al giudice l’intenzione di
            avvalersi del legittimo impedimento a comparire. Va ricordato che a quel tempo questo
            istituto processuale per quanto concerne i componenti dell’esecutivo, era appositamente
            disciplinato dalla l. n. 51/2010 che poi, come detto, è venuta meno per
            l’intervento della Corte costituzionale e successivamente con
            il referendum abrogativo del 12 e13 giugno 2011. In particolare, il ministro faceva
            riferimento alla «necessità di organizzare gli uffici del proprio ministero» e allegava
            la prescritta attestazione della presidenza del Consiglio. Alla notizia di siffatta
            richiesta seguirono alcune polemiche che lambirono anche il Colle: la nomina di Brancher
            a ministro era stata un artificio per agevolarne la sottrazione al dibattimento penale o
            comunque per favorire il rinvio di questo? Il Quirinale aveva avallato questa strategia?
            Prima ancora della decisione del giudice, il 25 giugno la presidenza interveniva
            direttamente e pubblicamente: proprio con riferimento all’incarico conferito a Brancher
            e al ricorso da parte di quest’ultimo alla «facoltà prevista per i ministri dalla legge
            sul legittimo impedimento». Con inusuale determinatezza si rilevava che «non c’è nessun
            nuovo ministero da organizzare in quanto l’on. Brancher è stato nominato semplicemente
            ministro senza portafoglio». 
Insomma, da queste brevi parole poteva dedursi che
            la disciplina della legge sul legittimo impedimento non sarebbe stata applicabile per il
            ministro Brancher, in quanto la legge si riferiva ai soli ministri con dicastero, mentre
            il ministro in questione aveva soltanto la delega per talune attività svolte presso la
            presidenza del Consiglio, e non era posto a capo di un ministero in senso proprio. 
Si è detto che, così pronunciandosi, il capo dello
            Stato avrebbe evitato la pretesa di estendere a figure non previste dalla nostra
            Costituzione una norma che limita l’esercizio della giurisdizione [Azzariti 2010]. Si è
            parlato di «neutralità attiva» che «non riguarda la competizione fra i partiti, ma non
            rimane estranea alla politica», e che può esprimersi «quando la politica metta a
            repentaglio il nucleo dei valori indisponibili per la stessa maggioranza di governo»
            [Ainis 2010]. Ma la distinzione della posizione giuridica tra ministri «con» o «senza»
            portafoglio non ha fondamento costituzionale, né rilievo nelle leggi e nella prassi
            parlamentare, così come appare evidente che spettava al giudice competente fornire
            l’interpretazione della legge, eventualmente ricorrendo alla Consulta per conflitto di
            attribuzione nei confronti dell’attestazione della presidenza del Consiglio (che aveva
            già accertato la sussistenza delle circostanze individuate dalla legge per il ricorso al
            legittimo impedimento) o sollevando questione di costituzionalità sulla legge.
            Parimenti, l’intervento presidenziale è apparso particolarmente
            incisivo nella tempistica, perché giunto prima ancora della pronuncia del giudice.
            Dichiarando un’interpretazione normativa diversa da quella proveniente dal governo, il
            capo dello Stato si è inserito di sua iniziativa in una disputa ermeneutica che si era
            innescata in una vicenda in cui si volevano contrapporre la politica – criticamente
            considerata allorché si pone a difesa delle sue guarentigie – e la giustizia,
            ottimisticamente prospettata non solo come fonte di applicazione oggettiva e imparziale
            della legge, ma anche come arma per cancellare arbitrarie discriminazioni. Questa
            posizione del presidente, forse, scaturiva dalla volontà di allontanare ogni sospetto su
            un possibile ruolo giuocato dalla nomina effettuata dal capo dello Stato nella contesa
            che si stava già sviluppando tra il deputato Brancher e l’autorità giurisdizionale.
            L’esternazione ha voluto preventivamente escludere una qualche responsabilità
            presidenziale sul caso in questione, distanziando nettamente la sua interpretazione da
            quella appena fornita dal governo sulla sussistenza dei presupposti applicativi del
            legittimo impedimento. Non può dirsi che si sia trattato di un intervento in cui si sia
            assunta una qualche funzione di tutela e di supervisione presidenziale dell’esecutivo;
            anzi, è il segno manifesto di una netta presa di distanza, e dunque, di piena
            separatezza tra le due istituzioni. 
La seconda vicenda riguarda la nomina del ministro
            per le Risorse agricole e forestali, il deputato Saverio Romano, che il 23 marzo 2011
            subentrava a Galan il quale, a sua volta, sostituiva il dimissionario ministro Bondi nel
            dicastero per i Beni e le Attività culturali. La nomina rientrava in un rafforzamento
            della base parlamentare dell’esecutivo, che poi si concretizzò nel maggio dello stesso
            anno nella nomina di altri 9 sottosegretari di Stato. 
Va ricordato che a quei tempi gravava su Romano un
            procedimento penale nella fase delle indagini preliminari e che aveva per oggetto una
            fattispecie la cui esatta configurazione è oggetto di discussioni e controversie in
            dottrina e in giurisprudenza, cioè il concorso esterno in associazione a delinquere di
            stampo mafioso. La nomina di Romano non poteva non sollevare polemiche, in specie dal
            fronte delle opposizioni. 
Contemporaneamente alla nomina, era resa pubblica
            una nota del capo dello Stato che, ricostruendo l’articolata interlocuzione avuta con il
            presidente del Consiglio, si concludeva con la motivazione che aveva comunque consentito
            al presidente di adottare l’atto di nomina e con un auspicio
            circa i futuri sviluppi. Era una modalità di intervento del tutto originale nella prassi
            presidenziale, anche rispetto ad alcuni precedenti, come le due lettere inviate da
            Pertini e Scalfaro ai presidenti del Consiglio incaricati, rispettivamente nel 1980 e
            nel 1994. Tali missive, infatti, contenevano indicazioni preventive e di carattere
            generale, la prima circa la «idoneità morale e tecnica» delle persone da proporre quali
            ministri, e la seconda circa alcune indispensabili «caratteristiche politiche» che
            dovevano connotare chi sarebbe stato designato a incarichi ministeriali particolari,
            come il ministero degli Interni e degli Esteri. 
Circa la ricostruzione del procedimento di nomina
            di Romano, Napolitano rendeva noto che, sin da quando era stata prospettata
            l’eventualità del conferimento dell’incarico ministeriale, il capo dello Stato si era
            premurato di «assumere informazioni sullo stato del procedimento a suo carico per gravi
            imputazioni». Da tali informazioni era risultato che il giudice per le indagini
            preliminari (Gip) non aveva accolto la richiesta di archiviazione della procura, e che
            la successiva decisione in merito era prevista nelle settimane seguenti. Tutto ciò aveva
            condotto il capo dello Stato a esprimere «riserve» sull’ipotesi di nomina «dal punto di
            vista politico-istituzionale». Pur tuttavia, il presidente del Consiglio aveva
            ugualmente formalizzato la proposta. A questo punto, secondo la nota, il presidente
            della Repubblica aveva proceduto alla nomina «non ravvisando impedimenti
            giuridico-formali che ne giustificassero un diniego». Nello stesso tempo, il capo dello
            Stato auspicava che i successivi sviluppi del procedimento chiarissero «al più presto
            l’effettiva posizione del ministro». 
A tale esternazione seguivano le dichiarazioni del
            neoministro, che si diceva «dispiaciuto» e anche sorpreso perché la nota presidenziale,
            a suo avviso, non sembrava riflettere «il pensiero del capo dello Stato, che è stato
            augurale nei miei confronti e dal quale ho avuto un’ottima accoglienza» (si vedano le
            dichiarazioni riportate su «corriere.it» del 23 marzo 2011). Inoltre, Romano
            sottolineava l’inesattezza del punto in cui lo si considerava come un imputato, in
            quanto egli era soltanto indagato. A tale replica l’Ufficio stampa del Quirinale
            rispondeva che nel testo del comunicato non si era fatto cenno alla qualifica di
            «imputato». 
La vicenda si è conclusa a favore di Romano.
            Dapprima, a fronte della reiterata richiesta di archiviazione da parte della
            Procura della Repubblica, il Gip del Tribunale di Palermo ha
            ordinato la cosiddetta «imputazione coatta». Poi, a seguito del processo svoltosi
            secondo il rito abbreviato, il 17 luglio 2012 l’onorevole Romano è stato assolto «perché
            il fatto non sussiste». 
Dal punto di vista del diritto costituzionale, la
            nota di Napolitano intendeva operare una distinzione tra le «riserve» di carattere
            politico-istituzionale e gli «impedimenti» strettamente giuridici. Il capo dello Stato,
            insomma, avrebbe la facoltà di esprimere la sua opinione e il suo consiglio, anche in
            termini critici, al presidente del Consiglio circa le possibili conseguenze politiche e
            istituzionali derivanti dalla nomina delle persone indicate per gli incarichi
            ministeriali. Mentre soltanto veri e propri «impedimenti» di carattere strettamente
            giuridico, potrebbero giustificare un diniego presidenziale assoluto rispetto alle
            proposte formulate dal presidente del Consiglio. Tuttavia, trattasi di una distinzione
            che nella realtà dei fatti potrebbe assumere contorni meno precisi di quanto così
            prospettato. Nei confronti del governo, poi, la nota del presidente conferma quanto già
            detto in relazione al comunicato su Brancher: prendere le distanze, soprattutto in
            ordine ai riflessi determinatisi nell’opinione pubblica, dalla posizione dell’esecutivo
            e rimettere alla sola volontà propositiva del presidente del Consiglio la responsabilità
            sulla decisione che era stata oggetto di contestazioni e di polemiche soprattutto da
            parte delle opposizioni.

5. La questione carceraria
            e il messaggio inviato alle camere sull’amnistia



È comune opinione che la situazione degli istituti
            di pena, dopo la riduzione del numero degli internati a seguito dell’indulto concesso
            nel luglio 2006 (con la l. n. 241/2006 il numero di detenuti da più di 61.000 divenne
            38.000 a fine settembre 2006) – e dunque poco dopo l’inizio del primo mandato di
            Napolitano –, era tornata a destare gravi preoccupazioni. La capienza delle carceri era
            nuovamente di gran lunga insufficiente rispetto al numero delle persone che vi si
            trovavano, in buona parte anche in attesa di una pronuncia definitiva di condanna.
            Mancando efficaci politiche alternative, un movimento di opinione guidato dal Partito
            radicale chiese un provvedimento politico di clemenza per
            ripristinare, almeno temporaneamente, condizioni di vita più dignitose all’interno delle
            carceri. Questo orientamento, però, non trovò ascolto in parlamento, forse anche a causa
            delle ancora non sopite polemiche che nel 2006 furono sollevate sull’elevato numero di
            persone che usufruirono di quell’indulto e sui pericoli che ne sarebbero derivati per la
            sicurezza collettiva. 
L’amnistia era stata richiesta ripetutamente e da
            tempo da Marco Pannella e dai radicali italiani, che l’avevano messa al centro della
            loro azione politica. Essi avevano insistito perché Napolitano intervenisse con un
            messaggio alle camere. Un’altra iniziativa in tal senso fu quella di una lettera appello
            sottoscritta da più di 120 accademici e giuristi, con primo firmatario il professor
            Andrea Pugiotto. Tra l’altro, ricordando il fatto che sino ad allora il capo dello Stato
            non si era servito dello strumento del messaggio, gli venne chiesto di interrompere
            questa prassi proprio per affrontare una situazione eccezionale, quella carceraria, che
            comportava la patente violazione di normative nazionali ed europee poste a garanzia
            della dignità umana. Lo stesso presidente, del resto, aveva già parlato di una
            «questione di prepotente urgenza sul piano costituzionale e civile» (così il 28 luglio
            2011 al convegno «Giustizia! In nome della legge e del popolo sovrano»). Ovviamente, con
            ciò il capo dello Stato non faceva riferimento alla soluzione dell’amnistia, ma alla
            necessità di affrontare con immediatezza il drammatico problema delle carceri. Tale
            formula, quasi per traslitterazione, è divenuta anche il titolo della lettera appello a
            lui rivolta. 
Innanzi a tale richiesta il capo dello Stato non
            si rifugiò nel silenzio o nell’ambiguità, ma rispose con una lettera ove espose con
            chiarezza la sua opinione: 
non escludo pregiudizialmente neppure l’adozione dei
                provvedimenti clemenziali dell’amnistia e dell’indulto. Essi richiedono però, come
                prescrive l’art. 79 della Costituzione, un ampio accordo politico di cui attualmente
                non ravviso le condizioni e la cui assenza consiglia il pronto ricorso ad altri tipi
                di intervento in grado di alleggerire la pesante e penosa situazione penitenziaria.
            


Due passaggi sono, a nostro avviso, illuminanti:
            da un lato, il capo dello Stato indicò pubblicamente la sua posizione sul merito della
            concessione dei provvedimenti di clemenza; dall’altro, comunicò di aver verificato
            l’assenza del necessario accordo tra le forze politiche. È
            questo, invero, il punto centrale del rifiuto presidenziale a inviare un messaggio alle
            camere: esso, rispetto a quella specifica situazione, sarebbe stato palesemente inutile
            e infruttuoso rispetto alla mancanza di una corrispondente e concorde volontà delle
            forze politiche. 
La situazione venne a mutare, quasi
            repentinamente, poco dopo l’avvio del secondo mandato presidenziale. Ciò venne rese noto
            il 29 settembre 2013 dallo stesso Napolitano, quando, in occasione della visita alla
            Casa circondariale di Napoli Poggioreale, con una dichiarazione pubblica assai esplicita
            annunciò che il suo primo messaggio al parlamento, avente per tema la situazione delle
            carceri, era «pronto». Attendeva soltanto di trasmetterlo in un momento di «maggiore
            serenità e attenzione politica, perché è un messaggio
            che mi auguro venga ascoltato, venga letto, venga meditato con tutto il necessario
            sforzo e coraggio». In particolare, il fatto che lo stesso capo dello Stato abbia voluto
            dare preventiva notizia informale dell’imminente messaggio, ribadisce uno dei tratti
            essenziali di questa presidenza: la stretta interconnessione tra le attività di
            esternazione, espresse in atti informali e non sottoscritti, e le attività che si sono
            manifestate mediante atti formali e controfirmati. Nel corso della sua presidenza
            Napolitano ha intensamente utilizzato lo strumento delle esternazioni anche e proprio
            per motivare, giustificare e spiegare i suoi atti formali – in via preventiva,
            concomitante o successiva – nei confronti sia delle istituzioni rappresentative, sia
            delle forze politiche, sia dell’opinione pubblica nel complesso. E così, pure nel caso
            in questione il capo dello Stato ha scelto la strada di illustrare preventivamente le
            ragioni dell’atto formale in via di adozione, quasi per sperimentare, a mo’ di
            sondaggio, le reazioni che potevano scaturire dalle altre componenti del sistema
            istituzionale, dal quadro politico e, più in generale, dal dibattito pubblico. Si
            intendeva preparare attentamente il terreno rispetto all’impiego di uno strumento
            rimasto disapplicato per tutto il corso del precedente settennato, e di cui pertanto non
            si aveva avuto precedente esperienza. Tanto più che si trattava di un tema delicatissimo
            su cui, proprio in relazione alla questione dei provvedimenti di clemenza, il presidente
            interveniva indicando una linea che non solo era estranea agli accordi posti alla base
            del governo delle larghe intese, ma presumibilmente suscitava anche il dissenso di una
            parte consistente delle forze di maggioranza.
        
Le dichiarazioni di Poggioreale apparvero subito
            molto più di un semplice «messaggio in bottiglia», secondo l’originale definizione
            fornita qualche tempo prima dallo stesso presidente Napolitano a proposito dei suoi
            frequenti interventi di moral suasion proprio in materia di
            giustizia. Si trattò, invece, di un’atipica anticipazione del messaggio formale,
            politicamente rafforzata dal fatto che il presidente la pronunciò appositamente in una
            delle carceri più affollate d’Europa, un luogo cioè assurto a simbolo della drammatica
            condizione dei carcerati in Italia. Anzi, secondo le stesse parole pronunciate dal capo
            dello Stato, «questo è il luogo adatto per farlo». Dunque, secondo la classificazione
            che abbiamo qui proposto, questa fu un’esternazione di accompagnamento preventivo
            rispetto alla successiva adozione dell’atto formale, e a valenza politica diffusa, in
            quanto rivolta direttamente all’opinione pubblica, scavalcando così le normali vie della
            comunicazione interistituzionale. Le reazioni immediate del mondo istituzionale e
            politico innanzi alle dichiarazioni di Poggioreale furono per lo più di consenso, e
            poche voci critiche si levarono. L’8 ottobre il messaggio giunse alle camere. Era ricco
            di riferimenti alle premesse di ordine giuridico e costituzionale che, a parere del
            presidente, rendevano indispensabile l’intervento del parlamento sulla questione
            carceraria, soprattutto a partire dalla sentenza Torreggiani della
            Corte europea dei diritti dell’uomo e con riferimento al termine del 28 maggio 2014
            entro il quale il nostro ordinamento doveva adeguarvisi a pena di subire sanzioni pure
            di carattere finanziario.
Nel messaggio egli enunciava l’esistenza di un
            «dovere costituzionale», collegato agli artt. 27 e 117 Cost. e rivolto a tutti i poteri
            dello Stato:
il dovere di tutti i poteri dello Stato di far cessare la
                situazione di sovraffollamento carcerario entro il termine posto dalla Corte
                europea, imponendo interventi che riconducano comunque al rispetto della Convenzione
                sulla salvaguardia dei diritti umani.


Tale dovere, secondo il presidente, trarrebbe
            ulteriore «forza da una drammatica motivazione umana e morale ispirata anche a
            fondamentali principi cristiani». In quest’ottica interpretativa del rapporto tra la
            Convenzione europea dei diritti dell’uomo (Cedu) e il nostro ordinamento, anche il capo
            dello Stato era costituzionalmente tenuto a operare in tal
            senso, utilizzando lo stumento del messaggio. Ciò tanto più alla luce di un’indicazione
            proveniente da una sentenza della Corte costituzionale espressamente richiamata: «è
            fatto obbligo per i poteri dello Stato, ciascuno nel rigoroso rispetto delle proprie
            attribuzioni, di adoperarsi affinché gli effetti normativi lesivi della Convenzione
            cessino» (si veda il punto 7.2 della sent. n. 210/2013). In sostanza, Napolitano
            motivava il ricorso allo strumento del messaggio, nei confronti del quale egli aveva
            sempre mostrato freddezza – tant’è che non vi aveva mai fatto ricorso –, quasi che in
            quella situazione, investendo le camere della questione, l’esercizio del potere di
            messaggio sarebbe stato primaria conseguenza dell’obbligo di agire – connesso
            all’adempimento di un vincolo internazionale – che grava su tutti gli organi di Stato, e
            dunque anche sul capo dello Stato. 
A questo proposito, può rilevarsi che, se è vero
            che il processo di integrazione tra gli Stati europei si concretizza complessivamente
            anche per il tramite del rispetto della Cedu e delle pronunce della Corte appositamente
            apprestata ad assicurarne la garanzia (quantunque tali vincoli operino nei riguardi di
            una platea di Stati non coincidente con i Paesi membri dell’Unione Europea), l’art. 117,
            comma 1, Cost. prescrive che tutte le fonti legislative del diritto nazionale debbano
            rispettare gli obblighi internazionali (anche quelli assunti in via pattizia, come la
            Cedu), ma da ciò non sembra potersi trarre anche la conclusione che dalle sentenze della
            Corte europea dei diritti dell’uomo scaturiscano doveri costituzionalmente rilevanti «di
            agire» anche nei riguardi delle attività degli organi di indirizzo politico e di quelli
            di garanzia costituzionale e politica (ovvero, rispettivamente, governo, parlamento,
            Corte costituzionale e capo dello Stato). La lettura del vincolo derivante dalla Cedu
            appare dunque troppo rigida rispetto al rapporto tra sentenze della Corte europea dei
            diritti dell’uomo e l’esercizio di un potere discrezionale del presidente, quale quello
            di inviare messaggi. Che l’esistenza di una sentenza della Corte europea dei diritti
            dell’uomo sia un fondato motivo per intervenire, non comporta il dovere di inviare un
            messaggio alle camere. In caso contrario, tale dovere sorgerebbe dopo ogni sentenza
            della Corte europea dei diritti dell’uomo.
In forza delle ricordate premesse giuridiche,
            costituzionali ed etico-morali, il messaggio proseguiva prospettando e suggerendo varie
            soluzioni di intervento sia di ordine amministrativo sia
            normativo, e pure collegate ai rapporti internazionali; e tra
            queste ipotesi spiccavano innanzitutto azioni di carattere strutturale che richiamavano
            gran parte delle proposte sinora in campo. Tuttavia, il presidente riteneva che,
            rispetto ai termini sanciti dalla pronuncia della Corte europea dei diritti dell’uomo,
            questi interventi avrebbero potuto operare soltanto pro futuro e
            dunque apparivano soltanto rimedi «parziali» e pertanto insufficienti per porre l’Italia
            al riparo dalle sanzioni derivanti dall’eventuale inadempimento. 
Dunque, su questa base valutativa, Napolitano
            manifestava conclusivamente la sua opinione sulla scelta dell’atto politico-legislativo
            clemenziale che, proprio in quanto a suo parere «necessario», doveva essere assunto
            dagli organi parlamentari con immediatezza: «Ritengo perciò necessario intervenire
            nell’immediato (il termine fissato dalla sentenza Torreggiani
            scadrà, come già sottolineato, il 28 maggio 2014) con il ricorso a “rimedi
            straordinari”». Cioè, occorreva procedere all’approvazione di provvedimenti di amnistia
            e di indulto, di cui si indicavano nel messaggio le possibili modalità applicative e i
            corrispondenti esiti in termini di riduzione dell’affollamento delle carceri, a seconda
            delle scelte effettuate dal parlamento. Quasi una sorta di «decalogo preventivo»,
            seppure mitigato dalla considerazione che sarebbe spettata comunque alle camere la
            decisione sull’effettiva «perimetrazione» della legge di clemenza. 
Tra l’altro, nel messaggio vi erano alcuni accenni
            conclusivi circa l’opportunità di procedere a «un’opera, da lungo tempo matura e attesa,
            di rinnovamento dell’Amministrazione della giustizia». Si faceva riferimento
            all’irragionevole lunghezza dei tempi dei processi e al bisogno di un’incisiva
            depenalizzazione, così come si sollecitava una «riflessione d’insieme sulle riforme di
            cui ha bisogno la giustizia». E si richiamavano a tal proposito i risultati conclusivi
            dei cosiddetti «saggi» nominati dal capo dello Stato il 31 marzo 2013, che, unitamente
            ai temi delle riforme istituzionali, avevano affrontato anche quelli relativi
            all’amministrazione della giustizia (si veda cap. II, par. 6). Anzi, il messaggio si
            concludeva con un auspicio: «che il presente messaggio possa valere anche a richiamare
            l’attenzione sugli orientamenti di quel Gruppo di lavoro, condivisi da esponenti di
            diverse forze politiche». Nella stessa direzione del messaggio presidenziale andava
            anche il monito pronunciato quasi contemporaneamente dalla Corte
            costituzionale con la sent. n. 279/2013: in caso di mancato
            intervento del legislatore sulla questione carceraria, ne sarebbe potuta scaturire una
            possibile dichiarazione di illegittimità costituzionale delle disposizioni del codice
            penale (art. 147) nella parte in cui non prevedono la possibilità per il magistrato di
            sorveglianza di rinviare l’esecuzione della pena allorché essa si svolga in condizioni
            contrarie al senso di umanità.
Le questioni che erano al centro del messaggio di
            Napolitano furono presto oggetto di confronto parlamentare nelle competenti commissioni
            di Camera e Senato, anche in occasione dell’esame di alcune proposte di legge attinenti
            alle problematiche toccate dal presidente. Alla Camera si giunse pure al dibattito in
            assemblea, anche se piuttosto rapido e svolto in presenza di un numero ridotto di
            parlamentari, a testimonianza di un qualche imbarazzo tra le stesse fila della
            maggioranza. Il 4 marzo 2014 la Camera approvò una stringata risoluzione che si limitava
            ad accogliere la relazione a suo tempo presentata dalla II commissione Giustizia (e
            dunque già approvata da quest’ultima il 28 novembre 2013). In questo documento, tra
            l’altro, si sottolineò la necessità di ridurre l’applicazione delle pene detentive in
            carcere, e si proponevano l’estensione dell’utilizzo delle pene non detentive, il
            ricorso all’espiazione delle pene nei Paesi d’origine per i condannati di nazionalità
            non italiana, e l’incremento della ricettività dei penitenziari. Circa il punto più
            delicato, quello cioè relativo all’amnistia e indulto, pur non escludendone in linea di
            principio il ricorso, ci si limitò alla mera elencazione dei dati numerici sui futuri
            esiti deflattivi degli eventuali «strumenti straordinari». In sostanza, la maggioranza
            non intendeva contrapporsi alla proposta del capo dello Stato, ma non era compatta
            nell’accettarla e anzi vi furono degli interventi esplicitamente contrari. Tra le
            opposizioni, il M5s, addirittura, sostenne che, in base all’art. 79 Cost., riguardo alla
            materia dell’amnistia e dell’indulto non vi potesse essere una «sollecitazione o
            intromissione nell’attività parlamentare» da parte del presidente della Repubblica. La
            risoluzione fu infine approvata dall’assemblea con 432 voti, espressi dalla maggioranza
            e da Sel, mentre vennero respinte le altre mozioni proposte dalle opposizioni, in alcune
            delle quali, come quella di Forza Italia, si faceva pure esplicito e positivo
            riferimento agli atti straordinari di clemenza. L’esecutivo intraprese così la sola
            strada degli interventi strutturali precisati nella predetta risoluzione
            parlamentare, e non venne accolto l’invito presidenziale a
            utilizzare anche la via dei provvedimenti di clemenza, deludendo le attese di chi, come
            i radicali di Marco Pannella, aveva chiesto di dare piena attuazione al messaggio di
            Napolitano. Tra l’altro, nel giugno del 2014, e dunque in concomitanza con la scadenza
            indicata nella sentenza Torreggiani, il governo intervenne su
            questo tema con il d.l. n. 92/2014 poi convertito dalla l. n. 117/2014, proprio al fine
            di ottemperare a quanto disposto dalla Corte di Strasburgo. Questa stessa Corte, nel
            settembre del 2014, ha successivamente dichiarato irricevibile una serie di ulteriori
            ricorsi promossi da alcuni detenuti presenti nelle nostre carceri, ritenendo pertanto
            che a quel momento risultavano adeguate – quindi anche in assenza di provvedimenti
            straordinari di clemenza – le misure adottate dall’Italia in relazione alla questione
            sollevata anche dal presidente Napolitano con il suo messaggio.

6. Il potere presidenziale
            di grazia: i casi Sallusti e Romano, e la grazia non richiesta e non concessa a
            Berlusconi



Circa l’esercizio del potere di clemenza che è
            proprio del presidente, cioè la concessione della grazia e la commutazione della pena,
            va ricordato che all’inizio del primo mandato di Napolitano vi è stata una significativa
            sentenza della Corte costituzionale che, sulla base di un ricorso per conflitto di
            attribuzioni presentato dal precedente presidente Ciampi nei confronti del ministro
            della Giustizia dell’epoca, ha riscritto il potere di grazia. Questo è stato ricondotto
            alla sussistenza delle sole «ragioni di carattere umanitario» attribuendone la decisione
            sostanziale al capo dello Stato, e non più al governo, seppure all’interno di un
            rapporto di leale collaborazione (sent. n. 200/2006). Con Napolitano si è subito data
            attuazione a tale impostazione nella parte in cui privilegia il ruolo del presidente.
            Difatti, pochi giorni dopo la ricordata sentenza della Corte costituzionale (il 31
            maggio) Napolitano ha istituito all’interno della presidenza l’apposito Ufficio per gli
            affari dell’amministrazione della giustizia, con il compito, tra l’altro, di seguire le
            pratiche di concessione della grazia nel rispetto dei principi indicati dalla Corte. 
Nella prassi la concessione dei provvedimenti
            presidenziali di clemenza si è notevolmente ridotta nei numeri [Pugiotto
            2011]. Di ciò si è avuta ulteriore conferma anche con la
            presidenza di Napolitano, in quanto nel corso dei suoi due mandati vi sono stati
            complessivamente solo 23 provvedimenti di grazia, a differenza dei 114 di Ciampi o dei
            339 di Scalfaro, o ancora delle migliaia dei presidenti precedenti (1.395 Cossiga e
            6.095 Pertini). In particolare, la presenza dei nuovi limiti apposti dalla
            giurisprudenza costituzionale all’esercizio del potere presidenziale è stata
            espressamente richiamata in taluni casi. Si può ricordare la mancata concessione della
            grazia a un’ex brigatista rossa condannata nel processo Moro (vedi la nota del Quirinale
            del 9 luglio 2008), e la cui estradizione dalla Francia venne poi revocata dal
            presidente francese Sarkozy, di fatto così assicurandole l’asilo in territorio
            transalpino. In altri casi, la «situazione umanitaria» è stata talora reinterpretata in
            senso estensivo, sino al punto da vederne quasi sfumati i contorni, quando la
            concessione della grazia, pure durante la presidenza di Napolitano, è stata determinata
            da considerazioni anche collegate alla valutazione equitativa delle specifiche
            circostanze o, più in generale, della rilevanza politico-istituzionale della questione
            sollevata dalla richiesta di grazia. Si è operato così in concreto in coerenza con
            quella dottrina che ritiene imprescindibile anche la presenza di tali aspetti
            nell’esercizio del potere presidenziale in questione [Luciani 2007]. Ciò è avvenuto, ad
            esempio, nel dicembre 2006 per un agente di polizia condannato per l’omicidio di un
            automobilista durante un inseguimento, ma la cui responsabilità aveva sollevato dubbi
            nell’opinione pubblica in relazione alla volontarietà dell’atto; ancora, nell’agosto
            2007 per cinque cittadini altoatesini, riparatisi poi in Austria e condannati in
            contumacia negli anni Settanta del secolo scorso per attentati terroristici, così
            volendosi definitivamente chiudere, dopo la concessione di 26 analoghi provvedimenti di
            grazia da parte di Scalfaro nel 1996, una pagina dolorosa per la recente storia
            d’Italia.
Due casi sono apparsi eclatanti dal punto di vista
            politico, ovvero il provvedimento di clemenza concesso nel dicembre 2012 nei riguardi
            del direttore del «Giornale», Sallusti, che era stato condannato in via definitiva per
            diffamazione a mezzo stampa, e la grazia che nell’aprile del 2013 è stata firmata nei
            confronti di un colonnello delle forze armate statunitensi, Romano. Questi era stato
            condannato in via definitiva in connessione al rapimento di Abu Omar, compiuto a Milano
            nel febbraio 2003 da appartenenti alle forze di sicurezza
            statunitensi nell’ambito della «guerra globale» al terrorismo internazionale dopo
            l’attentato alle Torri gemelle di New York nel 2001. Va aggiunto che per questo reato
            vennero accusati e processati anche dirigenti dei nostri servizi di sicurezza, ma le
            relative condanne sono state poi annullate dalla Corte di cassazione per improcedibilità
            dell’azione penale a causa del segreto di Stato apposto dagli esecutivi succedutisi nel
            corso del tempo.
In particolare, circa la grazia a Sallusti, con un
            comunicato del 21 dicembre 2012, il Quirinale informò dettagliatamente in ordine alla
            procedura seguita e alle motivazioni poste a fondamento dell’atto di clemenza del
            presidente. Napolitano tenne conto dell’avviso favorevole formulato dal ministro della
            Giustizia a conclusione dell’istruttoria, nella quale erano state acquisite le
            osservazioni contrarie del procuratore generale di Milano e il parere favorevole del
            magistrato di sorveglianza. Inoltre, si aggiungevano alcuni elementi di contesto
            considerati significativi, relativi alle successive dichiarazioni pubbliche della
            vittima della diffamazione e al fatto che il giornale sul quale era stato pubblicato
            l’articolo giudicato diffamatorio aveva riconosciuto la falsità della notizia e aveva
            formalizzato con la rettifica anche le scuse. 
Soprattutto appaiono ai nostri fini rilevanti le
            ulteriori considerazioni manifestate nel comunicato posto a corredo giustificativo della
            grazia, e dunque definibile come esternazione di accompagnamento a valenza diffusa. In
            primo luogo, il presidente ha fatto propri, attraverso questo atto di clemenza, gli
            orientamenti critici formulati in sede europea, e in specie dal Consiglio d’Europa, in
            ordine all’applicazione delle pene detentive nei confronti di giornalisti. In secondo
            luogo, va sottolineato il fatto di aver valutato
che la volontà politica bipartisan espressa
                in disegni di legge e sostenuta dal governo, non si è ancora tradotta in norme
                legislative per la difficoltà di individuare, fermo restando l’obbligo di rettifica,
                un punto di equilibrio tra l’attenuazione del rigore sanzionatorio e l’adozione di
                efficaci misure risarcitorie.


Pertanto, concludeva il messaggio, con il
            provvedimento in questione il presidente
aveva inteso ovviare a una contingente situazione di evidente
                delicatezza, anche nell’intento di sollecitare, nelle istituzioni e nella società,
                una riflessione sull’esigenza di pervenire a una disciplina più equilibrata ed
                efficace dei reati di diffamazione a mezzo stampa.


Le valutazioni conclusive rappresentavano, dunque,
            la primaria motivazione della grazia, e si riferivano non a ragioni di carattere
            umanitario – come richiesto dalla Corte costituzionale – ma a considerazioni di natura
            prettamente politico-costituzionale. Tali considerazioni, infatti, erano connesse non
            soltanto alle posizioni già assunte dal governo e da entrambi gli schieramenti presenti
            in parlamento, ma anche alla volontà del presidente stesso di intervenire su una
            specifica situazione al fine di spronare governo e parlamento a individuare una nuova e
            «più equilibrata» soluzione normativa sulla responsabilità penale dei giornalisti.
            Dunque, il potere di grazia venne qui utilizzato dal presidente anche come strumento di
            indiretta sollecitazione rispetto agli organi di indirizzo politico-legislativo. Di lì a
            poco, nel maggio 2013, la Camera approvò in prima lettura un progetto di riforma in tema
            di diffamazione a mezzo stampa, che è stato poi oggetto di modifiche nel successivo
            passaggio al Senato avvenuto poco prima delle dimissioni rassegnate da Napolitano.  
In senso diverso dalla linea interpretativa
            accolta dalla Corte costituzionale circa la necessaria sussistenza delle finalità
            umanitarie, è anche il provvedimento di grazia concesso da Napolitano il 5 aprile 2013
            al colonnello Joseph L. Romano III, in relazione alla condanna alla pena della
            reclusione e alle pene accessorie inflitta con sentenza della Corte d’appello di Milano
            del 15 dicembre 2010, divenuta irrevocabile il 19 settembre 2012. Come risultò dal
            comunicato diramato dal Quirinale a corredo del provvedimento formale, la concessione
            della grazia fu qui diretta conseguenza della complessiva e convergente considerazione,
            potremmo dire «tutta politica», di una pluralità di condizioni di carattere storico,
            istituzionale e giuridico. Innanzitutto, sebbene il condannato non potesse usufruire
            della giustificazione di aver agito obbedendo a ordine impartito dalle sue autorità, la
            sua azione è stata lato sensu inserita nell’ambito dei «drastici»
            provvedimenti adottati dall’amministrazione statunitense per reagire al terrorismo
            internazionale che provocò l’abbattimento delle Torri gemelle di New York nel 2001.
            Inoltre, il provvedimento di clemenza è stato adottato anche
            tenendo conto del mutato atteggiamento degli Stati Uniti, allorché il presidente Obama,
            all’inizio del relativo mandato, decise di porre fine a «pratiche ritenute dall’Italia e
            dalla Unione Europea non compatibili con i principi fondamentali di uno Stato di
            diritto». Si trattava cioè delle cosiddette renditions, ovvero
            sequestri di sospetti terroristi effettuati in Paesi stranieri. Infine, il presidente ha
            tenuto conto della mutata situazione normativa. Infatti, nel frattempo era stato
            approvato il d.p.r. n. 27/2013 che, tra l’altro, ha modificato il codice di procedura
            penale del 1988 consentendo al ministro della Giustizia di rinunciare alla giurisdizione
            italiana sui reati commessi da militari Nato in ogni stato e grado del giudizio. Sicché
            il presidente ne ha fatto discendere che si trattava di «un fatto nuovo e rilevante il
            quale avrebbe fatto emergere un contesto giuridico diverso, più favorevole – nel
            presupposto della tempestività della rinuncia – all’imputato». 
Proprio con riferimento a tali motivazioni,
            estranee al principio umanitario che dovrebbe presiedere alla concessione della grazia
            secondo la ricordata interpretazione della Corte costituzionale, il provvedimento a
            favore di Romano è stato oggetto di critiche in dottrina [Pugiotto 2013]. In vero,
            quanto avvenuto dimostra che il senso proprio dell’istituto in questione non può essere
            sottratto a quelle valutazioni di ordine politico di cui esso è inevitabilmente intriso,
            proprio in ragione del ruolo di «rappresentante dell’unità nazionale» spettante al
            soggetto che ne è diretto titolare. Del resto, anche la prassi seguita dal successore di
            Napolitano si è orientata nel medesimo senso, allorché il 23 dicembre 2015 il presidente
            Sergio Mattarella ha firmato due provvedimenti di grazia a favore di altrettanti
            appartenenti ai servizi di sicurezza statunitensi condannati in via definitiva – e
            sempre in contumacia – per il medesimo sequestro del 2003. Tra l’altro, le motivazioni
            pubblicamente addotte da Mattarella sono state sostanzialmente analoghe a quelle già
            indicate da Napolitano nel caso Romano (si veda il comunicato del Quirinale del 23
            dicembre 2015; sul punto si veda Ceccanti [2015]). In definitiva, appare evidente che la
            limitazione della grazia alle sole esigenze umanitarie richieste nella ricordata
            sentenza della Corte costituzionale del 2006 finisce per impedirne il ricorso qualora
            sussistano ulteriori ragioni equitative o di ordine politico-istituzionale pure
            costituzionalmente rilevanti, e dunque a limitarne immotivamente le potenzialità
            applicative.  
Per quanto riguarda infine la grazia non richiesta
            e non concessa a Berlusconi, si è già detto (si veda cap. II, par. 7) del comunicato del
            13 agosto 2013 in cui Napolitano rese note le sue valutazioni circa la delicata
            questione che scaturiva dalla sentenza definitiva di condanna di Berlusconi da parte
            della Corte di cassazione. In particolare, Napolitano sottolineò che nessuna domanda di
            grazia gli era stata sottoposta, e che, sebbene la legge consenta al capo dello Stato di
            procedere in tal senso anche in assenza di specifica richiesta, «negli ultimi anni, nel
            considerare, accogliere o lasciar cadere sollecitazioni per provvedimenti di grazia, si
            è sempre ritenuta essenziale la presentazione di una domanda» come previsto dal codice
            di procedura penale. Dunque, il rispetto della prassi recente avrebbe in ogni caso
            condizionato l’azione presidenziale, subordinando la concessione della grazia a un
            apposito atto di richiesta formulato dal condannato o in suo nome. Ma ciò che più rileva
            nelle dichiarazioni di Napolitano sono i passaggi successivi, ove egli affermò che
            l’esame dell’eventuale domanda da parte del presidente sarebbe stato «obiettivo e
            rigoroso», e aggiunse: «essenziale è che si possa procedere in un clima di comune
            consapevolezza degli imperativi della giustizia e delle esigenze complessive del Paese».
            E ancora: «preminente per tutti» – e dunque anche per lo stesso presidente, può qui
            aggiungersi – «dovrà essere la considerazione della prospettiva di cui l’Italia ha
            bisogno». In definitiva, le considerazioni di ordine politico, collegate alle premesse e
            alle conseguenze dell’atto di grazia, erano e dovevano restare al centro delle
            valutazioni del capo dello Stato circa la concessione della grazia, sempre qualora se ne
            fosse fatta richiesta.
La polemica innescata da questa vicenda era
            tuttavia lontana dal sopirsi. Nel novembre 2013, il Senato dichiarava la decadenza di
            Berlusconi dalla carica di parlamentare in seguito alla condanna definitiva per frode
            fiscale e in applicazione della cosiddetta «legge Severino». A seguito di ciò Berlusconi
            in un discorso pubblico, facendo tra l’altro riferimento alla già ricordata ipotesi del
            «colpo di Stato» e criticando la nomina di Monti a senatore a vita, sosteneva che il
            presidente della Repubblica avrebbe dovuto concedergli la grazia senza «un attimo di
            esitazione», senza la presentazione della relativa richiesta, e anche per evitare
            l’affidamento ai servizi sociali (si veda «la Repubblica» del 23 novembre 2013). A
            queste dirette critiche e sollecitazioni il giorno dopo
            l’Ufficio stampa del Quirinale rispose con un comunicato in cui
            si replicava seccamente, negando che la situazione fosse mutata rispetto alla
            dichiarazione presidenziale del 13 agosto. Anzi, non solo non si erano «create via via
            le condizioni per un eventuale intervento del presidente», ma Berlusconi aveva
            manifestato «giudizi e propositi di estrema gravità, privi di ogni misura nei contenuti
            e nei toni». E si concludeva con un «pacato appello» del presidente a non dare luogo a
            comportamenti di protesta che andassero al di là dei «limiti del rispetto delle
            istituzioni e di una normale, doverosa legalità». Era dunque implicito che non si
            fossero verificate, tra l’altro, le condizioni di ordine politico indicate nell’iniziale
            dichiarazione dell’agosto 2013.
I rapporti tra Napolitano e Berlusconi sembrarono
            tornare su binari di reciproco ascolto allorché, nella fase politica segnata dal già
            ricordato Patto del Nazareno, il 2 aprile 2014 il presidente ricevette al Quirinale
            Berlusconi che aveva chiesto un colloquio «per potergli illustrare le posizioni del suo
            partito» (si veda il comunicato del Quirinale del 2 aprile 2014). Ma pochi giorni dopo,
            in un’intervista televisiva rilasciata il 27 aprile al programma televisivo
                Piazzapulita, Berlusconi tornò sul punto, dichiarando che egli
            aveva chiesto al presidente di dargli la grazia senza richiesta formale e dunque
                motu proprio, e che il capo dello Stato avrebbe avuto il
            «dovere morale» di farlo. Ma, come detto, diversa fu la posizione di
            Napolitano.

7. Le disfunzioni della
            giustizia



Che il settore della giurisdizione presenti
            disfunzioni e inefficienze, è affermato, ormai con preoccupante costanza, nelle
            relazioni sulla giustizia svolte dalle varie autorità chiamate a inaugurare l’anno
            giudiziario. Anche il capo dello Stato ha più volte sottolineato le criticità di questo
            settore, e ha sollecitato le istituzioni competenti e le forze politiche tutte a
            provvedere con sollecitudine. Ma, come detto, questi appelli sono caduti per lo più nel
            vuoto. Forse, sono più significativi, proprio perché forieri di concreta applicazione,
            gli interventi che il presidente ha rivolto al Csm per segnalare specifiche disfunzioni
            da correggere o per dare indicazioni circa le modalità di svolgimento dei relativi
            compiti.
        
Ad esempio, un caso clamoroso di malfunzionamento
            della giustizia venne agli onori delle cronache, quando fu reso noto il comportamento
            omissivo di un giudice che, a distanza di otto anni, non aveva ancora depositato le
            motivazioni di una sentenza di condanna per delitti di criminalità organizzata. Il capo
            dello Stato, nella lettera inviata il 14 marzo 2008 al vicepresidente del Csm, Mancino,
            ha preso spunto da questo episodio, per compiere un intervento di più ampio respiro
            sulle procedure e sulle modalità organizzative relative alle attività di vigilanza e ai
            procedimenti disciplinari. Il presidente ha premesso che in ordine ai profili
            disciplinari sui quali il Csm aveva già deciso o si apprestava a decidere, non intendeva
            «assolutamente interferire». Tuttavia, questo episodio, accompagnato dal «clamore
            mediatico», fu l’occasione per sottoporre al Csm 
l’opportunità di invitare i capi degli uffici a esercitare con
                tempestività e rigore i loro poteri di vigilanza, e nello stesso tempo l’opportunità
                di assumere – con la urgenza che la situazione richiede – le determinazioni
                procedurali e organizzative idonee a evitare il ripetersi di episodi del genere o il
                loro inaccettabile protrarsi. 


Il 16 giugno dello stesso anno, a conclusione di
            un procedimento disciplinare particolarmente celere, l’apposita sezione del Csm inflisse
            al magistrato in questione la sanzione più grave, quella della rimozione dall’ordine
            giudiziario. 
Varie volte, poi, nel corso della presidenza di
            Napolitano si sono verificate gravi e davvero eccezionali controversie all’interno degli
            organi giurisdizionali soprattutto con riferimento a indagini relative a personalità
            politiche, e che hanno determinato situazioni talmente conflittuali da assumere
            immediato e decisivo rilievo per le istituzioni pubbliche tutte. In questi casi il
            presidente della Repubblica ha deciso di intervenire con dichiarazioni pubbliche, non
            solo a testimonianza della sua vigilanza rispetto al determinarsi di situazioni così
            incresciose, ma anche per indicare tempi, modi e indirizzi per l’individuazione delle
            più opportune soluzioni. Si è trattato in genere di parole con cui, richiamando principi
            di correttezza e regole costituzionali, si è al contempo voluto manifestare la presenza
            del capo dello Stato rispetto alle vicende in svolgimento. Insomma, Napolitano ha
            chiarito che le questioni in cui rilevanti problematiche nel corretto funzionamento
            della giustizia si intrecciavano con la sfera della politica
            non restavano in un cono d’ombra rispetto all’esercizio delle sue funzioni, ma al
            contrario erano direttamente sottoposte alla sua valutazione e al possibile esercizio
            dei poteri spettantigli. 
Ad esempio, nell’ottobre del 2007, in relazione
            all’inchiesta Why Not, che coinvolse il ministro della Giustizia
            Mastella, facente parte del governo Prodi, si determinò una situazione molto
            conflittuale tra gli stessi organi dell’accusa – con l’avocazione dell’inchiesta – e
            rispetto ai vertici politici dell’esecutivo per l’ipotesi di reati ministeriali. Il capo
            dello Stato intervenne allora con una dichiarazione del 22 ottobre in cui chiedeva
            «riservatezza e il rispetto delle regole», e riteneva «indispensabile evitare
            dichiarazioni e commenti che determinano sconcerto nell’opinione pubblica». Poi, «nel
            rispetto di confini e delle prerogative» assegnate dalla Costituzione, avrebbe prestato
            «vigile attenzione» per assicurare il pieno sviluppo delle indagini in corso, la
            garanzia dei diritti dei soggetti coinvolti, anche in modo che la magistratura potesse
            esercitare le sue funzioni «in assoluta autonomia e indipendenza». Questo intervento
            venne criticato per la sua tardività da una parte politica, e in specie da Di Pietro,
            perché si disse che ormai i «buoi erano scappati». 
Ma gli appelli e gli interventi del presidente si
            ripeterono anche l’anno successivo, quando, sempre in relazione agli svolgimenti della
            stessa indagine, scoppiò un grave conflitto tra due procure della Repubblica, quella di
            Salerno e quella di Catanzaro, con la prima che procedette al sequestro degli atti del
            procedimento pendente innanzi alla seconda, determinandone l’interruzione. Con una
            lettera del 3 dicembre 2008, stavolta inviata dal segretario generale della presidenza,
            Donato Marra, al procuratore generale presso la Corte d’appello di Salerno, si chiese
            l’«urgente trasmissione di ogni notizia – e ove possibile – di ogni atto utile a meglio
            conoscere una vicenda senza precedenti» e con «aspetti di eccezionalità, con rilevanti,
            gravi implicazioni di carattere istituzionale». Il Quirinale sottolineò il rischio della
            paralisi della funzione processuale, la «compromissione del bene costituzionale
            dell’efficienza del processo» e del principio di indefettibilità della giurisdizione.
            Analoga richiesta venne rivolta al procuratore generale di Catanzaro. 
Il richiamo a un principio di rilievo
            costituzionale, il bene dell’efficienza del processo, era dunque alla base dell’inusuale
            invito a rendere edotto il capo dello Stato su ogni aspetto
            processuale della vicenda. Insomma, a parere del presidente, sussisterebbe un suo potere
            a essere informato che scaturisce dalla necessità di intervenire a tutela di un
            principio costituzionale che è stato leso da un’eccezionale situazione di conflittualità
            istituzionale cui lo stesso capo dello Stato ha il dovere di provvedere. Nessun organo
            pubblico, in via generale, può negare al capo dello Stato le informazioni che sono
            necessarie per il pieno espletamento delle funzioni presidenziali. Nasce tuttavia il
            problema dei limiti entro i quali tale scambio di notizie possa legittimamente avvenire,
            in quanto occorre tenere conto del necessario rispetto delle norme che presiedono alla
            riservatezza dei relativi atti e dei procedimenti in corso o già conclusi. In materia
            giudiziaria, poi, valgono peculiari esigenze di segretezza che non devono essere
            trascurate, a pena di ledere interessi di rilievo pubblico anche penalmente sanzionati.
            A tal proposito può ricordarsi che nella sent. n. 1/2013 la Corte costituzionale ha
            ribadito che l’efficace svolgimento del ruolo di presidente del Csm: 
implica la conoscenza di specifiche situazioni e particolari
                problemi, che attengono all’esercizio della giurisdizione a tutti i livelli, senza
                ovviamente alcuna interferenza con il merito degli orientamenti, processuali e
                sostanziali, dei giudici nell’esercizio delle loro funzioni. 


In ogni caso, proprio sulla base della predetta
            interpretazione – in cui si cercò di contemperare il potere di intervento presidenziale
            e il rispetto delle sfere di autonomia della magistratura – la vicenda venne richiamata
            di lì a poco dal presidente nel successivo messaggio di fine anno. Qui si diede conto
            del recentissimo scontro tra due procure della Repubblica, con un vero e proprio
            «cortocircuito istituzionale e giudiziario»: il capo dello Stato aggiunse di aver
            sentito il «dovere di reagire intervenendo nella […] qualità di capo dello Stato, senza
            alcuna propensione a improprie invadenze».
Anzi, l’intervento effettuato venne ulteriormente
            giustificato con il riferimento a regole di carattere fondamentale che spetta anche al
            capo dello Stato fare osservare, tanto più riscuotendo il consenso implicito delle parti
            in causa. Il presidente disse che erano in giuoco «al di là dei singoli casi, essenziali
            norme di condotta, di cui garantire il rispetto» e di cui si stavano
            «mostrando consapevoli sia il Csm e il vertice dell’ordine
            giudiziario, attraverso un severo e tempestivo esercizio dei loro poteri, sia la stessa
            rappresentanza unitaria dei magistrati», di cui si richiamava «la recente energica
            risoluzione». Anche in questo caso, in conclusione, l’espansione manifestatasi in prassi
            nell’esercizio dei poteri presidenziali di vigilanza in materia di giustizia si è
            collegata, in misura direttamente proporzionale, al consenso – o al mancato dissenso –
            dei soggetti e delle forze cui tali atti si sono rivolti, e pertanto alla disponibilità
            all’accoglimento o comunque all’assenza di resistenze concretamente
            determinatesi.
In questo senso, può ricordarsi quanto avvenuto
            nel giugno 2014, quando, in relazione ai contrasti insorti nella Procura di Milano tra
            il procuratore della Repubblica Bruti Liberati e il procuratore aggiunto Alfredo
            Robledo, il 13 giugno il presidente inviava una lettera riservata al vicepresidente
            Michele Vietti in relazione alle sedute del Csm del 18 e 19 giugno ove si sarebbe dovuta
            affrontare la questione relativa all’esposto presentato da Robledo. Questa missiva è
            stata resa poi pubblica il 27 giugno con un comunicato della presidenza volto a diradare
            le polemiche che ne erano scaturite; in particolare, si sottolineava che la decisione di
            dare pubblicità alla comunicazione intercorsa riservatamente tra il presidente e il
            vicepresidente del Csm era giustificata dal fatto che nella lettera si era
            sostanzialmente ribadito quanto già affermato dal capo dello Stato in altre
            dichiarazioni pubbliche con riferimento a norme costituzionali e legislative vigenti.
            Infatti, nella lettera a Vietti Napolitano raccomandava di tenere conto sia della
            disciplina costituzionale relativa al pubblico ministero – da cui risulta che le
            garanzie di indipendenza interna riguardano l’ufficio nel suo complesso e non il singolo
            magistrato –, sia della legge sull’ordinamento giudiziario che, come recentemente
            riformata, attribuisce rilevanti poteri di organizzazione al capo dell’ufficio. In tal
            modo, dunque, il presidente sollecitava il Csm ad astenersi dall’assumere «in materia
            ruoli impropri» non più consentiti dalla normativa, e a valutare la condotta dal
            procuratore della Repubblica sotto il profilo delle esigenze di efficienza, uniformità e
            ragionevole durata dell’azione investigativa. In conclusione, pur sempre «nel rispetto»
            delle decisioni che sarebbero state assunte dall’organo collegiale, Napolitano invitava
            il Csm a tenere in considerazione le sue osservazioni «al solo fine di evitare di
            indebolire la credibilità e l’efficacia dell’azione giudiziaria».
            A questo intervento, è seguita poi la decisione del
                plenum del Csm che, accogliendo la tesi presidenziale, ha
            archiviato l’esposto presentato da Robledo nei confronti di Bruti Liberati, disponendo,
            al contempo, il rinvio degli atti al procuratore generale della Corte di cassazione e al
            ministro della Giustizia per un’eventuale azione disciplinare, e alla Commissione
            incarichi direttivi per entrambi i magistrati. 

8. Il conflitto di
            attribuzione con la Procura di Palermo: in difesa delle prerogative del
            Quirinale



Il conflitto di attribuzione tra il capo dello
            Stato e la Procura di Palermo è un caso costituzionale senza precedenti. In estrema
            sintesi, presso la Procura di Palermo erano in corso indagini su un delicato
            procedimento penale relativo a presunti rapporti intercorsi negli anni Novanta del
            secolo scorso tra importanti uomini politici e delle istituzioni e appartenenti a clan
            mafiosi. Alcuni organi di informazione avevano diffuso la notizia secondo cui il
            presidente della Repubblica sarebbe stato indirettamente coinvolto nelle intercettazioni
            di conversazioni telefoniche con il ministro degli Interni, all’epoca dei fatti Nicola
            Mancino. Sul punto, va ricordato che, con specifico riferimento al capo dello Stato, la
            legge proibisce di intercettarne le comunicazioni, fatta salva un’apposita
            autorizzazione della Corte costituzionale nei procedimenti relativi ai cosiddetti «reati
            presidenziali» (alto tradimento e attentato alla Costituzione). La presidenza della
            Repubblica chiese alla procura competente, quella di Palermo, notizie sull’esistenza o
            meno di queste intercettazioni telefoniche. La procura, dal canto suo, confermò la
            presenza di intercettazioni in cui era stato ascoltato il contenuto di conversazioni
            telefoniche rivolte al capo dello Stato, ma aggiunse che avrebbe applicato la disciplina
            generale: in pratica, valutata la rilevanza del contenuto delle intercettazioni ai fini
            delle indagini, la decisione sulla distruzione delle intercettazioni sarebbe spettata al
            Gip in contraddittorio tra le parti, cioè facendo prima ascoltare ai difensori di queste
            ultime le registrazioni in questione (artt. 268 e 269 c.p.p.). Dunque, era palese il
            rischio che il contenuto delle conversazioni tra Mancino e Napolitano potesse divenire
            di pubblico dominio.
        
Innanzi alla tesi sostenuta dalla procura e agli
            esiti che ne sarebbero derivati, il presidente ha utilizzato lo strumento che la
            Costituzione prevede per risolvere contenziosi tra poteri dello Stato: sollevare
            conflitto di attribuzione davanti alla Corte costituzionale. In pratica, il presidente
            ha chiesto alla Corte di imporre alla procura l’immediata distruzione delle predette
            intercettazioni, senza dover seguire la normativa prevista in via generale. 
È la seconda volta che un capo dello Stato, per
            far valere le proprie prerogative, ricorre alla Corte costituzionale. La prima volta,
            come in precedenza ricordato (par. 5), è stato Ciampi, allorché il ministro della
            Giustizia si era rifiutato di sottoscrivere un decreto presidenziale di concessione
            della grazia. I due casi appaiono differenti: nel conflitto con la Procura di Palermo il
            capo dello Stato non ha inteso difendere la discrezionalità presidenziale nell’esercizio
            di un potere conferitogli dalla Costituzione, ma la sfera di riservatezza del suo
            operato rispetto a modalità di investigazione giudiziaria che potevano mettere a
            repentaglio non solo l’inviolabilità delle comunicazioni che è tutelata dalle leggi, ma
            anche l’indipendenza e l’autonomia costituzionalmente garantite al capo dello Stato nel
            complessivo esercizio delle sue funzioni. 
Si sarebbe potuta produrre una permanente
            menomazione nelle prerogative presidenziali. E infatti, al momento di autorizzare
            l’Avvocatura dello Stato a promuovere il ricorso, Napolitano ricordò l’ammonimento di
            Einaudi sul dovere che incombe su ciascun presidente di trasmettere al suo successore le
            facoltà che la Costituzione gli attribuisce, immuni da ogni incrinatura. 
La Procura di Palermo, dal canto suo, ha sostenuto
            di dovere applicare la legge vigente, e che nell’ordinamento non sussisterebbe né una
            specifica norma che consenta l’immediata distruzione delle intercettazioni in questione,
            né una sorta di «immunità giuridica totale» del presidente da ogni forma di
            intercettazione. 
Con la sent. n. 1/2013 la Corte costituzionale si
            è espressa a favore del presidente. La Corte ha preso le mosse dall’inestricabile
            connessione tra attività formali e informali del presidente, e dalla considerazione che
            le attività informali di raccordo e di persuasione «sarebbero inevitabilmente
            compromesse dalla indiscriminata e casuale pubblicizzazione dei contenuti dei singoli
            atti comunicativi». Da ciò ha dedotto che «la discrezione e quindi la riservatezza delle
            comunicazioni del presidente della Repubblica sono coessenziali al suo ruolo
            nell’ordinamento costituzionale».
        
La Corte ha ritenuto che la legge ordinaria, e
            quindi nel caso specifico il codice di procedura penale, debba essere interpretata «alla
            luce della Costituzione, e non viceversa». Quindi, in mancanza di un’espressa
            disposizione legislativa, la Corte ha suggerito di applicare in via analogica un
            articolo del codice (art. 271, comma 3) che prevede la distruzione delle intercettazioni
            di cui è vietata l’utilizzazione perché «eseguite fuori dai casi consentiti dalla legge»
            (come nel caso dei ministri delle confessioni religiose, degli avvocati, degli
            investigatori privati, o dei medici). La procedura prevista da questo articolo non
            prevede la necessità dell’udienza camerale nel contraddittorio delle parti, come invece
            sarebbe avvenuto se si fosse seguita l’interpretazione della Procura di Palermo. 
Con questa decisione, va aggiunto, la Corte
            costituzionale non ha esteso l’ambito di irresponsabilità presidenziale stabilito
            dall’art. 90 Cost. Ancor più importante è l’accenno contenuto nella parte finale della
            sentenza: la riservatezza delle comunicazioni del capo dello Stato, garantita dal
            procedimento individuato dalla Corte, può venire meno qualora sia in gioco «il
            sacrificio di interessi riferibili a principi costituzionali supremi», come la tutela
            della vita e della libertà personale, e la «salvaguardia dell’integrità costituzionale
            delle istituzioni della Repubblica». 
Prima della decisione della Corte, si era parlato
            di «sentenza già scritta». Si era detto che in questa situazione la controversia aveva
            coinvolto il presidente, sia come istituzione sia come persona, trattandosi di una
            questione non solo di competenze, ma anche di comportamenti. E pertanto, non si sarebbe
            trattato di una normale disputa, ma di un caso in cui una parte, il capo dello Stato,
            avrebbe gettato «tutto il suo peso, istituzionale e politico, sull’altra», cioè
            sull’autorità giudiziaria [Zagrebelsky 2012b]. Insomma, non era «una contesa ad armi
            pari, ma, di fatto, la richiesta di un’alleanza» nei confronti della Corte
            costituzionale «in vista di una sentenza schiacciante»: «nel momento in cui il ricorso è
            stato proposto, è stato già vinto». In effetti, la prevedibilità dell’esito di un
            ricorso per conflitto di attribuzione non lo rende di per sé costituzionalmente
            inammissibile, né il capo dello Stato deve rinunciare a questo strumento solo perché
            esso è concretamente rivolto a precludere atti di altri poteri che possono determinare
            una valutazione anche soltanto politicamente sfavorevole dei
            suoi propri comportamenti, compiuti peraltro nell’esercizio
            delle funzioni, e non come privato cittadino. 
Presumibilmente, presentando il ricorso davanti
            alla Corte costituzionale, il capo dello Stato ha assunto un rischio anche
            politico-istituzionale, quello di dover valutare le conseguenze di un’eventuale
            sconfitta. Su tale rischio poi ha fatto premio la pronuncia della Consulta. 
Ma la questione giudiziaria relativa ad alcuni
            aspetti riguardanti le comunicazioni già intercettate e poi definitivamente cancellate a
            seguito della sentenza della Corte costituzionale, non è comunque terminata. Il 25
            settembre 2013, la Corte d’assise di Palermo ammetteva, con ordinanza, la testimonianza
            del presidente della Repubblica nell’ambito del processo sulla cosiddetta «trattativa
            Stato-mafia», in particolare sui dettagli di una lettera inviata a Napolitano il 18
            giugno 2012 dal suo consigliere giuridico Loris D’Ambrosio, poi scomparso. In questa
            missiva D’Ambrosio esprimeva i suoi timori per essere stato utilizzato, tra il 1989 e il
            1993, come «ingenuo e utile scriba di cose utili a fungere da scudo per indicibili
            accordi tra i poteri dello Stato e la mafia». Non solo tra le righe poteva essere letto
            un possibile coinvolgimento del consigliere D’Ambrosio, ma la questione acquistava
            rilievo istituzionale in quanto si giungeva anche a sospettare che della presunta
            trattativa facesse parte l’avvicendamento di Vincenzo Scotti con Nicola Mancino nel
            ruolo di ministro degli Interni del governo guidato da Giuliano Amato nel giugno del
            1992, così finendo per coinvolgere il presidente della Repubblica dell’epoca – ormai
            scomparso – Oscar Luigi Scalfaro. Questa lettera, va aggiunto, era stata resa pubblica
            in un volume edito dalla stessa presidenza della Repubblica ove si raccoglievano gli
            interventi di Napolitano in materia di giustizia nel corso dei primi sei anni del
            mandato (Sulla Giustizia. Interventi del Capo dello Stato e Presidente del
                Consiglio Superiore della Magistratura. 2006-2012; si noti poi che il
            volume reca una premessa vergata dallo stesso Napolitano con una personale dedica a
            Loris D’Ambrosio). Il presidente della Repubblica dichiarava subito pubblicamente di
            essere disponibile «a rendere al più presto testimonianza – secondo modalità da definire
            – sulle circostanze oggetto del capitolo di prova ammesso» (si veda la dichiarazione del
            25 settembre 2013 sul sito internet del Quirinale). Egli poi indirizzava una lettera al
            presidente della Corte d’assise di Palermo nella quale sottolineava di
            essere ben lieto di dare, ove ne fosse in grado, un utile
            contributo all’accertamento della verità processuale, indipendentemente dalle riserve
            sulla costituzionalità dell’art. 205, comma 1, del codice di procedura penale espresse
            dai suoi predecessori», e nello stesso tempo esponeva «alla Corte i limiti delle sue
            reali conoscenze in relazione al capitolo di prova testimoniale ammesso» (si veda il
            comunicato della presidenza del 31 ottobre 2013). In sostanza, Napolitano era chiamato a
            deporre soltanto su quanto a sua conoscenza nel 1992 allorché egli rivestiva la carica
            di presidente della Camera dei deputati. Null’altro poteva essergli chiesto, in ragione
            dell’immunità riconosciutagli dalla Costituzione secondo l’interpretazione fornita dalla
            Corte costituzionale. 
Dopo l’episodio poco noto della testimonianza
            resa da Pertini il 30 gennaio 1984 al giudice istruttore Vaudano che indagava sul
            cosiddetto «scandalo petroli» (e di cui si ebbe notizia ufficiale solo nel 1990), e dopo
            il clamoroso rifiuto che nel 1990 Cossiga oppose alla richiesta – poi ritirata – del
            giudice istruttore Casson in ordine all’associazione segreta «Gladio», dunque, un capo
            dello Stato veniva ascoltato in qualità di testimone presso il Quirinale. Il 28 ottobre
            2014 si svolgeva, in un clima di intensa attesa mediatica, presso il Palazzo del
            Quirinale la testimonianza del presidente della Repubblica nell’ambito del processo
            dinanzi alla II sezione della Corte d’assise di Palermo. Napolitano, come detto nel
            comunicato del Quirinale diramato lo stesso giorno, rispose per tre ore alle domande,
            peraltro «senza opporre limiti di riservatezza connessi alle sue prerogative
            costituzionali né obiezioni riguardo alla stretta pertinenza ai capitoli di prova
            ammessi dalla Corte stessa». E come sollecitato dallo stesso Quirinale la trascrizione
            della deposizione è stata rapidamente effettuata dalla cancelleria della Corte e
            acquisita agli atti del processo, e quindi messa a disposizione dell’opinione pubblica
            sul sito internet del Quirinale il successivo 31 ottobre. 
Dopo la scadenza del mandato Napolitano è stato
            chiamato a deporre nuovamente, in relazione a quanto sarebbe stato a sua conoscenza in
            qualità di presidente della Camera nel 1992, oltre che su una lettera da lui inviata
            alla figlia dell’ex presidente Scalfaro nel 2012 (e dunque nel corso del primo mandato)
            e sempre sui presunti rapporti tra Stato e mafia, in un processo in corso a
            Caltanissetta sulla strage di via d’Amelio in cui furono assassinati il giudice Paolo
            Borsellino e cinque uomini della scorta. Napolitano ha poi
            chiesto di riconsiderare la necessità della sua deposizione, soprattutto perché non
            rilevante e ripetitiva rispetto a quanto già dichiarato nel corso della deposizione già
            avvenuta nell’ambito dell’appena ricordato processo di Palermo. A seguito di ciò, la
            corte d’assise ha disposto la revoca della citazione dell’ex presidente, in quanto
            «divenuta superflua sulla base degli elementi di convincimento raccolti».
Sorgeva, tra l’altro, la questione della
            specifica procedura processuale da applicarsi in ordine alle modalità di svolgimento
            della testimonianza relativa a fatti precedenti all’assunzione della carica. Nel caso di
            specie, la Corte aveva disposto che la deposizione non avvenisse nella sede processuale,
            ma a Roma presso Palazzo Giustiniani, cioè ove sono posti gli uffici degli ex presidenti
            della Repubblica. A ogni modo, le prerogative relative all’immunità della sfera di
            riservatezza già garantita al presidente della Repubblica nello svolgimento delle
            relative funzioni dalla Costituzione – così come delineate nella citata sentenza della
            Corte costituzionale – non sarebbero venute meno, qualora la deposizione avesse avuto a
            oggetto elementi o fatti attinenti alle attività poste in essere nel corso
            dell’esercizio delle funzioni di capo dello Stato.




Capitolo quinto 

Le relazioni internazionali e la presidenza del Consiglio supremo di
            difesa

Il capitolo tratta della relazione tra il Presidente e il governo in merito
                alla politica estera, a partire dall’esempio di Gronchi, passando per Ciampi - che
                cercò di definire una cornice più sistematica riguardo ai rapporti tra capo dello
                Stato ed esecutivo. L’affermazione di una responsabilità specifica del presidente e
                la conseguente legittimità dei suoi interventi per assicurare la continuità della
                politica estera non paiono trovare un fondamento nella Costituzione se assunte in
                termini assoluti. Parlamento e governo sono i titolari dell’indirizzo politico anche
                nel settore estero e sono legittimati a mutarlo pur se il capo dello Stato fosse di
                contrario avviso. In ogni caso, dalle competenze attribuite al presidente dall’art.
                87 Cost., discende che nelle relazioni internazionali, nell’ambito di scelte che non
                possono essere considerate immutabili, il presidente costituisce un punto di
                riferimento costante nel manifestare interessi e valori nazionali nel succedersi dei
                governi. Basti pensare che nei nove anni della presidenza Napolitano si sono
                succeduti sette ministri degli Esteri (compresi gli ‘interim’).





In politica estera e della difesa, la tendenza dei
        presidenti a manifestare orientamenti e ad assumere iniziative non sempre collimanti con
        l’indirizzo governativo oppure volte a condizionarlo non è nuova [de Vergottini 2011, 86
        ss.]. Il primo esempio, il più clamoroso, fu quello di Gronchi che manifestò
        orientamenti tesi ad allentare la politica filoatlantica del nostro Paese. In particolare,
        idee difformi da quelle del governo furono espresse da Gronchi in occasione della crisi di
        Suez del 1956, riguardo alla quale assunse posizioni filoegiziane, e sul problema di Berlino
        nel 1959, riguardo al quale voleva che l’Italia assumesse un autonomo ruolo propulsivo. Le
        sue iniziative risultarono velleitarie: l’esecutivo riuscì a bloccarle e a far prevalere una
        diversa linea di politica estera [Baldassarre e Mezzanotte 1985, 84 ss.]. I successivi
        presidenti tennero una linea più aderente all’indirizzo politico governativo, anche se non
        mancarono singoli episodi nei quali manifestarono idee dissonanti.
Fu Ciampi, un presidente molto attivo nel campo della
        politica estera e convinto che esistesse uno spazio affidato alla sua responsabilità [Puri
        Purini 2013, 118], a cercare di definire una cornice più sistematica riguardo ai rapporti
        tra capo dello Stato ed esecutivo. Egli inviò una lettera al presidente del Consiglio Amato
        il 17 maggio del 2000 (la cui copia fu trasmessa nel giugno 2001 al successore, Berlusconi)
        nella quale definiva il suo punto di vista [ibidem, 34 ss.]. Ciampi
        esprimeva l’avviso che nel campo delle relazioni internazionali, la rappresentanza
        dell’unità nazionale attribuita al presidente della Repubblica dall’art. 87 Cost. «abbia uno
        specifico contenuto sostanziale». Il campo della politica estera – proseguiva la lettera –
        «è quello dove maggiormente si avverte un’essenziale esigenza di continuità, per assicurare
        la quale il presidente della Repubblica ha […] una responsabilità specifica». Pur non
        essendo svincolata dalla funzione di indirizzo politico del
        governo, la politica estera «per taluni aspetti la trascende nella misura in cui non è
        soggetta alle mutazioni che, in altri settori, caratterizzano il succedersi degli eventi».
        Ciampi affermava poi che

il coinvolgimento del presidente della Repubblica nella politica
            internazionale – che postula l’esistenza di un dovere di informazione costante nei suoi
            confronti affinché egli sia sempre in condizione di poter esprimere giudizi, esortazioni
            e valutazioni prima che determinate decisioni vengano adottate in sede governativa – non
            può avvenire che attraverso contatti tra il capo dello Stato e il presidente del
            Consiglio e il ministro per gli Affari esteri, da mettere in calendario di volta in
            volta, in ragione degli eventi che li rendano necessari o opportuni.


Infine, sottolineava come, grazie ai suoi frequenti
        incontri con capi di Stato e personalità straniere, egli aveva potuto raccogliere elementi
        di conoscenza «a beneficio dell’azione di politica estera del governo» e aveva avuto modo di
        «suggerire linee di pensiero e iniziative specifiche», così assicurando coesione interna e
        sostegno al dialogo esterno. 
L’affermazione di una responsabilità specifica del
        presidente e la conseguente legittimità dei suoi interventi per assicurare la continuità
        della politica estera non paiono trovare un fondamento nella Costituzione se assunte in
        termini assoluti. Parlamento e governo sono i titolari dell’indirizzo politico anche nel
        settore estero e sono legittimati a mutarlo pur se il capo dello Stato fosse di contrario
        avviso. In ogni caso, dalle competenze attribuite al presidente dall’art. 87 Cost., discende
        che nelle relazioni internazionali, nell’ambito di scelte che non possono essere considerate
        immutabili, il presidente costituisce un punto di riferimento costante nel manifestare
        interessi e valori nazionali nel succedersi dei governi. Basti pensare che nei nove anni
        della presidenza Napolitano si sono succeduti sette ministri degli Esteri (compresi gli
            interim). La lettera di Ciampi è comunque importante per la
        riaffermazione del diritto del presidente a essere in via generale informato (questa prassi
        aveva avuto una prima manifestazione già ai tempi di Gronchi) e, nei casi che lo richiedano,
        preventivamente consultato dal governo, al fine di essere in grado di esercitare la sua
        funzione di persuasione. La lettera di Ciampi delinea una particolare valenza di questa
        funzione in un settore nel quale l’attribuzione della rappresentanza dell’unità nazionale al
        presidente sembra avere un qualche peso maggiore perché sono in
        gioco i rapporti con Stati esteri. Abbiamo già detto che la rappresentanza dell’unità
        nazionale è la bussola che deve guidare l’esercizio di tutti i poteri presidenziali. Nelle
        relazioni internazionali questa bussola deve essere osservata con ancora maggiore attenzione
        e per fare ciò il presidente deve essere posto nelle condizioni di poter agire sulla base di
        un serrato fluire di informazioni e di contatti con il governo.
1. Le relazioni
            internazionali e la presidenza Napolitano



L’azione di Napolitano nelle relazioni
            internazionali si è sviluppata, nei suoi tratti fondamentali, in consonanza con le linee
            ispiratrici della citata lettera di Ciampi. Un’eco di questa si può cogliere nella
            conferenza tenuta all’Istituto per gli studi di politica internazionale il 6 febbraio
            2013, nella quale sintetizzava la sua visione del ruolo del capo dello Stato in politica
            estera: 
Come si sa, nel nostro ordinamento il presidente della
                Repubblica non ha poteri esecutivi: in nessun campo, nemmeno in quello della
                politica estera e di sicurezza. Ma in quanto capo dello Stato, ed essendo
                innanzitutto chiamato a rappresentare l’unità nazionale, il presidente svolge
                secondo l’ispirazione che gli è propria le funzioni, innanzitutto indicate
                nell’articolo 87 della Costituzione, le funzioni naturali e obbligate,
                dell’«accreditare i rappresentanti diplomatici» dei Paesi con i quali l’Italia ha
                relazioni ufficiali, del «ratificare i Trattati internazionali», dell’incontrare
                capi di Stato ed esponenti di governo di nazioni amiche, dello svolgere missioni
                all’estero, dell’esprimersi pubblicamente su questioni di politica internazionale. E
                l’ispirazione di cui parlo è quella del rafforzare e trasmettere orientamenti
                largamente condivisi in seno alle istituzioni rappresentative del nostro Paese,
                ovvero un approccio nazionale unitario, essenziale per la massima valorizzazione del
                ruolo dell’Italia sul terreno delle relazioni internazionali.


Napolitano delineava un ruolo tutt’altro che
            secondario. E infatti egli è stato molto presente sulla scena internazionale attraverso
            incontri in Italia e visite all’estero che non hanno certo avuto un significato solo
            protocollare, ma hanno costituito l’occasione per manifestare orientamenti
            particolarmente significativi e densi di contenuti politici. In alcuni momenti, anzi, è
            apparso come il principale protagonista della politica estera
            del nostro Paese. Ha avuto rapporti non solo con suoi omologhi stranieri che come lui
            non sono al vertice dell’esecutivo, ma anche con capi di governo. Abbiamo già descritto
            (si veda cap. II, par. 2) i contatti da lui avuti con Angela Merkel, Barack Obama
            e François Hollande nelle convulse giornate del passaggio dal governo Berlusconi a
            quello guidato da Monti. In quel frangente egli ha rappresentato la posizione
            dell’Italia con un’azione di supplenza dell’esecutivo non solo attraverso canali
            informali e riservati, ma anche con dichiarazioni pubbliche. Decisiva è stata anche la
            sua azione per la definizione dell’atteggiamento italiano nella crisi libica del 2011
            (si veda par. 3).
Non è possibile, né sarebbe utile ai nostri fini,
            dare conto minutamente dei numerosi interventi del presidente in politica estera.
            Tuttavia, allo scopo di rendere il senso del ruolo che egli ha avuto, va sottolineata la
            sua attenzione nei confronti delle amministrazioni statunitensi e il rapporto instaurato
            con il presidente Obama durante la visita di questi al Quirinale in occasione del G8
            tenutosi all’Aquila. Successivamente, nel maggio 2010, Obama desiderò conoscere
            l’opinione di Napolitano piuttosto che quella di Berlusconi riguardo alle azioni per
            fronteggiare la crisi economica e gli attacchi speculativi all’euro che minacciavano
            anche il dollaro. Fu quindi rapidamente organizzata una visita a Washington del capo
            dello Stato che illustrò le misure salva euro e ribadì l’importanza dei legami tra
            l’Unione Europea e gli Stati Uniti [Mammarella e Cacace 2011, 308]. Il denso significato
            politico dell’incontro emerge dal comunicato dell’Ufficio stampa della Casa bianca nel
            quale appaiono i ringraziamenti di Obama a Napolitano «per la sua forte leadership in
            Europa e per i suoi sforzi personali volti a far ulteriormente progredire forti
            relazioni bilaterali tra gli Stati Uniti e l’Italia e i legami transatlantici». Dal
            testo del comunicato emerge anche che furono affrontati non solo i temi del
            rapporto Stati Uniti-Europa e quelli di carattere economico, ma praticamente tutte le
            problematiche geostrategiche del momento. Una conferma dell’attenzione di Obama nei
            confronti di Napolitano, quale suo diretto interlocutore nei rapporti con l’Italia, si è
            avuta con l’invito per una nuova visita a Washington il 15 febbraio 2013, nel corso
            della quale il capo dello Stato ha incontrato altri esponenti dell’amministrazione
            americana, tra cui il vicepresidente, Joe Biden, e il
            segretario di Stato, Jon Kerry. Anche in questa occasione non si è trattato di una mera
            visita di cortesia in prossimità della scadenza del mandato di Napolitano. Si sono
            infatti affrontate questioni di significativo rilievo, quali le prospettive della
            situazione politica ed economica italiana in relazione alle imminenti elezioni del 24
            febbraio, il rafforzamento del processo di integrazione europea e l’avvio delle
            trattative, da Napolitano valutate positivamente, per un nuovo trattato di libero
            scambio (Trade and Investiment Partnership) tra gli Stati Uniti e
            l’Unione Europea «come soggetto politico unitario». Nell’illustrare i progressi ottenuti
            dall’Italia nel risanamento finanziario, il capo dello Stato ha deplorato il fatto che
            qualche partito, che pure aveva sostenuto tutte le decisioni del governo Monti, nel
            frangente elettorale desse giudizi liquidatori su quelle stesse scelte e sui loro
            risultati. Il Pdl si è sentito chiamare in causa e vi sono state numerose dichiarazioni
            polemiche da parte di suoi esponenti. Ma una nota del Quirinale definiva palesemente
            infondato parlare di «ingerenza» nella campagna elettorale.
Come esempio emblematico dell’incidenza
            dell’attività internazionale di Napolitano si può poi ricordare la dichiarazione
            congiunta con il presidente francese Hollande sulla crisi di Gaza del 21 novembre 2012.
            In essa era manifestata la comune posizione dei due Paesi riguardo alla situazione
            creata da episodi di violenza, lanci di missili e bombardamenti, in Israele e nella
            Striscia di Gaza. In quei giorni il presidente Napolitano era a Parigi per una visita
            ufficiale e la dichiarazione comune, come è detto nel suo incipit,
            nasceva proprio dall’occasione dell’incontro all’Eliseo con il presidente francese.
            Questa dichiarazione sembra essere stata decisa tra pari, ovvero non soltanto tra capi
            di Stato, ma anche tra titolari delle medesime funzioni. Invece, Hollande è a capo di
            una repubblica semipresidenziale nella quale il presidente ha funzioni di indirizzo
            politico alle quali non sono assimilabili quelle proprie del presidente
            italiano.
Il ruolo non protocollare del presidente in
            politica estera è, per altro verso, testimoniato da dibattiti parlamentari nei quali le
            sue prese di posizione e le sue dichiarazioni sono state considerate espressione delle
            linee politiche del nostro Paese, sullo stesso piano di quelle del governo. Un dato
            significativo è costituito dalla circostanza che in più di
            un’occasione sono stati gli stessi ministri degli Esteri, Frattini e Terzi di
            Sant’Agata, a pronunciarsi in tal senso.
L’attivismo presidenziale si è comunque sviluppato
            in direzione della continuità delle scelte fondanti della politica estera dell’Italia
            repubblicana, quali l’europeismo e l’Alleanza atlantica, in una complessiva consonanza
            con le linee di azione dell’esecutivo. Una parziale difformità si è manifestata nella
            politica mediorientale riguardo alla quale all’atteggiamento del governo Berlusconi più
            filoisraeliano ha corrisposto una posizione presidenziale più vicina ai palestinesi, in
            particolare favorevole al riconoscimento dell’Organizzazione per la liberazione della
            Palestina (Olp) come osservatore permanente all’Onu (si veda cap. VI, par. 3).

2. La politica di
            sicurezza e l’accresciuto ruolo del Consiglio supremo di difesa: le missioni militari
            all’estero e la vicenda degli aerei F35



Un settore nel quale il Quirinale, già con la
            presidenza Ciampi, ha fatto sentire particolarmente la sua influenza è quello della
            sicurezza e della partecipazione dell’Italia a missioni militari all’estero. Si tratta
            di un’area molto sensibile nella quale l’azione del nostro Paese è andata sempre più
            espandendosi a partire dagli anni Ottanta con l’assunzione di impegni in operazioni
                di peace keeping,
                peace building e peace enforcing promosse
            dalle Nazioni Unite o con un’attiva partecipazione a operazioni della Nato. L’influsso
            dei presidenti si è manifestato in modo informale e indiretto mediante suggerimenti o
            esternazioni, ma ha trovato anche uno snodo istituzionale nel Consiglio supremo di
            difesa, di cui il capo dello Stato è presidente e di cui fanno parte il presidente del
            Consiglio, i ministri competenti e il capo di stato maggiore della difesa.
La laconicità della previsione costituzionale
            (art. 87, comma 9), che si limita a prevedere l’organo e a stabilirne la presidenza, ha
            contribuito a renderne problematica l’esatta definizione. Indubbiamente, il Consiglio
            supremo di difesa è collegato all’attribuzione al presidente della Repubblica, stabilita
            dalla medesima disposizione costituzionale, del comando delle forze armate. La sua
            connotazione ha oscillato tra quella di organo di informazione
            e di consulenza al capo dello Stato e quella di sede di determinazione di indirizzi per
            l’organizzazione e il coordinamento di attività che riguardano la difesa (secondo una
            legge di attuazione del 1950). La l. n. 25/1997 ha previsto che il ministro della Difesa
            attui le deliberazioni in materia di difesa e sicurezza adottate dal governo, sottoposte
            al Consiglio supremo di difesa e approvate dal parlamento. Questa disposizione ha avuto
            due effetti, che hanno rafforzato la posizione formale del consiglio. Ha ampliato le sue
            attribuzioni dallo specifico campo della difesa al più vasto settore della sicurezza e
            ne ha collocato l’intervento in un processo decisionale attinente alla gestione delle
            crisi internazionali, del quale sono parte gli organi dell’indirizzo politico, governo e
            parlamento. Anche questa previsione normativa non chiarisce del tutto la funzione del
            Consiglio supremo di difesa, ma appare evidente, comunque, che essa apre la strada a un
            suo coinvolgimento nel processo decisionale relativo a scelte di indirizzo
            [de Vergottini 2011, 93], e ciò fornisce al capo dello Stato che lo presiede maggiori
            possibilità di influenza.
Un caso che merita di essere ricordato a conferma
            di quanto si è detto, ma anche per l’importanza della vicenda, è quello della
            definizione della posizione italiana riguardo alla guerra in Iraq nel 2003 durante la
            presidenza Ciampi. Il Consiglio supremo di difesa si riunì il 19 marzo di quell’anno. Il
            comunicato stampa della riunione rendeva noto che il consiglio aveva preso atto delle
            proposte che il governo intendeva sottoporre al parlamento e precisava in modo per certi
            versi inconsueto e ultroneo che «la determinazione dell’indirizzo politico, compreso
            l’impiego delle forze armate e delle loro strutture, spetta al governo e al parlamento
            collegati tra loro dal rapporto di fiducia, anche per quanto riguarda i profili
            costituzionali». Forse questa precisazione intendeva attenuare il fatto che la posizione
            italiana maturò nella riunione del consiglio con l’attiva partecipazione politica del
            capo dello Stato il quale riuscì a determinare l’orientamento del governo grazie a
            divisioni all’interno della maggioranza e trovando sponda in alcuni ministri da lui
            appositamente convocati [Bellandi 2011, 219]. Fu in sede di consiglio infatti che
            vennero definite la non belligeranza e la concessione agli Stati Uniti dell’uso delle
            basi aree italiane a condizione che non fossero utilizzate per attacchi contro l’Iraq in
            ossequio al principio pacifista sancito nell’art. 11 Cost.
            Questo orientamento venne poi recepito e reso definitivo dalle camere con apposite
            deliberazioni.
Con la presidenza Napolitano il Consiglio supremo
            di difesa ha assunto maggiore rilievo ed è divenuto una sede attraverso la quale il capo
            dello Stato può concretizzare la sua influenza sulla politica estera. Sotto il profilo
            organizzativo, all’inizio del suo primo mandato, il presidente dispose l’unificazione
            della carica di segretario del Consiglio supremo di difesa con quella di consigliere per
            gli Affari militari della presidenza della Repubblica. Un’innovazione che ha sottratto
            il consiglio all’influenza dell’esecutivo e ha realizzato una sua più stretta dipendenza
            organizzativa e funzionale dalla presidenza della Repubblica.
Fin dalla prima riunione presieduta da Napolitano
            (il 18 dicembre 2006, con il II governo Prodi) fu evidenziata «la necessità di una
            sistematica e piena valorizzazione» dell’organo e nella riunione del 2 ottobre 2008, la
            prima con il IV governo Berlusconi, il capo dello Stato sottolineò la rilevanza del
            consiglio «quale sede istituzionale per la condivisione e l’approfondimento della
            conoscenza multidisciplinare delle problematiche interessanti la sicurezza e la
            difesa».
In consonanza con questi intendimenti l’attività
            del consiglio da occasionale e irregolare, quale era stata nel passato, è divenuta
            sistematica e continua [Bellandi 2011, 221], sia pur limitata a due o tre riunioni
            all’anno, e ha avuto una trasparenza e una risonanza nella comunicazione politica molto
            maggiore che in passato. Ma quel che più conta è l’ampiezza delle tematiche affrontate,
            l’organicità della loro trattazione (ovviamente in relazione alla ridotta continuità dei
            lavori), la capacità, in specifiche, rilevanti vicende, di costituire la sede di
            definizione di orientamenti poi attuati dal governo e recepiti dalle camere. Il
            Consiglio ha tenuto sotto osservazione le aree maggiormente sensibili sotto il profilo
            della sicurezza, ha affrontato il tema di una difesa integrata europea e le
            problematiche riguardanti la Nato, ha discusso dell’organizzazione e
            dell’ammodernamento delle forze armate e dell’ottimizzazione delle risorse per esse
            disponibili, ha esaminato le questioni attinenti all’utilizzazione delle forze armate
            per finalità di ordine pubblico.
Un particolare rilievo ha assunto l’esame della
            partecipazione a missioni militari all’estero quali l’Unifil in Libano (si veda cap. VI,
            par. 2) e l’Isaf in Afghanistan. Riguardo a quest’ultima, il consiglio, nella seduta del
            2 aprile 2007, esaminò «le modalità di attuazione dell’impegno assunto in parlamento per
            il rafforzamento delle misure di protezione del contingente italiano» che aveva subito
            attacchi da parte dei talebani. A un tale passo si opponevano i partiti dell’estrema
            sinistra (Rifondazione, Verdi e Comunisti italiani) che temevano uno snaturamento della
            missione nata come missione di pace per riportare l’Afghanistan a un’ordinata convivenza
            civile e un coinvolgimento dei militari italiani in vere e proprie azioni di guerra.
            Quei partiti erano nel governo Prodi, ma non erano rappresentati in consiglio, ove,
            secondo notizie giornalistiche, si giunsero a concordare nei dettagli i sistemi d’arma
            da inviare e il numero dei soldati che si dovevano aggiungere a quelli già presenti in
            Afghanistan. Il consiglio, avendo cura di confermare nel comunicato «il carattere della
            missione», ebbe un ruolo decisivo di impulso nello spingere il governo ad adottare
            quelle misure, superando ogni resistenza di alcune sue componenti.
Per quanto attiene alla riorganizzazione delle
            nostre forze armate, un intervento particolarmente significativo del Consiglio supremo
            di difesa si è avuto riguardo all’annosa e complessa vicenda della partecipazione
            dell’Italia al programma per il cacciabombardiere Joint Strike Fighter – F35. Il
            programma, per esigenze di bilancio, aveva subito un consistente ridimensionamento nel
            2012, ma a maggio 2013 Sel e M5s ne chiedevano l’annullamento e trovavano sponda in
            esponenti del Pd. Era messa così a rischio la coesione della maggioranza che sosteneva
            il governo Letta. Il 16 giugno la Camera votava una mozione di compromesso presentata
            dalla maggioranza. Essa conteneva il preannuncio dell’avvio da parte delle commissioni
            competenti di un’ampia indagine conoscitiva sui sistemi d’arma destinati alla difesa e
            impegnava il governo a non procedere ad alcuna fase di ulteriore acquisizione senza che
            il parlamento si fosse espresso nel merito, ai sensi dell’art. 4 l. n. 244/2012. Questa
            complicata e non del tutto chiara disposizione sostituisce l’art. 536 del codice
            dell’ordinamento militare. Essa prevede, tra l’altro, la trasmissione al parlamento del
            Piano di impiego pluriennale, contenente l’elenco dei programmi di armamento in corso
            che, se finanziati con ordinari stanziamenti di bilancio,
            devono essere attuati mediante decreti ministeriali. L’adozione dei decreti è
            condizionata all’espressione del parere delle competenti commissioni delle camere che
            possono anche, a maggioranza assoluta, impedire l’adozione del programma. 
Il giorno dopo l’approvazione della mozione il
            presidente convocava il Consiglio supremo di difesa per il 3 luglio. Il comunicato della
            riunione non citava esplicitamente la vicenda degli F35, ma conteneva una precisazione
            che non poteva non essere a essa riferita:
anche per quanto attiene alle necessità conoscitive e di
                eventuale sindacato delle commissioni Difesa sui programmi di ammodernamento delle
                forze armate, fermo restando che, nel quadro di un rapporto fiduciario che non può
                che essere fondato sul riconoscimento dei rispettivi distinti ruoli, tale facoltà
                del parlamento non può tradursi in un diritto di veto su decisioni operative e
                provvedimenti tecnici che, per loro natura, rientrano tra le responsabilità
                costituzionali dell’esecutivo.


Era una netta presa di posizione che aveva il fine
            di non far bloccare integralmente e all’istante il programma relativo agli F35.
            Immediate le critiche di M5s e Sel, mentre il Pdl sembrava concorde e il Pd era
            spaccato, essendo consistente al suo interno una componente contraria all’acquisto degli
            F35. Organi di stampa, anche di diverso orientamento («il Fatto Quotidiano» e «il
            Giornale») indicavano in Napolitano l’artefice di quella decisione, in quanto
            preoccupato di non compromettere i rapporti con gli Stati Uniti e di soddisfare le
            richieste dei nostri militari preoccupati per i tagli al bilancio della
            difesa.
Non è il caso di toccare in questa sede il
            problema più generale degli eventuali limiti al potere parlamentare di sindacato e di
            indirizzo nei confronti del governo, problema che peraltro richiama quello
            della vincolatività delle mozioni delle camere, per lo meno dubbia nel nostro
            ordinamento, al di là di una generica responsabilità politica in caso di mancato
            adeguamento. Il punto più utile da sottolineare è che il riferimento contenuto nella
            mozione inibente ogni «ulteriore acquisizione» introduceva un elemento di ambiguità.
            Esso non sembrava dover essere inteso come un generale retroattivo divieto incidente su
            politiche di acquisto già determinate (si veda l’audizione del ministro della
            Difesa, Mauro, nell’indagine conoscitiva della commissione
            Difesa della Camera il 23 luglio 2013).
In un clima teso il Senato discuteva degli F35 il
            15 e 16 luglio 2013, ma i parlamentari non sembravano avere conoscenza dello stato di
            avanzamento del programma, ovvero non sapevano quanti velivoli il governo si fosse già
            formalmente impegnato ad acquistare, né il loro costo [Bellandi 2014, 407]. Il ministro
            della Difesa sostenne che la procedura prevista dalla l. n. 244/2012 non si applicava ai
            programmi già avviati, come quello degli F35 (il divieto di «ulteriore acquisizione» in
            sostanza non poteva riferirsi ai velivoli già ordinati al 16 luglio 2013, ma agli altri
            preventivati) e che comunque il programma era pienamente conforme al Piano di impiego
            pluriennale trasmesso alle camere nell’aprile 2013.
Il Senato votava una mozione identica a quella
            della Camera, ma che non sembrava poter impedire, almeno secondo la posizione del
            governo, gli acquisti già in atto. Il giorno successivo, 17 luglio 2013, la commissione
            Difesa della Camera deliberava un’indagine conoscitiva sui sistemi d’arma destinata a
            concludersi il 7 maggio 2014.
Le controversie sulla spesa per gli F35 non erano
            però terminate e sugli organi di stampa contrari all’acquisto degli F35 proseguivano gli
            attacchi al capo dello Stato. Il 19 marzo 2014 il Consiglio supremo di difesa esprimeva
            l’avviso che il disegno complessivo di riorganizzazione delle nostre forze armate
            dovesse trovare espressione in un libro bianco, fermi restando i provvedimenti da
            attuare con immediatezza e la necessità di superare le difficoltà relative
            all’attuazione di provvedimenti già approvati dal parlamento. Veniva stabilito anche il
            coinvolgimento delle competenti commissioni parlamentari. Il 25 aprile Napolitano
            ricordava che la Resistenza era stata una mobilitazione armata, sottolineava la
            necessità di riorganizzare e razionalizzare lo strumento militare e metteva in guardia
            da vecchie e nuove pulsioni antimilitaristiche con una chiara allusione alla campagna
            per la rinuncia agli F35. Nella successiva riunione del 18 giugno, il Consiglio supremo
            di difesa esprimeva pieno sostegno alle linee guida del libro bianco, che venivano
            inviate alle camere. 
A una conclusione si giungeva il 24 settembre
            2014. La Camera approvava una mozione che impegnava il governo a riesaminare l’intero
            programma F35 per chiarirne criticità e costi con l’obiettivo
            finale di dimezzare il budget finanziario originariamente previsto, così come indicato
            nel documento conclusivo dell’indagine conoscitiva della commissione Difesa. In tal
            modo, il finanziamento complessivo sarebbe diminuito da 13 a 6,5 miliardi e si trovava
            un equilibrio tra le esigenze della difesa e quelle di bilancio. Il Consiglio supremo di
            difesa era stato uno degli attori principali della tormentata vicenda.

3. La crisi libica



Una vicenda nella quale il presidente ha
            esercitato la sua influenza è stata la crisi libica iniziata nel febbraio del 2011, che
            scatenò una vera e propria guerra civile e provocò la caduta del regime del colonnello
            Gheddafi. Napolitano, utilizzando anche il canale del Consiglio supremo di difesa,
            riuscì a imporsi a un riluttante presidente del Consiglio Berlusconi e a far schierare
            l’Italia a fianco dei Paesi occidentali (in primo luogo, la Francia e il Regno Unito)
            favorevoli a un intervento di natura militare. L’Italia era in una posizione delicata
            perché nel 2008 aveva sottoscritto con la Libia un trattato di amicizia con il quale era
            stata chiusa una vertenza che si trascinava dalla presa del potere da parte di Gheddafi
            nel 1968. Il trattato, tra l’altro, prevedeva l’impegno a non ricorrere all’uso della
            forza contro l’integrità territoriale e l’indipendenza politica di ciascuna delle parti
            e, in particolare, impegnava l’Italia a non consentire l’uso del proprio territorio per
            atti ostili contro la Libia. Era una situazione complessa condizionata da diversi
            fattori. Oltre al trattato che impediva azioni ostili, vi erano la convenienza a non
            compromettere i nostri interessi economici in Libia e l’aperta avversione a intervenire
            da parte di una componente della maggioranza di governo, la Lega. Quando Francia e Regno
            Unito forzarono l’intervento Nato, il presidente del Consiglio Berlusconi manifestò la
            sua contrarietà a un’azione volta ad abbattere il regime di Gheddafi.
            Secondo Mammarella [2012, 176], il governo italiano, colto di sorpresa dagli avvenimenti
            e in grave imbarazzo per gli impegni presi con il trattato del 2008, assumeva una serie
            di posizioni che denunciavano incertezza ed evidenti contraddizioni, contando su
            un’ipotesi destinata a rivelarsi inconsistente, e cioè il voto contrario a ogni azione
            contro la Libia da parte di Russia e Cina nel Consiglio di
            sicurezza dell’Onu, che avrebbe bloccato ogni iniziativa occidentale.
Il capo dello Stato, da parte sua, in un
            intervento al Consiglio per i diritti umani delle Nazioni Unite, a Ginevra, il 4 marzo
            2011, affermò che la violenza operata dal colonnello Gheddafi contro il popolo libico
            era inaccettabile. Decisiva per la definizione della posizione italiana fu la riunione
            del Consiglio supremo di difesa del successivo 9 marzo. In essa si valutarono le misure
            da adottare sia in soccorso dei profughi, sia per far fronte ai prevedibili sviluppi
            della crisi e agli eventuali rischi che ne potevano derivare. Il comunicato del
            Consiglio affermava che l’Italia era «pronta a dare il suo attivo contributo alla
            migliore definizione e alla conseguente attuazione delle decisioni […] all’esame delle
            Nazioni Unite, dell’Unione Europea e dell’Alleanza atlantica». Era la manifestazione di
            un chiaro intento di non restare estranei a un eventuale intervento legittimato in sede
            internazionale e a non separarsi dall’azione dei nostri partner occidentali. Secondo
            notizie giornalistiche [Rampino 2011], l’inserimento dell’aggettivo «attivo» per
            qualificare il concorso italiano all’azione degli organismi internazionali era stato
            voluto da Napolitano. Il ruolo determinante del presidente è sottolineato anche da
            Barbera e Fusaro [2012, 381], ad avviso dei quali l’orientamento del capo dello Stato fu
            condiviso dai ministri degli Esteri e della Difesa più che dal presidente del
            Consiglio.
Il 17 marzo il Consiglio di sicurezza dell’Onu
            approvava la risoluzione n. 1973 che chiedeva un immediato cessate il fuoco e
            autorizzava la comunità internazionale a istituire
            una no-fly zone e a utilizzare tutti i mezzi necessari per
            proteggere i civili e imporre un cessate il fuoco forzoso. In sostanza, legittimava
            l’intervento militare. L’Italia poteva ritenersi quindi sciolta dalle obbligazioni
            derivanti dal trattato con la Libia, che il ministro degli Esteri Frattini dichiarava
            essere sospeso.
Il giorno dopo un Consiglio dei ministri
            straordinario decideva di aderire alla risoluzione dell’Onu, assicurando un ruolo attivo
            dell’Italia all’operazione Nato Unified Protector, compresa la
            concessione delle nostre basi militari alle forze impegnate nell’intervento. Secondo il
            comunicato di Palazzo Chigi, il presidente Berlusconi aveva «riferito al Consiglio che
            ogni decisione veniva adottata in accordo con il presidente della Repubblica». Una
            precisazione inusuale, che non figurava più in una successiva
            versione dello stesso comunicato, ma che appare indicativa del rapporto instauratosi in
            quei giorni tra il Quirinale e il governo. L’orientamento del Consiglio dei ministri
            veniva quindi fatto proprio dal parlamento, lo stesso giorno, 18 marzo, con
            l’approvazione di risoluzioni da parte delle commissioni Affari esteri e Difesa di
            Camera e Senato. Il 20, Napolitano precisava la natura dell’intervento: «Non siamo
            entrati in guerra. Siamo impegnati in un’azione autorizzata dal Consiglio di sicurezza
            delle Nazioni Unite». 
Le ricostruzioni giornalistiche di quei giorni
            sottolineavano la centralità di Napolitano nella definizione della posizione italiana e
            affermavano che senza il suo intervento nessuno degli sviluppi della vicenda sarebbe
            stato possibile [Magri 2011]. Il presidente aveva pubblicamente affermato che l’Italia
            avrebbe fatto la sua parte come membro attivo della comunità internazionale e il 28
            marzo in un discorso all’assemblea generale dell’Onu ribadì che «Il mondo non poteva
            assistere senza reagire alle molte vittime e alle distruzioni massicce inflitte dal
            leader libico alla sua stessa popolazione».
Successivamente il governo decise un maggiore
            impegno militare italiano e Napolitano, in un discorso del 26 aprile nell’ambito delle
            celebrazioni della Resistenza, disse che
l’ulteriore impegno dell’Italia in Libia – annunciato ieri sera
                dal presidente del Consiglio Berlusconi – costituisce il naturale sviluppo della
                scelta compiuta dall’Italia a marzo, secondo la linea fissata nel Consiglio supremo
                di difesa da me presieduto e quindi confortata da ampio consenso in
                parlamento.


Questo passaggio, oltre a dare, come notava la
            stampa, l’imprimatur alla svolta del governo, è molto indicativo del ruolo effettivo
            svolto dai diversi protagonisti della vicenda. Veniva infatti evidenziata la centralità
            dell’orientamento definito il 9 marzo in sede di Consiglio supremo di difesa, organo
            presieduto dal capo dello Stato e nel quale egli non aveva mancato di far sentire la sua
            influenza come si è già evidenziato. Il giorno dopo, 27 aprile, di fronte alle
            commissioni Affari esteri e Difesa della Camera, il ministro degli Esteri, Frattini,
            esprimeva una piena adesione alle parole del
            presidente.
Il 28 aprile il presidente, in una lettera al
            quotidiano «il manifesto» che aveva criticato il suo consenso all’intervento in Libia,
            precisava che la risoluzione del Consiglio di sicurezza n. 1973 aveva reso legittimo
            l’intervento italiano in relazione ai principi dell’art. 11 Cost. Le polemiche tuttavia
            proseguirono e si attribuirono a Napolitano interventi relativi alle mozioni sulla Libia
            di cui era prevista la discussione alla Camera. In particolare, fu pubblicata la notizia
            di una telefonata tra Napolitano e il segretario del Pd Bersani. Per respingere tali
            voci una nota del Quirinale del 2 maggio definiva «semplicemente inventata» la notizia
            della telefonata e ribadiva che il presidente aveva espresso nel Consiglio supremo di
            difesa le sue valutazioni sulla crisi libica, che aveva formato oggetto della
            risoluzione n. 1973 del Consiglio di sicurezza dell’Onu. La nota si concludeva
            precisando che restava esclusiva responsabilità del governo e del parlamento la
            decisione circa gli sviluppi dell’adesione già data dall’Italia agli indirizzi formulati
            e alle misure autorizzate da quella risoluzione. In sostanza, il capo dello Stato, oltre
            a smentire le voci di suoi interventi per indirizzare il corso delle decisioni, ribadiva
            e distingueva i ruoli formali della presidenza e del raccordo parlamento-governo, sul
            quale ultimo ricadeva la responsabilità delle decisioni finali in materia. Il 4 maggio,
            la Camera approvava una mozione Franceschini che impegnava il governo ad adoperarsi in
            sede internazionale per giungere a un cessate il fuoco e a una conferenza di pace e per
            attivare interventi umanitari.   
Indipendentemente dalla veridicità o meno delle
            notizie giornalistiche su specifici passaggi dell’intricata vicenda, si può concludere
            che il presidente, facendo leva sulla necessità di affermare principi umanitari
            e utilizzando, da un lato, la presidenza del Consiglio supremo di difesa, e, dall’altro,
            i suoi poteri informali di persuasione, avendo di fronte un governo e una maggioranza
            incerti e poco coesi, aveva influito nella definizione della posizione italiana
            nell’intero svolgersi della crisi libica. Governo e parlamento avevano esercitato le
            loro competenze tramite delibere del Consiglio dei ministri e risoluzioni e mozioni
            delle camere – e il presidente non aveva mancato di sottolinearlo – ma l’impressione era
            che il motore dell’indirizzo seguito fosse stato al Quirinale.
Gli esiti dell’intervento in Libia non sono stati
            positivi. Il Paese si è spaccato tra fazioni rivali in una situazione di violenza
            endemica. A metà febbraio 2015, a seguito della chiusura
            dell’ambasciata italiana in Libia a causa dell’attività
            terroristica dispiegata dal Daesh, si è riaperto il dibattito sulla nostra
            partecipazione all’operazione Nato Unified Protector: da varie
            parti si è detto che l’intervento era stato un errore e si è chiamato in causa
            Napolitano per il ruolo avuto nella vicenda.  
Il 18 febbraio 2015 il governo ha reso
            un’informativa al Senato sugli sviluppi della situazione in Libia. Napolitano, ritornato
            senatore a vita, è intervenuto nel dibattito sottolineando che quella in Libia
fu un’azione decisa in comune, fu una comune assunzione di
                responsabilità, incentrata su chi nel nostro sistema costituzionale aveva ed ha la
                responsabilità delle decisioni in materia di politica estera e di difesa, cioè il
                governo della Repubblica.


Ha ricordato l’«amplissimo consenso parlamentare»
            espresso il 18 marzo 2011 con l’approvazione di una risoluzione da parte delle
            commissioni Affari esteri e Difesa di Camera e Senato. Ha definito «gratuite» le
            polemiche sulla partecipazione dell’Italia all’intervento della Nato, evidenziando che
            l’adesione fu decisa sulla base dell’autorizzazione del Consiglio di sicurezza dell’Onu,
            e che fu proprio l’Italia ad adoperarsi perché l’operazione, iniziata estemporaneamente
            da Francia e Regno Unito, rientrasse interamente nel quadro di gestione politica e
            militare dell’Alleanza atlantica. Ad avviso di Napolitano, anche se
la più ampia legittimazione internazionale non esclude che si
                possano commettere errori [...] l’errore più grave è consistito in una sorta di
                disimpegno di larga parte della comunità internazionale nella fase successiva a
                quella dell’intervento militare e della caduta, dell’abbattimento del ruolo del
                presidente Gheddafi.


In altre parole, l’ex presidente non ha
            disconosciuto l’operato italiano nella vicenda libica e il ruolo da lui svolto, ma ha
            tenuto a precisare che se al Quirinale si può attribuire un orientamento favorevole
            all’intervento, governo e parlamento non furono di diverso avviso e assunsero le
            decisioni formali in tal senso. Uno schema che spesso si ripete nel nostro sistema
            istituzionale. Il capo dello Stato può suggerire e orientare certe decisioni e il
            governo e il parlamento, titolari delle competenze formali, possono accogliere o meno
            gli inviti provenienti dal Colle.




Capitolo sesto

Il tutore dell’appartenenza dell’Italia all’Unione Europea

Il capitolo prende in esame come il presidente sia anche il tutore
                dell’appartenenza del nostro paese all’Unione Europea. Nella vigente forma di
                governo la convergenza tra le opinioni espresse pubblicamente dal capo dello Stato
                rispetto alla posizione assunta nella politica estera, in specie europea, e gli
                indirizzi definiti sul punto dall’esecutivo, rappresentati al parlamento e quindi
                accolti anche da quest’ultimo, non deve destare meraviglia e, anzi, ne dovrebbe
                costituire la regola. In questo caso, tuttavia, il costante, parallelo e sincrono
                muoversi, seppure su distinti piani istituzionali e funzionali, della presidenza
                della Repubblica e dei governi, ha fatto percepire anche una certa sovrapposizione
                di ruoli, compiti e funzioni nel concreto determinarsi delle politiche nazionali nei
                confronti dell’Europa. Anche per questo motivo, nell’opinione pubblica chi ha
                manifestato critiche verso il processo di integrazione europea ha finito per
                attribuire a Napolitano la corresponsabilità politica delle scelte adottate e dei
                risultati – sinora in vero non risolutivi – che ne sono effettivamente
                scaturiti.





Nel messaggio pronunciato davanti al parlamento in
        seduta comune in occasione del primo giuramento il 15 maggio 2006, Napolitano ha posto in
        luce un aspetto essenziale della sua presidenza: «l’impegno europeistico» come «strada
        maestra per l’Italia», ricordando l’affermazione di Ruini all’Assemblea costituente che
        «l’Europa è per noi italiani una seconda patria». Nella concreta esperienza della sua
        presidenza, non vi è dubbio che l’azione di Napolitano sia stata coerente con tale solenne
        dichiarazione di impegno. Egli ha svolto, come è stato detto, la funzione di tutore
        dell’appartenenza europea dell’Italia [Gervasoni 2015, 162]. Nei suoi discorsi, sia quelli
        tenuti in occasioni ufficiali sia quelli pronunciati nelle più varie situazioni, sono stati
        innumerevoli i richiami all’Europa, alla necessità di un rafforzamento delle istituzioni
        europee e, in definitiva, alla reinterpretazione dell’interesse nazionale in chiave europea.
        «Non c’è avvenire per l’Italia se non nel rifiuto di ogni stanca tentazione di ripiegamento
        su illusorie e meschine rivendicazioni dell’interesse nazionale», così il capo dello Stato
        ha detto a Ventotene il 21 maggio 2006 – e quindi solo sei giorni dopo il suo primo
        insediamento – per il 20° anniversario della scomparsa di Altiero Spinelli. Ma sulle pagine
        di uno dei più importanti quotidiani nazionali fu criticato proprio per aver proposto
        l’europeismo come «ideologia ufficiale» della Repubblica, insomma un improprio «mito
        dell’europeismo a coronamento della democrazia» [Galli della Loggia 2006]. Alle osservazioni
        e al dibattito che si sviluppò, qualche mese dopo, ed esattamente nel discorso tenuto
        all’Istituto universitario europeo a Fiesole il 16 novembre 2006, il capo dello Stato
        rispose con queste parole: «non credo di avere i mezzi né i poteri per imporre alcuna
        ideologia ufficiale». Se è vero che il capo dello Stato non può farsi portatore di ideologie
        con il crisma dell’ufficialità, non è men vero che con i molteplici poteri a sua
        disposizione il presidente è intervenuto nelle vicende
        istituzionali relative alla politica europea, con numerosi interventi rivolti a promuovere
        l’impegno dell’Italia nel senso dell’integrazione nell’Unione. 
Un aspetto da sottolineare è che l’azione presidenziale
        a sostegno di una politica europeista si è dispiegata in anni nei quali l’Europa è stata
        anche oggetto di critiche e di resistenze ed è stata posta in discussione la stessa utilità
        della nostra partecipazione a tale progetto non solo economico, ma anche politico. Ad
        esempio, alcune forze di opposizione, come la Lega, il M5s o Fratelli d’Italia, hanno
        chiesto l’uscita dall’Italia dall’area euro oppure hanno duramente contestato le normative
        europee in materia di immigrazione e di libera circolazione delle persone. La posizione di
        Napolitano è stata comunque sempre rivolta a sostenere con forza la necessità di operare in
        stretta connessione con il processo di integrazione europea, nel senso di favorirlo e
        stimolarlo verso effetti benefici per la comunità tutta. Del resto, anche il momento delle
        dimissioni anticipate dal secondo mandato presidenziale è stato collegato a una scadenza di
        rilievo europeo, ossia la conclusione del semestre italiano di presidenza delle istituzioni
        europee.
Durante il secondo mandato, nelle posizioni espresse
        dal presidente nei confronti dell’Unione Europea si nota un’evidente curvatura rispetto
        all’impostazione che aveva caratterizzato il primo mandato. Viene abbandonata la linea di
        piena, se non totale, adesione al contingente determinarsi della prospettiva europeistica. E
        ciò di fronte all’accentuarsi degli effetti negativi, sia sul piano economico che sociale,
        delle dure scelte finanziarie e di politica economica adottate in nome dell’austerità dagli
        esecutivi, a partire dal governo Monti, anche su imposizione dell’Unione. Quasi rispondendo
        al crescere del malcontento all’interno della stessa comunità nazionale nei riguardi dei
        vincoli europei, Napolitano si è più volte espresso per un «nuovo corso» delle politiche
        europee, nel senso di un maggiore impegno a favore del rilancio dell’economia e
        dell’occupazione seppure all’interno dei vincoli di bilancio già assunti. In ogni caso,
        tratto costante degli interventi del presidente nel corso del secondo mandato, è stato
        quello di respingere i sentimenti aprioristicamente antieuropeistici o antieuro, e di
        trasformare le critiche al processo di integrazione europea in atteggiamenti positivi e
        propositivi. Con questa attenzione sullo sfondo, Napolitano ha indicato espressamente la
        strategia che è stata in concreto adottata dagli organi di indirizzo
        politico, governo e parlamento: muoversi nei limiti dei trattati
        già sottoscritti, chiedendo alle istituzioni europee e agli altri Stati membri per lo più
        adattamenti e flessibilità nell’applicazione e interpretazione dei vincoli assunti, ma non
        esplicite modifiche e tanto meno stravolgimenti. Non si può negare che il capo dello Stato
        si sia mosso talora lungo un crinale scomodo. Egli ha infatti pubblicamente sostenuto che
        nella politica dell’Italia nei confronti dell’Unione e dei partner europei si dovesse
        trovare un nuovo punto di equilibrio in cui far coesistere, nello stesso tempo, continuità e
        innovazione. In ogni caso, proprio in questa direzione Napolitano ha ripetutamente
        accompagnato e sostenuto l’azione dei nostri esecutivi in numerosi interventi e discorsi
        pronunciati sia in Italia sia all’estero. 
Sia con il governo Letta sia durante il governo Renzi –
        e in specie nel corso del semestre di presidenza italiana guidato da Renzi – questa costante
        attività presidenziale di affiancamento è stata dispiegata ad ampio raggio, anche cogliendo
        spunto dalle occasioni di incontro di rilievo internazionale e in particolare nelle sedi
        europee e con i capi di Stato di altri Paesi europei. A tal proposito, nella vigente forma
        di governo la convergenza tra le opinioni espresse pubblicamente dal capo dello Stato
        rispetto alla posizione assunta nella politica estera, in specie europea, e gli indirizzi
        definiti sul punto dall’esecutivo, rappresentati al parlamento e quindi accolti anche da
        quest’ultimo, non deve destare meraviglia e, anzi, ne dovrebbe costituire la regola. In
        questo caso, tuttavia, il costante, parallelo e sincrono muoversi, seppure su distinti piani
        istituzionali e funzionali, della presidenza della Repubblica e dei governi, ha fatto
        percepire anche una certa sovrapposizione di ruoli, compiti e funzioni nel concreto
        determinarsi delle politiche nazionali nei confronti dell’Europa. Anche per questo motivo,
        nell’opinione pubblica chi ha manifestato critiche verso il processo di integrazione europea
        ha finito per attribuire a Napolitano la corresponsabilità politica delle scelte adottate e
        dei risultati – sinora in vero non risolutivi – che ne sono effettivamente
        scaturiti.
1. L’impegno europeistico
            del presidente



Se ci si limitasse a ricordare il contenuto dei
            tanti interventi del presidente in tema di Europa, ci si fermerebbe a
            un’opera antologica. Se invece si intende cogliere il senso di
            questo aspetto della presidenza, quella di Napolitano è stata caratterizzata da una vera
            e propria politica europea del presidente che ha avuto sullo sfondo un comune
            riferimento ideale che è stato ripetuto senza infingimenti e in numerose occasioni
            all’intera opinione pubblica, sia interna sia estera: l’Europa è il futuro dell’Italia e
            l’Italia non può rinunciare al disegno europeo. In tal modo, può dirsi che questo
            aspetto cruciale della nostra politica è stato definito, custodito e promosso dal capo
            dello Stato nel corso del suo novennato pur con il mutare delle forze politiche al
            governo. Tale azione si è realizzata in modo permanente, senza tentennamenti, ma anzi,
            talora, contrapponendosi anche ai partiti più recalcitranti o addirittura contrari
            rispetto all’osservanza dell’impegno europeistico. Questa modalità di svolgimento della
            politica nazionale è stata tracciata inequivocabilmente dal presidente come un confine
            netto nella risoluzione dei singoli temi trattati sia dai governi che si sono succeduti
            nel corso dei due mandati, sia dalle forze presenti in parlamento. 
Tuttavia, anche su questo versante Napolitano ha
            preferito utilizzare forme di intervento non particolarmente radicali, ricorrendo a una
            più complessiva opera di persuasione, supervisione e vigilanza che si è tradotta in una
            varietà di interventi ed esternazioni. Insomma, non si sono certo verificati casi
            comparabili all’eclatante precedente che, proprio in tema di Europa, si verificò durante
            la presidenza Scalfaro. Questi nel 1994 inviò una lettera a Berlusconi, presidente del
            Consiglio incaricato, indicandogli, tra le condizioni da rispettare nella proposta di
            nomina dei ministri, la necessità che si restasse fedeli «alle alleanze, alla politica
            di unità europea, alla politica di pace».
Napolitano ha richiamato varie volte e in modo
            assai esplicito concetti anche molto avanzati, come «federazione europea» e «Stati Uniti
            d’Europa» (ad esempio, nella lectio magistralis del 27 novembre
            2007 all’Università Humboldt di Berlino). Ha difeso i risultati raggiunti dal Trattato
            costituzionale europeo, anche dopo che quest’ultimo non è potuto entrare in vigore a
            seguito dell’esito contrario dei referendum tenutisi in Francia e nei Paesi Bassi (come
            nel discorso tenuto al Parlamento europeo il 14 febbraio 2007), e ha sottolineato il
            rischio di deriva intergovernativa che poteva scaturire dal compromesso che poi ha
            condotto al Trattato di Lisbona (come nel già citato discorso
            all’Università Humboldt). Ha chiesto in varie occasioni di
            resistere alle pressioni nazionalistiche o a ritorni al passato, ovvero alle «chiusure
            nazionali o spinte centrifughe» che contraddicessero il senso progressivo del processo
            di integrazione europea (ad esempio, nell’incontro con gli europarlamentari italiani il
            25 settembre 2009). Ha ritenuto «allo stato insoddisfacente» il ruolo dell’Unione
            Europea come «soggetto di politica internazionale» (nel discorso tenuto in occasione
            della Festa dell’Europa del 9 maggio 2011). Ha tracciato, anche con una certa
            precisione, i punti da risolvere dopo l’approvazione del Trattato di Lisbona, per
            «affrontare le sfide cui è esposto il futuro dell’Europa» (così nella lectio
                magistralis all’Università di Napoli, il 14 novembre 2009). Ha
            considerato necessarie «ulteriori cessioni di sovranità» e «una più stringente
            integrazione sul piano economico, fiscale e bancario» (nel discorso tenuto all’Assemblea
            nazionale della Repubblica di Slovenia il 10 luglio 2012). Ha sostenuto e difeso, come
            vedremo meglio in seguito, l’attuazione degli impegni di finanza pubblica stabiliti nei
            trattati e nelle normative europee anche per il tramite di opportune riforme della
            nostra Costituzione. Ha ribadito, anche innanzi a importanti consessi parlamentari
            stranieri, la necessità di «più unità e più integrazione» (come nel discorso pronunciato
            innanzi all’Assemblea nazionale francese il 21 novembre 2012).
Insomma, durante la sua presidenza Napolitano ha
            più volte concorso a definire pubblicamente la politica nazionale nei riguardi del
            processo di integrazione europea, senza che le sue posizioni siano state smentite o
            sostanzialmente contraddette dagli esecutivi, e in specie dai ministri degli Affari
            esteri e delle Politiche europee che si sono succeduti nel corso dei due mandati, né
            tanto meno da parte delle maggioranze presenti in sede parlamentare. A favore del capo
            dello Stato si è venuta affermando, insomma, una sorta di «riserva di competenza» in
            materia di integrazione europea: una specie di ambito privilegiato di intervento
            presidenziale che, potrebbe dirsi, quasi rinnoverebbe, attualizzandoli, gli antichi
            poteri regi nelle materie di preminente interesse del monarca. Il presidente Napolitano
            è intervenuto in questo ambito privilegiato – e acquisito quindi sostanzialmente in via
            di prassi – seguendo due principali direttrici: da un lato, promuovendo e sostenendo i
            comportamenti, le politiche e i provvedimenti delle forze politiche nazionali in senso
            sempre più coerente con gli impegni assunti in sede europea;
            dall’altro, presentando e rappresentando l’Italia all’estero come una voce unitariamente
            favorevole allo sviluppo del processo di integrazione europea in senso
            federale.

2. Verso l’interno: la
            missione militare in Libano, la crisi di governo del 2011 e il «fiscal compact»



Iniziamo dagli interventi presidenziali con i
            quali si è inteso favorire le politiche nazionali volte a dare attuazione all’impegno
            dell’Italia in senso europeistico.
Si prenda, allora, come esempio significativo,
            l’intervento militare in Libano nel 2006. Come si è detto, questo fu deciso nel
            Consiglio europeo del 25 agosto e, un po’ a sorpresa, l’Italia ne è stata, e tuttora lo
            è, uno dei protagonisti. L’invio delle forze armate, salutate dal presidente del
            Consiglio Prodi alla partenza della nave Garibaldi, fu deciso con un decreto legge
            emanato dal capo dello Stato il 28 agosto immediatamente a ridosso della deliberazione
            governativa. Ma trovò forti ostacoli in parlamento, in particolare in Senato, dove la
            maggioranza aveva numeri assai stretti; per di più una parte di essa, soprattutto
            Rifondazione comunista, era ideologicamente contraria alle missioni all’estero. Non a
            caso, allora, intervenne il capo dello Stato parlando da una sede ove si discutevano ben
            altri temi. Dal Workshop Ambrosetti di Cernobbio, egli disse che la partecipazione
            italiana alla missione dell’Europa in Libano era una scelta molto importante e delicata,
            e che tale partecipazione avrebbe dato l’impronta alla missione. Aggiunse, per meglio
            far comprendere il quadro politico internazionale, che poteva anche dire «con assoluta
            serenità e convinzione» che si era
dinanzi a un perfino inaspettato rilancio del ruolo dell’Europa,
                nel rapporto non solo con le Nazioni Unite ma anche nel rapporto con gli Stati Uniti
                d’America. […] Credo – concludeva – che questo rappresenti oggi davvero un elemento
                di grande conforto e fiducia.


Il decreto legge fu convertito anche con il voto
            favorevole di Forza Italia e Alleanza nazionale che erano
            all’opposizione.
Come già accennato in precedenza (si veda cap. II,
            par. 2), l’impronta europeistica della presidenza di Napolitano è emersa poi con piena
            evidenza durante la crisi del governo Berlusconi risolta con la nomina dell’esecutivo
            guidato da Monti. Al termine delle consultazioni, il presidente giustificò la sua
            decisione anche dichiarando che era «indispensabile recuperare la fiducia degli
            investitori e delle istituzioni europee, operando senza indugio nel senso
            richiesto».
Poi, a chi gli chiedeva, durante la cerimonia di
            giuramento del nuovo governo, se questo fosse «all’insegna dell’Europa», il presidente
            rispondeva che vi erano «molti segnali positivi, di attenzione e di fiducia» e si
            dimostrava sicuro del fatto che prestissimo ci sarebbero state «conferme di questa
            positiva predisposizione delle istituzioni europee nei nostri confronti». Si è detto che
            in questa vicenda il nuovo governo sarebbe sorto sulla base di una «doppia fiducia», da
            un lato quella del parlamento, dall’altro quella dell’Unione Europea e dei mercati
            [Ruggeri 2011c, 15 ss.]: in fin dei conti, praticamente, tre fiducie. Forse, può dirsi
            che in questo caso il processo di integrazione europea – e contemporaneamente quello di
            globalizzazione dei mercati – abbiano condizionato in modo più immediato ed esplicito le
            decisioni politiche nazionali al livello più elevato, quello in cui si determinano le
            scelte fondamentali sull’indirizzo politico e sugli organi che lo devono esprimere. E
            ciò non poteva non essere rilevato dal capo dello Stato quando ha dovuto affrontare e
            risolvere, come rappresentante dell’unità nazionale, una fase assai critica delle
            vicende politiche e istituzionali. Ancora, come già ricordato, esempio importante della
            politica presidenziale europeistica rivolta alle nostre istituzioni, è stato il sostegno
            espressamente manifestato da Napolitano all’inserimento nella Costituzione degli
            obblighi assunti in sede europea mediante il cosiddetto fiscal
                compact (si veda cap. III, par. 7). Del resto, il presidente, anche in
            seguito, ha difeso pubblicamente gli impegni collegati al controllo della finanza
            pubblica e al fiscal compact, che taluni – ivi compreso l’ex
            presidente del Consiglio Berlusconi – hanno criticato perché eccessivamente stringenti e
            limitativi in un periodo di recessione economica. In una dichiarazione del 18 settembre
            2012 rilasciata al termine di un incontro con il suo omologo ceco Václav Klaus il
            presidente ha richiamato la corresponsabilità di entrambi gli ultimi due esecutivi
            circa le scelte compiute in tal senso: «con piena
            consapevolezza sono stati sottoscritti impegni da parte del governo Berlusconi e poi dal
            governo Monti». Anzi, ha concluso dichiarando che proprio «in questo spirito abbiamo
            contribuito al cosiddetto fiscal compact».
Tra le righe non è difficile cogliere in queste
            parole l’esplicitazione della diretta presenza del capo dello Stato nei momenti più
            cruciali delle scelte che condussero ad accettare vincoli così gravosi per l’autonomia
            delle nostre scelte di finanza pubblica. Il presidente, infatti, richiamò le tante
            condizioni che hanno imposto «scelte riassunte bene o male nel termine austerità, a cui
            nessuno poteva sfuggire». E così ricordò che
da noi c’era un pesante debito pubblico e le autorità di governo
                e monetarie sono state abili nel gestirlo in passato, ma è arrivato un momento in
                cui era a rischio il nostro debito sovrano e c’erano pressioni fortissime nei
                mercati sui nostri titoli.


Il presidente si dimostrò pienamente consapevole
            delle premesse politiche, economiche e finanziarie che hanno condotto a quelle scelte. E
            fece comprendere, nel contempo, di avere condiviso queste ultime. Risulta quindi che il
            capo dello Stato ha compartecipato alla determinazione delle decisioni assunte nei
            momenti più gravi per la politica nazionale di questi ultimi anni. In definitiva era un
            richiamo alla comune corresponsabilità dei due governi succedutisi, che non nascondeva
            un’implicita assunzione pubblica di responsabilità da parte dello stesso
            presidente.

3. Verso l’esterno: i
            rapporti con i partner europei e le rassicurazioni sul futuro dell’Italia
            nell’Unione



Passando ora agli interventi presidenziali rivolti
            all’esterno e tesi a rappresentare l’Italia rispetto all’impegno europeistico, vanno
            ricordati non solo gli spunti presenti nei discorsi del capo dello Stato sopra
            ricordati, ma anche altre dichiarazioni pubblicamente pronunciate durante le visite
            ufficiali compiute all’estero.
In particolare, nel corso di queste visite il
            presidente ha incontrato capi di Stato e di governo stranieri, e ha rilasciato
            interviste o ha reso dichiarazioni orali consistentemente
            impegnative riguardo la posizione europeistica dell’Italia. Delle dichiarazioni
            europeistiche pronunciate all’estero, almeno due vanno sottolineate per la loro
            rilevanza politica circa lo specifico ruolo giuocato dal capo dello Stato nel rapporto
            con i capi di Stato e di governo stranieri. La prima riguarda l’incontro avuto da
            Napolitano nel novembre del 2007 con Angela Merkel, cancelliere tedesco, dopo aver visto
            il presidente Horst Köhler.
Nelle dichiarazioni rilasciate alla stampa
            italiana a seguito dell’incontro con il cancelliere, si rilevò preliminarmente che la
            visita aveva avuto «come solo segno la constatazione e la conferma di una vicinanza di
            posizioni ideali e politiche». Peraltro, si aggiunse che non ci si riferiva
naturalmente, all’aspetto pur molto importante delle relazioni
                bilaterali, che è stato approfondito in concreto nel recente vertice tra i due
                governi, ma al comune impegno europeo, a una vicinanza e comunanza di posizioni che
                affonda le radici in una storia di decenni.


In altre parole, traducendo dal linguaggio
            paludato dei comunicati, si potrebbe dire così: mentre il governo si era dedicato a
            questioni di ordinaria amministrazione, il presidente aveva affrontato con il
            cancelliere il tema politico essenziale, quello di darsi da fare
a portare in modo coerente a conclusioni pratiche alcuni grandi
                impegni di nuove politiche europee come quelle dell’energia e del clima, come quelle
                dello spazio di libertà, di sicurezza e giustizia, e dunque dell’immigrazione, e,
                soprattutto, come quella di una politica estera di sicurezza e di difesa comune
                [così sempre nel predetto comunicato].


Ancora, si riferì che il presidente aveva avuto
            con il cancelliere tedesco «piena unità di vedute e di intenti anche su come si debbano
            disegnare le nuove figure istituzionali previste dal trattato» di Lisbona. In
            definitiva, le decisioni politiche fondamentali in senso europeistico erano state prese
            nell’incontro tra il capo dello Stato e il cancelliere, e non certo in quello tra i due
            esecutivi.
Da ultimo, è da ricordare quanto dichiarato dal
            presidente il 21 novembre 2012 durante un incontro con il presidente francese Hollande,
            incontro che si svolse in una fase di gravi difficoltà nell’individuazione di un punto
            di intesa tra gli Stati europei, soprattutto alla luce del
            cosiddetto «direttorio» tra Francia e Germania che minacciava di tenere il nostro Paese
            in condizioni di concreta subalternità nella definizione delle politiche europee. 
A questo proposito, il presidente lanciò un
            interessante segnale al suo omonimo francese: «pur senza sottovalutare il valore storico
            e la persistente importanza dell’intesa tra Francia e Germania», egli sottolineò che
            all’Italia e alla Francia toccava dare «un decisivo impulso al superamento di una così
            complessa fase di crisi». Napolitano riconobbe che «è quel che i nostri due governi
            stanno già facendo, anche animando una più libera e ricca dialettica nel confronto delle
            posizioni e nel perseguimento di soluzioni condivise in seno al Consiglio europeo». E
            ancora, il presidente italiano aggiunse di essersi «pronunciato insieme al presidente
            Hollande di fronte ai drammatici sviluppi degli ultimi giorni» nel senso di un «deciso
            rafforzamento della politica estera e di sicurezza comune europea, e in modo
            specialissimo della politica euromediterranea», con riferimento poi al «rapporto col
            mondo arabo, nel dialogo con le forze della primavera araba, e per la ripresa,
            finalmente, del processo di pace in Medio-Oriente».
Insomma, nella determinazione della politica
            nazionale in senso europeistico, la voce italiana è stata sempre più rappresentata in
            modo diretto dal capo dello Stato, che ha finito per influenzare in un ambito
            privilegiato di intervento le decisioni degli organi politici propriamente competenti.
            Alle parole pronunciate da Napolitano davanti a Hollande è seguita la posizione espressa
            di lì a poco (esattamente il 29 novembre 2012) dal governo italiano – unitamente a
            quello francese e in parziale dissonanza con le astensioni pronunciate dagli Stati
            dell’Europa centrale – a favore del riconoscimento dell’Olp come membro osservatore
            dell’Onu. Interrogato sul suo coinvolgimento in questa decisione, Napolitano ha
            affermato che «il voto dell’Italia sullo status della Palestina all’Onu, nel novembre
            2012, sconta la rigidità dell’attuale politica del governo israeliano» [Napolitano 2013,
            72], così risultando in concreto la sua posizione favorevole sul punto.
La ferma volontà del presidente di tenere ancorata
            l’Italia all’Europa si è manifestata in una maniera per certi versi inusitata anche
            nella delicata e convulsa fase che ha preceduto la decisione sullo scioglimento
            anticipato della XVI legislatura. In più di un’occasione
            infatti Napolitano ha affermato che la politica europeista del nostro Paese non avrebbe
            subito scarti e mutamenti anche dopo le elezioni politiche del 2013. Nell’intervento del
            14 dicembre 2012, in occasione degli auguri del corpo diplomatico, egli assicurò che
            dagli impegni derivanti dalla partecipazione all’Unione Europea l’Italia non si sarebbe
            discostata, «non potranno discostarsene il parlamento e il governo che scaturiranno
            dalla ormai imminente, normale prova democratica delle elezioni generali». E tre giorni
            dopo nel discorso rivolto alle alte cariche dello Stato Napolitano aggiunse che, «se su
            molti temi importanti resta intatta la libertà di distinzione e competizione tra diversi
            programmi politici e di governo», invece «per la posizione dell’Italia in Europa il
            cammino è tracciato». Non solo ricostruendo, ma anche quasi dettando la politica
            nazionale su questo fronte, il presidente poi rilevò che
in un’Europa, dico, che avanza – se pur tra difficoltà e battute
                d’arresto o lentezze – verso una piena integrazione economica e politica […] come
                italiani non possiamo, nel solco della nostra storia, non riconoscerci per avervi
                svolto e per svolgervi un ruolo assertivo e conseguente.


E concluse assicurando a chiare lettere che
            «questa è la consapevolezza che prevarrà nell’Italia del dopo elezioni: mi sento di
            dirlo serenamente ai nostri partner europei». Nello stesso senso il presidente si
            esprimeva poi il 20 dicembre 2012 alla IX Conferenza degli ambasciatori
            italiani.
È evidente che Napolitano parlò in questi termini
            con il chiaro intento di tranquillizzare i governi stranieri rispetto all’emersione di
            posizioni antieuropeistiche nel corso dell’imminente campagna elettorale e, quindi,
            anche con la finalità di evitare contraccolpi nella sempre delicata situazione
            dell’Italia nei mercati finanziari. Ed è altrettanto evidente che il riferimento era a
            una politica europeista che ha segnato da decenni l’evoluzione del nostro Paese e che ha
            le sue radici nell’art. 11 Cost. Non si può tuttavia non notare che il capo dello Stato
            desse per scontato il proseguimento di tale politica proprio in relazione a una
            competizione elettorale nella quale il rapporto con l’Europa, o comunque il modo di
            stare nelle istituzioni europee, si preannunciava come un argomento divisivo tra i
            partiti. Egli condizionava non solo il presente, ma anche il futuro, tanto più che nel
            corso dell’intervento del 17 dicembre esplicitava e
            sottolineava che sarebbe stato lui a nominare il primo presidente del Consiglio della
            successiva legislatura. 

4. Il secondo mandato: per
            un nuovo corso nelle politiche dell’Unione e contro l’antieuropeismo



Nel discorso pronunciato in occasione del secondo
            insediamento, Napolitano indicò il binario entro cui, secondo il suo avviso, l’Italia si
            sarebbe dovuta muovere nei rapporti con l’Unione: «ribadire il nostro rinnovato e
            irrinunciabile impegno a far progredire l’Europa unita, contribuendo a definirne e
            rispettarne i vincoli di sostenibilità finanziaria e stabilità monetaria», e, nello
            stesso tempo, e perciò senza negare gli impegni assunti,
            «rilanciarne il dinamismo e lo spirito di solidarietà, e coglierne al meglio gli
            insostituibili stimoli e benefici». Dietro queste parole si affacciava l’idea di un
            mutamento di rotta delle politiche europee.
Nel discorso tenuto di fronte al Parlamento
            europeo il 4 febbraio 2014 Napolitano parlò di una «svolta» ormai auspicata da molti, e,
            ricordando chi sosteneva che l’Europa era ormai intrappolata, dichiarò che era
            essenziale rompere il «circolo vizioso» determinatosi tra austerità e sviluppo, per
            scongiurare il declino del nostro continente e per rendere più forte e coesa la stessa
            politica europea. In particolare, il presidente esplicitò la linea che il nostro Paese
            intendeva sostenere innanzi alle istituzioni europee:
è necessaria – al di là del riferimento a parametri rigidamente
                intesi – maggiore attenzione per le effettive condizioni di sostenibilità del debito
                in ciascun Paese e, in relazione a ciò, sufficiente apertura sui modi e sui tempi
                dell’ulteriore riequilibrio finanziario.


Insomma, il presidente si riferiva a ciò che il
            nostro esecutivo avrebbe poi effettivamente sostenuto – e quindi concordato – rispetto
            all’attività di vigilanza svolta dalle istituzioni europee nei riguardi delle politiche
            di bilancio nazionale che si sarebbero di lì a poco determinate: chiedere un
            allentamento nell’applicazione dei parametri previsti dal fiscal
                compact, ovvero quella cosiddetta «flessibilità» che avrebbe consentito
            al governo Renzi – come poi avvenuto con le leggi di stabilità per il 2015 e per il 2016
            – di evitare manovre di bilancio eccessivamente
            restrittive.
La posizione rispetto a questi aspetti cruciali
            della politica nazionale venne ribadita da Napolitano nel videomessaggio per la Festa
            della Repubblica inviato il 2 giugno 2014, con un’enfasi forse sconosciuta nella prassi
            delle esternazioni presidenziali:
Celebriamo la festa della Repubblica con animo piu fiducioso.
                Perché si è fatta strada la necessità di forti cambiamenti in campi fondamentali.
                Perché l’Italia può parlare a voce alta in Europa e contribuire a cambiarne le
                istituzioni e le politiche.  


È poi significativo, ai nostri fini, ricordare che
            Napolitano, intervenendo il 3 luglio 2014 all’incontro con il collegio dei commissari
            europei in occasione del semestre italiano di presidenza, sostenne con decisione la
            compresenza di due punti essenziali, parlando, in definitiva, a nome dell’Italia: il
            rispetto degli impegni assunti dall’Italia per il risanamento finanziario, e la presenza
            di «esigenze ancora serissime da soddisfare nel nostro Paese sul versante del rilancio
            della crescita e dell’occupazione». Egli, tuttavia, non esplicitò quali fossero le
            correzioni da apportare alle politiche europee, ma fece espresso rinvio al documento, a
            suo avviso molto ben elaborato, che il governo italiano aveva presentato all’avvio del
            semestre.
In successive occasioni, come il discorso del
            ventaglio del 22 luglio 2014 e l’incontro con il consiglio direttivo della Banca
            centrale europea a Napoli il 1° ottobre, Napolitano confermò questa posizione, chiedendo
            che le politiche europee si orientassero maggiormente verso i temi della crescita e
            dell’occupazione.
In questo senso, Napolitano sostenne apertamente
            l’operato del governo Renzi nel corso del semestre di presidenza italiana. Praticamente
            quasi alla scadenza del semestre, il presidente ebbe occasione di dire che l’esecutivo
            di Renzi, partendo dall’accurato lavoro preparatorio del governo Letta, aveva
            potuto
operare validamente, e con senso di maggiore sicurezza, in un
                clima nuovo di attenzione, per porre al centro dello sforzo comune esigenze,
                elaborazioni, proposte per un nuovo corso delle politiche finanziarie e di bilancio
                dei Ventotto, oltre i limiti divenuti soffocanti e controproducenti dell’austerità
                (si veda il messaggio del 16 dicembre 2014 per lo scambio di auguri con i
                rappresentanti delle istituzioni, delle forze politiche e della società
                civile).


In questa occasione, Napolitano ricordava anche
            l’importanza delle riforme, che avrebbero evitato manovre di bilancio aggiuntive e
            consentito di «darci forza per concordare le correzioni e le novità da definire nei
            prossimi mesi, in particolare sul fronte degli investimenti finanziati anche
            dall’Unione».
Napolitano non solo espresse pieno consenso nei
            confronti della strategia adottata dal governo nel senso di ricalibrare le politiche
            europee per una migliore combinazione delle prospettive di sviluppo e dei vincoli posti
            alle politiche nazionali di bilancio, ma mostrò anche soddisfazione per i risultati
            ottenuti. A fine 2014 il presidente fece cenno al fatto che l’Italia, insieme ad altri
            Paesi, si era sforzata «con qualche successo» a focalizzare l’attenzione degli Stati
            membri «sull’imprenscindibile necessità che l’Unione sia nuovamente motore di crescita e
            di sviluppo, sapendo combinare tale primario obiettivo con realistiche regole di
            riequilibrio e di disciplina fiscale» (si veda il discorso del 18 dicembre 2014 in
            occasione degli auguri del corpo diplomatico). L’esigenza di correzione parziale delle
            politiche europee fu ribadita da Napolitano in molte altre occasioni.
Sino alla fine della presidenza, è sempre rimasta
            ferma la volontà di Napolitano di non far arretrare il processo di integrazione europea,
            e di contrastare le pulsioni antieuropee, antieuropeistiche o antieuro che si
            manifestavano in varie forze politiche, in specie di opposizione. Il 10 dicembre 2014 in
            una conferenza all’Accademia dei Lincei, rilevando che la sovrapposizione tra
            antipolitica e antieuropeismo era dovuta anche a miopie, ritardi e calcoli
            opportunistici degli Stati membri, sottolineò che in tal modo si era offuscato lo
            «straordinario contributo» alla pace, al benessere e ai diritti umani che l’Unione aveva
            apportato.
Nell’ultimo messaggio di fine anno Napolitano
            ritornò sul tema del semestre di presidenza italiana quale opportunità per un rilancio
            delle politiche di sviluppo nella zona euro, con queste parole:
In effetti, l’Italia ha colto l’opportunità del semestre di
                presidenza del Consiglio per sollecitare un cambiamento nelle politiche dell’Unione
                che accordi la priorità a un rilancio solidale delle nostre economie. Tra breve il
                presidente del Consiglio Renzi tirerà le somme dell’azione critica e propositiva
                svolta a Bruxelles. Nulla di più velleitario e pericoloso può invece esservi di
                certi appelli al ritorno alle monete nazionali attraverso la disintegrazione
                dell’euro e di ogni comune politica anticrisi.


L’impegno europeistico di Napolitano è rimasto
            fermo sino al suo ultimo intervento pubblico in qualità di presidente della Repubblica.
            Nel discorso pronunciato a Montecitorio nella ricorrenza del Giorno della memoria il 27
            gennaio 2015, Napolitano conclusivamente sostenne che il «nostro futuro si chiama
            Europa». Il presidente è rimasto sempre coerente con questa idea, anche se essa non
            trova più l’unanimismo del passato ed è oggetto di aspra contestazione tra le forze
            politiche e nell’opinione pubblica, tanto più di fronte alle incertezze e divisioni
            delle politiche dell’Unione Europea.




Capitolo settimo

L’impulso presidenziale alle riforme del sistema
            politico-istituzionale

Il capitolo tratta delle riforme del sistema politico-istituzionale, che sono
                state uno degli elementi centrali nella presidenza Napolitano. L’esito dei tentativi
                di riforma che ebbero luogo nel corso del primo mandato fu, come lamentato dallo
                stesso presidente, molto deludente. L’obiettivo delle riforme istituzionali è
                apparso subito così rilevante da essere indicato dallo stesso Napolitano come uno
                degli elementi condizionanti l’effettiva durata del secondo mandato. In questa fase
                della presidenza, l’impegno di Napolitano è stato così decisivo che egli è stato poi
                considerato il “padre” delle riforme avviate all’approvazione con il governo
                Renzi.





La questione delle riforme del sistema
        politico-istituzionale ha segnato la presidenza di Napolitano, e ha rappresentato il tema
        cruciale del secondo mandato. Eletto la prima volta dallo schieramento di centro-sinistra
        risultante dalle prime elezioni svoltesi con il sistema della legge Calderoli, egli ha sin
        da subito indicato alle forze politiche la necessità di superare la pura contrapposizione e
        l’incomunicabilità tra le opposte coalizioni avviando un dialogo costruttivo che potesse
        dare luogo alle riforme necessarie. Già nel discorso tenuto per il primo insediamento del
        maggio del 2006 chiese ai partiti di dimostrarsi capaci di affrontare il «tempo della
        maturità per la democrazia dell’alternanza in Italia». Egli inserì questo obiettivo in un
        progetto di più ampio respiro: «per recuperare prestigio e consenso tra i cittadini, le
        istituzioni in cui si articola lo Stato democratico disegnato dalla Costituzione debbono
        rinnovarsi e dispiegare pienamente il loro ruolo».
Tuttavia, l’esito dei tentativi di riforma che ebbero
        luogo nel corso del primo mandato, fu assai deludente, come lamentato dallo stesso
        Napolitano. Egli, come si è detto in precedenza (si veda cap. II, par. 7), fu poi rieletto
        nel 2013 anche sulla base di un’intesa tra le forze politiche per procedere fattivamente
        sulla strada delle riforme, sia quella elettorale sia quella costituzionale. E infatti, la
        questione delle riforme ebbe particolare rilievo anche nel secondo discorso di insediamento
        dell’aprile 2013, ove Napolitano si soffermò non soltanto sulle modalità da seguire –
        richiamando cioè, l’opportunità di perseguire il più largo consenso anche tra i contrapposti
        schieramenti – ma anche sulle principali tematiche cui si sarebbe dovuto rivolgere l’impegno
        del governo e del parlamento, così dimostrando a chiare lettere che l’impulso presidenziale
        su questo fronte sarebbe rimasto un punto fermo. Anzi, l’obiettivo delle riforme
        istituzionali è apparso subito così rilevante da essere indicato dallo stesso Napolitano
        come uno degli elementi condizionanti l’effettiva durata del
        secondo mandato. In questa fase della presidenza, l’impegno di Napolitano è stato così
        decisivo che egli è stato poi considerato il «padre» delle riforme avviate all’approvazione
        con il governo Renzi.
1. I presidenti della
            Repubblica e le riforme istituzionali



Da quando il tema delle riforme istituzionali si è
            imposto nell’agenda della discussione pubblica, dalla fine degli anni Settanta del
            secolo scorso, i presidenti della Repubblica non si sono astenuti dall’intervenire su di
            esso. Napolitano non è stato certo il primo. I suoi predecessori avevano manifestato un
            ampio spettro di indicazioni sia rispetto alle istanze riformistiche complessivamente
            intese, sia riguardo alle singole tematiche di cambiamento, sia, infine, in ordine alla
            tempistica e modalità da seguire. E ciò avevano fatto o nei messaggi di insediamento o
            con messaggi ad hoc, ai sensi dell’art. 87 Cost.
Al pari di Napolitano, i suoi tre immediati
            predecessori avevano tutti sottolineato la questione delle riforme nei loro rispettivi
            discorsi di insediamento. Già Cossiga, nel 1985, si impegnò a concorrere «per quanto di
            sua competenza [...] al processo di rinnovamento quale rappresentante dell’unità
            nazionale e quale garante della Costituzione voluta dal popolo italiano». Ciò
            significava «grande attenzione verso ogni proposta [...] capace di rispondere agli
            interessi generali della nazione», e, nello stesso tempo, «rispetto intransigente delle
            regole che presiedono al processo di revisione costituzionale».
Più ampi e articolati furono i passaggi che
            Scalfaro dedicò a questo tema nel suo discorso di insediamento del 1992. Tra l’altro,
            egli rilevò che tra «i grandi problemi» incombevano quelli della riforma elettorale e
            della riforma istituzionale. In particolare, circa le riforme costituzionali, Scalfaro
            attribuì al capo dello Stato un inedito ruolo di cerniera tra la volontà popolare e
            quella degli organi rappresentativi: a suo parere, era «compito del presidente [...]
            registrare con oggettività la volontà popolare per fare in modo, nell’ambito dei suoi
            poteri, che tale volontà si traduca in fatti validi ed efficaci». E richiamando il
            parlamento a non «attardarsi in disquisizioni anche eleganti, ma altrettanto
            inconcludenti», rivolse un «rispettoso ma fermo invito al
            parlamento» affinché procedesse alla costituzione di una
            commissione bicamerale con il «compito di una globale e organica revisione della Carta
            costituzionale nell’articolazione delle diverse istituzioni».
Quanto a Ciampi, al momento dell’elezione avvenuta
            nel 1999, egli si soffermò su un preciso e dettagliato elenco di riforme a suo avviso
            necessarie per «portare il nostro sistema politico alla modernità costituzionale
            europea»: dal federalismo rispondente al principio di sussidiarietà, a nuove procedure
            elettorali che assicurassero al contempo «la primaria esigenza di esprimere un governo
            di legislatura e la rappresentatività politica del Paese»; dalla forma di governo a
            nuovi modelli di pubblica amministrazione; dalla disciplina dei partiti sino alla
            giustizia e ai sistemi di sicurezza interna e di difesa comune. Per ciascuno di questi
            ambiti, Ciampi tratteggiò analiticamente ragioni e finalità delle riforme da
            intraprendere.
Napolitano, a sua volta, ha indicato le principali
            prospettive di riforma sia nel primo sia nel secondo discorso di insediamento. A quanto
            già ricordato all’inizio di questo capitolo, può aggiungersi che nel discorso
            pronunciato nel 2013 in occasione del secondo insediamento Napolitano introdusse il tema
            delle riforme invitando tutti a «parlare il linguaggio della verità». Dal punto di vista
            dei contenuti, rinviò espressamente ai documenti formulati dai due gruppi di lavoro da
            lui stesso nominati nel convulso accavallarsi della scadenza del suo precedente mandato
            e della difficile risoluzione della crisi di governo (si veda cap. II, par. 6).
            Soprattutto egli affermò che era necessario perseguire importanti obiettivi di riforma
            delle istituzioni su una pluralità di oggetti, quali, in particolare, i canali di
            partecipazione democratica e i partiti, le istituzioni rappresentative, i rapporti tra
            governo e parlamento e, infine, le relazioni tra Stato e regioni, ponendo «forte
            attenzione per il rafforzamento e il rinnovamento degli organi e dei poteri dello
            Stato».
Passando ai messaggi presidenziali inviati alle
            camere ai sensi dell’art. 87, comma 2, Cost., ed espressamente dedicati a ipotesi o
            prospettive di riforma della Costituzione, si deve dire che queste dirette
            sollecitazioni hanno suscitato, a seconda dei casi, reazioni limitate, se non
            contrastanti. Ad esempio, Segni inviò un messaggio il 17 settembre 1963 sottoponendo
            alle camere alcune specifiche sollecitazioni a procedere alla
            revisione delle disposizioni costituzionali relative alla durata del mandato, alla non
            rieleggibilità e alle modalità elettive dei componenti della Corte costituzionale, così
            come all’introduzione del divieto di rieleggibilità dello stesso capo dello Stato e
            all’abolizione del cosiddetto «semestre bianco». Come noto, il parlamento intervenne,
            peraltro parzialmente e in modo diverso da come prospettato da Segni, soltanto sulla
            prima questione con una riforma costituzionale approvata nel 1967. Ancora, in un
            messaggio inviato alle camere il 14 ottobre 1975 il presidente Leone manifestò
            l’esigenza di provvedere su molteplici versanti delle pubbliche istituzioni nel senso
            del «rinnovamento dell’azione legislativa, politica e amministrativa», tornando ancora a
            sottolineare l’esigenza di intervenire, a livello costituzionale, sulle questioni della
            rieleggibilità del capo dello Stato e del semestre bianco. Per la prima volta, un
            messaggio presidenziale inviato ai sensi dell’art. 87, comma 2, Cost. ebbe un seguito
            parlamentare ulteriore rispetto alla semplice lettura da parte dei presidenti delle due
            assemblee, ma le richieste di procedere a un dibattito vennero entrambe respinte con
            votazione per alzata di mano. Il presidente del Senato dell’epoca, Spagnolli, affermò
            che
con la decisione di non aprire un dibattito sul messaggio
                presidenziale, il Senato non ha certo inteso non fornire una risposta adeguata al
                capo dello Stato, ma ha piuttosto considerato che il documento – inviato alle
                camere, secondo il dettato costituzionale – è rivolto a tutte le fondamentali
                componenti della comunità nazionale.


E lo stesso Leone manifestò successivamente la sua
            delusione per l’atteggiamento assunto dalle forze politiche rispetto alle sue
            sollecitazioni.
Il presidente Cossiga, poi, indicò con modalità
            assai esplicite, se non addirittura dirompenti, le strade di riforma costituzionale
            ipotizzabili e le sue preferenze. Cossiga inviò alle camere più di un messaggio
            contenente auspici e indicazioni per riformare sia i rami più alti dell’ordinamento, sia
            specifici settori, in particolare la giustizia. Con il messaggio del 26 giugno 1991, in
            particolare, Cossiga, non senza coraggio rispetto al sistema partitico dell’epoca,
            indicò come percorsi utilizzabili, oltre alla legge di revisione ai sensi dell’art. 138
            Cost., l’esercizio dei poteri costituenti da parte delle camere o anche
            l’elezione di una vera e propria assemblea costituente. Cossiga
            concluse il suo messaggio invitando le camere ad avviare un processo riformatore
            finalizzato a superare la «democrazia bloccata» in vista di un nuovo «patto nazionale»
            da mettere a fondamento delle rinnovate istituzioni repubblicane. L’invito ebbe ben
            scarso successo. Il parlamento, dopo aver discusso anche sull’aspetto meramente formale
            che il messaggio era stato controfirmato solo dal ministro guardasigilli e non anche dal
            presidente del Consiglio, decise di procedere a un dibattito che si svolse in tre soli
            giorni. Esso terminò in modo alquanto inconcludente e singolare, cioè con la lettura di
            una lettera dello stesso capo dello Stato che ringraziava per l’attenzione ricevuta in
            sede parlamentare. Tra l’altro, in una delle sei denunce presentate nei confronti del
            presidente Cossiga nel novembre del 1991 per ottenerne la messa in stato d’accusa da
            parte delle camere, egli fu accusato anche di «pesanti esternazioni in tema di riforme
            costituzionali». Cossiga venne prosciolto anche dalla magistratura ordinaria e decisione
            conforme fu quella del Tribunale dei ministri.
Forse l’esperienza di Cossiga ha reso più prudenti
            i suoi immediati successori. Scalfaro, in particolare, con uno scarno messaggio inviato
            alle camere il 18 settembre 1996 rilevò, tra l’altro, la necessità di salvaguardare
            l’«insostituibile valore dell’’unità dello Stato» nell’ambito del processo riformatore
            che si stava allora avviando mediante l’istituzione di un’apposita commissione
            bicamerale per le riforme costituzionali. Occorrevano, diceva Scalfaro, «soluzioni
            chiare ed urgenti» per «un dibattito che dura da ben oltre un decennio», «se non si
            vuole che la protesta finisca per degenerare in disperazione». Un messaggio dunque assai
            conciso e dai toni sfumati e non certo ultimativi.
Anche Napolitano, come il suo immediato
            predecessore Ciampi, non è ricorso al messaggio alle camere ai sensi dell’art. 87, comma
            2, Cost. per sollecitare direttamente il parlamento a procedere alle riforme della
            Costituzione. Tuttavia, Napolitano è intervenuto in modo consistente e ripetuto sul
            fronte delle riforme, quasi presentandosene come un vero e proprio sostenitore, ma
            preferendo impiegare gli strumenti dei richiami, delle sollecitazioni e delle
            dichiarazioni pronunciate in varie occasioni pubbliche e rivolte anche alle forze
            politiche.
In ogni caso, Napolitano ha mostrato la sua chiara
            avversione sia alla strumentalizzazione delle riforme istituzionali in senso
            conflittuale, sia a modelli di totale riscrittura dell’impianto costituzionale –
            dovendosi «rifuggire […] da semplificazioni e miracolismi» (così nel discorso al
            parlamento per il 60° anniversario della Costituzione il 23
            gennaio 2008) – sia all’ipotesi di un’eventuale assemblea costituente. Talora, su
            determinati progetti di ispirazione governativa, ha mantenuto un certo riserbo o
            comunque non ha formulato alcun apprezzamento, come nel caso della proposta di riforma
            costituzionale in materia di giustizia presentata nel marzo 2011 dal ministro Alfano del
            governo di centro-destra. Mentre in un altro episodio, già ricordato (si veda cap. III,
            par. 7), Napolitano si è mostrato apertamente favorevole alla revisione della
            Costituzione, in occasione dell’innovativa previsione del principio del pareggio di
            bilancio, inizialmente proposta dal medesimo governo Berlusconi (atto Camera n. 4620,
            XVI legislatura) e poi condotta rapidamente all’approvazione parlamentare dal successivo
            governo Monti.
In definitiva, per il presidente Napolitano
            aspetto cruciale è stata la ricerca della più ampia condivisione possibile tra le forze
            politiche, in modo da fare delle riforme istituzionali e, soprattutto, costituzionali,
            un terreno comune di intesa, e non il frutto di decisioni di parte come era avvenuto con
            le leggi di revisione sottoposte ai referendum popolari (uno favorevole e l’altro
            contrario) del 2001 e del 2006. Come vedremo, però, il processo riformatore attualmente
            in corso non ha soddisfatto questa esigenza, in quanto, dopo le dimissioni rassegnate da
            Napolitano all’inizio del 2015, la riforma della Parte II della Costituzione non ha
            conclusivamente riscosso il consenso delle forze di opposizione, e neppure di una parte,
            seppure minoritaria, della stessa maggioranza. In particolare, hanno mostrato
            contrarietà a questa riforma costituzionale, oltre ad alcuni appartenenti del Pd, poi
            usciti dal partito, anche Sel e il M5s, che hanno assunto sin dall’inizio una posizione
            di forte contestazione. Infine, anche Forza Italia, che pure inizialmente aveva dato il
            suo contributo alla redazione e all’approvazione della prima versione del testo in base
            al già ricordato Patto del Nazareno, si è poi schierata in senso decisamente contrario.
            La riforma costituzionale ha concluso il suo iter parlamentare il 13 aprile 2015 senza
            l’ampia condivisione auspicata da Napolitano. Si è riprodotta una situazione simile a
            quella delle riforme approvate al termine della XIV e XV
            legislatura, con un parlamento spaccato e un successivo referendum.

2. Le linee guida di
            Napolitano: l’ancoraggio ai lineamenti essenziali della Costituzione, riforme mirate e
            condivise, l’autoriforma della politica



Tre sono le linee guida che conviene seguire per
            mettere a fuoco il ruolo svolto da Napolitano con i suoi tanti e ripetuti interventi
            sulle riforme istituzionali.
Una prima linea costante di Napolitano è stata
            quella di suggerire alle forze politiche la strada del riformismo politico-istituzionale
            a partire, come detto nel messaggio di insediamento, da un «risoluto ancoraggio ai
            lineamenti essenziali della Costituzione del 1948». Non si «può mettere in dubbio la
            straordinaria sapienza, e rispondenza al bene comune, dei principi e valori
            costituzionali». Anzi, «è giusto parlare di unità costituzionale come sostrato
            dell’unità nazionale» – concetto che poi sarà ribadito nel già citato discorso per il
                60° anniversario della Costituzione –, richiamando così
            una condivisibile concezione di unità nazionale fondata e delimitata dalla stessa
            Costituzione. 
In altre parole, Napolitano ha rifiutato una
            concezione palingenetica e totalizzante dei percorsi di riforma: la Costituzione non può
            essere toccata nelle sue fondamenta, ma è – anzi dovrebbe essere – riformabile proprio
            per rispettare la volontà dei costituenti che «si pronunciarono a tutte lettere per una
            Costituzione destinata a durare, per una Costituzione rigida ma non immutabile». Egli
            non ha inteso manifestare un «puro conservatorismo», ma ha mostrato palese contrarietà
            rispetto a riforme della Costituzione rivolte a metterne in questione i principi
            fondamentali. 
Da subito questa impostazione presidenziale si è
            dovuta confrontare con il tema delle cosiddette «grandi riforme», quelle cioè che,
            toccando in profondità numerose disposizioni costituzionali relative alla forma di
            governo, possono finire per coinvolgerne gli stessi principi fondamentali. Il problema
            era stato sollevato soprattutto da chi aveva chiesto, proprio in «difesa della
            Costituzione», di sottoporre a referendum popolare la riforma costituzionale voluta dal
            centro-destra alla fine della XV legislatura, e quindi subito
            prima dell’elezione del nuovo capo dello Stato. Una riforma, va aggiunto, che riguardava
            in numerosi aspetti sia gli organi costituzionali – dal presidente della Repubblica al
            governo, dal bicameralismo alla Corte costituzionale – sia i rapporti tra lo Stato e le
            autonomie territoriali, così come le competenze di queste ultime.
La celebrazione del referendum costituzionale era
            prevista per la fine di giugno 2006 e quindi un mese dopo l’elezione del capo dello
            Stato. Un eventuale esito favorevole avrebbe profondamente inciso non solo sull’assetto
            complessivo dei poteri pubblici della Repubblica, ma anche sullo stesso ruolo del
            presidente. La stessa qualificazione delle sue funzioni (sarebbe divenuto «garante
            dell’unità federale della Repubblica») e i suoi poteri più rilevanti, da quello di
            scioglimento anticipato delle camere a quello di nomina del capo del governo, sarebbero
            stati modificati e in larga misura ridotti, rafforzandosi invece la figura del
            premier.
Napolitano, nel primo discorso di insediamento,
            assunse un atteggiamento prudente in attesa del successivo «giudizio conclusivo del
            popolo sovrano», sottolineando che si sarebbe poi dovuta verificare in concreto la
            possibilità di nuove proposte di riforme attorno alle quali raccogliere un «necessario e
            largo consenso in parlamento». Il referendum, che seguì i risultati delle elezioni
            politiche già sfavorevoli al centro-destra, ebbe esito largamente contrario alla riforma
            voluta da quest’ultima coalizione. E Napolitano, in un discorso pronunciato pochi giorni
            dopo a Genova (il 30 giugno 2006), esplicitò ancor più il suo pensiero nel senso del
            riformismo mirato, graduale e condiviso, respingendo l’ipotesi di «un’impossibile
            ripetizione dell’esperienza dell’Assemblea costituente», e rivolgendo un appello a tutte
            le forze politiche presenti in parlamento: procedere alle riforme «con la riflessività e
            la gradualità necessarie», e percorrere «pazientemente le vie di un approfondimento
            condiviso sulle scelte da compiere per giungere a un approdo sicuro».
Una seconda linea guida di Napolitano è stata
            quella delle «riforme mirate e condivise». In tal senso si è espresso nei discorsi alle
            alte magistrature del 2006 e 2007, riferendosi sia alla revisione della Costituzione sia
            alla riforma della legge elettorale. Dalla comparazione delle sollecitazioni via via
            rivolte dal presidente, emerge una sorta di «parabola»: prima concentrate su poche ed
            essenziali questioni, le indicazioni del capo dello Stato sono
            andate accrescendosi in quantità e approfondimento delle
            problematiche, sino a tornare a concentrarsi su alcuni aspetti cruciali. Questo
            indirizzo è stato ribadito nel discorso del secondo insediamento, nel quale Napolitano
            ha invitato le forze politiche a non trascurare «l’esigenza di intese più ampie, e cioè
            anche tra maggioranza e opposizione, per dare soluzioni condivise a problemi di comune
            responsabilità istituzionale». E, quasi a confermare quanto indicato sin dall’inizio
            della sua prima presidenza, nel discorso di fine anno del 2014, Napolitano ha voluto
            ricordare il fil rouge del suo costante impegno nel sollecitare
            ampie intese nella stesura di riforme condivise:
Di strada comunque ne abbiamo percorsa, nella direzione che
                indicai in parlamento dopo aver giurato da presidente il 15 maggio 2006: «il
                reciproco riconoscimento, rispetto e ascolto tra gli opposti schieramenti, il
                confrontarsi con dignità nelle assemblee elettive, l’individuare i temi di
                necessaria convergenza nell’interesse generale» non contrastano con la democrazia
                dell’alternanza, ma ne definiscono il più maturo e costruttivo modo di essere in
                sintonia con l’imperativo dell’unità nazionale. Sì, in questa direzione, anche se
                tra alti e bassi, si sta andando avanti. Ed è il solo modo di garantire all’Italia
                stabilità politica e continuità istituzionale, e di affrontare su larghe basi
                unitarie le più gravi patologie di cui il nostro Paese soffre.


Il presidente ha indicato in varie occasioni le
            finalità da perseguire e talora anche le specifiche soluzioni da adottare. Su uno dei
            temi più delicati, la forma di governo, nel discorso per il
                60° anniversario della Costituzione è stata manifestata
            una chiara propensione per il mantenimento e l’aggiornamento della forma di governo
            parlamentare. Dopo aver rilevato i problemi di «riequilibrio delle istituzioni» che
            stavano interessando l’unico Paese europeo in cui sia stato introdotto il
            semipresidenzialismo (e in effetti in Francia nel 2008 fu approvata un’ampia revisione
            della Costituzione), e dopo aver notato la specificità del sistema presidenziale
            nordamericano, Napolitano aggiunse: «per l’Italia la via concretamente perseguibile, la
            più ponderata e saggia è – secondo l’opinione di molti – quella di un riequilibrio entro
            la forma di governo parlamentare».
Nel quadro della forma di governo parlamentare,
            gli obiettivi segnalati da Napolitano sono stati quelli di garantire la governabilità, a
            prescindere dallo schieramento vincente, e nello stesso tempo
            di ridurre «il tasso di esasperata partigianeria che caratterizza non solo l’Italia»,
            muovendosi verso un sistema di alternanza degli schieramenti alla guida del
            Paese.
Tematica costantemente presente nelle esternazioni
            del presidente è stata quella dei rapporti tra governo e parlamento e, conseguentemente,
            della qualità della legislazione. Egli ha chiesto di evitare le distorsioni
            determinatesi nel processo legislativo – ad esempio, l’abnorme accorpamento di norme
            eterogenee nella legge finanziaria, sulle quali il governo pone sistematicamente la
            questione della fiducia – mediante una riforma che potesse razionalizzare la disciplina
            di contabilità e di bilancio dello Stato. La l. n. 196/2009 ha affrontato questi
            problemi anche se con esiti non del tutto corrispondenti alle aspettative. Ad esempio,
            la legge di stabilità (che ha sostituito la legge finanziaria) approvata alla fine del
            2012 ha riprodotto gran parte dei difetti già lamentati dal presidente.
Napolitano ha poi affrontato il tema della riforma
            del parlamento: su questo fronte, ha chiesto espressamente il superamento del
            bicameralismo perfetto, anche mediante la trasformazione del Senato in una camera delle
            autonomie territoriali; e ha raccomandato di accrescere la produttività delle camere,
            per rendere più spedito il procedimento legislativo anche «per rispettare il
            diritto-dovere della maggioranza di governare». Più specificamente, sui regolamenti
            parlamentari, ha sollecitato l’esigenza di garantire il diritto della maggioranza e del
            governo a vedere attuato il loro programma, così come il diritto delle opposizioni di
            esercitare il controllo e la loro funzione di proposta nel processo di formazione delle
            leggi. I difetti della legislazione sono stati più volte richiamati dal capo dello
            Stato: disposizioni spesso pletoriche, mal formulate, e accorpate in modo da produrre
            una vera e propria congestione normativa. Ma su tutti questi aspetti le auspicate
            riforme, pur dopo un intenso dialogare tra i gruppi, non sono andate in porto.
Argomento molto avvertito da Napolitano è stato
            quello della decretazione d’urgenza, considerato «punto dolente» da cui scaturiscono
            «problemi costituzionalmente sensibili» (così nel discorso alle alte magistrature del
            dicembre 2008). Come già ricordato (si veda cap. III, parr. 8 ss.), il capo dello Stato
            è intervenuto in vario modo per segnalare al governo e al parlamento i più gravi difetti
            della prassi nel procedimento di adozione e di conversione dei
            decreti legge, sino al punto di anticipare un’importante svolta della giurisprudenza
            costituzionale in ordine alla sindacabilità degli emendamenti apportati al testo
            originario del decreto legge. Nel dicembre del 2009, in particolare, il capo dello Stato
            si è espresso a difesa del parlamento perché le sue funzioni erano state «compresse»
            dalle modalità impiegate dai governi di diverso e opposto schieramento che si erano
            succeduti. Anzi, il presidente ha voluto sottolineare che nel 2008-2009 il governo aveva
            esercitato «intensamente» i suoi poteri, senza trovare «alcun impedimento, a nessun
            livello, a decidere e attuare i provvedimenti» proposti (così nel discorso alle alte
            magistrature del 2009). 
La questione degli interventi di revisione sui
            meccanismi della forma di governo è stata toccata con particolare intensità nel 2008 nel
            discorso per il 60° anniversario della Costituzione. Il capo
            dello Stato, ribadendo il suo fermo convincimento che la Costituzione non è «mai stata
            considerata un tutto intoccabile», ha auspicato la revisione di specifiche norme
            costituzionali «non più rispondenti ad esigenze di corretta ed efficace articolazione
            dei poteri». In particolare, il presidente ha fornito indicazioni di metodo, chiedendo
            che il dialogo fosse improntato all’incontro e alla convergenza tra le forze politiche,
            e non allo scontro e all’esasperazione dei conflitti, e si limitasse, sulla base di un
            approccio realistico, ad «alcune, essenziali e ben mirate proposte di riforma
            dell’ordinamento costituzionale». «Nessuno – dirà in un’occasione ufficiale (nel
            discorso alle alte magistrature del dicembre 2010) – si sottragga a questo esercizio di
            responsabilità».
Ancora, è interessante il richiamo che il
            presidente ha fatto in ordine a due considerazioni di prospettiva: le riforme, a suo
            parere, devono mantenersi nei limiti di un sistema che assicuri il rispetto
            dell’equilibrio tra i poteri, dei «pesi e contrappesi» che contraddistinguono la
            democrazia costituzionale; e non devono partire da «un’illusione ottica», quella cioè di
            scambiare alcune modificazioni del sistema politico – come quelle determinatesi a causa
            del mutamento della legge elettorale – per veri e propri mutamenti della Costituzione
            scritta (così nel discorso alle alte magistrature del dicembre 2009).
Si è trattato di due avvisi ai naviganti affinché
            le riforme non producessero improprie concentrazioni di potere, e non si dessero per
            scontati esiti costituzionali non ancora prodottisi, come la
            presunta designazione popolare del presidente del Consiglio derivante dalla disciplina
            elettorale delle leggi Calderoli. In questa precisazione del presidente si ritrova pure
            una critica esplicita nei confronti di «un uso scorretto della nozione di Costituzione
            materiale» che è propria del pensiero costituzionalistico. Ciò a dimostrazione
            dell’attenzione prestata dal capo dello Stato alle dimensioni non meramente formali
            della Costituzione: questa vive anche attraverso le interpretazioni che i giuristi ne
            danno.
Numerosi sono stati, poi, altri punti di merito
            sottolineati dal capo dello Stato rispetto a singole e specifiche questioni, sia di
            carattere generale, come l’ordinamento dei poteri locali e in particolare il federalismo
            fiscale, sia di carattere più settoriale, come le autorità indipendenti o addirittura le
            ordinanze di necessità. 
Infine, un ulteriore aspetto cruciale delle
            esortazioni di Napolitano è stato il frequente richiamo rivolto alle forze politiche
            affinché attuassero le riforme necessarie ad «autoriformarsi», per collegarsi in modo
            più diretto con la cittadinanza e per contrastare il fenomeno della cosiddetta
            «antipolitica», vale a dire la sempre più crescente sfiducia nei confronti della classe
            politica e conseguentemente nei riguardi delle stesse istituzioni rappresentative. «È
            qui il salto di qualità della politica che in larga misura il Paese si attende […]
            perché è in giuoco la moralità e la dignità della politica» (così nel discorso alle alte
            magistrature del dicembre 2010). La stanchezza dei cittadini «verso la chiusura in se
            stesso del mondo politico, verso la quotidiana gara della faziosità politica, verso il
            muro della inconciliabilità» tra gli schieramenti, determina un distacco da colmare
            «ormai allarmante tra istituzioni e forze sociali». Simile sollecitazione è stata poi
            presente anche nel secondo messaggio di insediamento dell’aprile del 2013, con
            riferimento all’uso della rete, cioè di internet, da parte della forza politica che era
            venuta alla ribalta nelle elezioni parlamentari appena svoltesi proprio sulla base di
            una propaganda antipartitica, cioè il M5s. A tal proposito, Napolitano ha ricordato la
            necessità che per Costituzione tutte le forze politiche debbano mantenere un’assetto
            democraticamente organizzato: 
non c’è partecipazione realmente democratica, rappresentativa ed
                efficace alla formazione delle decisioni pubbliche senza il tramite di partiti
                capaci di rinnovarsi o di movimenti politici organizzati, tutti comunque da
                vincolare all’imperativo costituzionale del metodo
                democratico.


Le riforme dell’assetto dei poteri
            rappresentativi, insomma, sono state considerate dal presidente non fini a se stesse, o
            rivolte a una mera logica funzionalistica o efficientistica degli apparati pubblici.
            Diversamente, le riforme sono state collocate nell’ambito di una più ampia comprensione
            dei fenomeni politici e sociali e, soprattutto, nella consapevolezza delle crescenti
            difficoltà incontrate dai partiti nell’adempimento dei compiti loro propri. In
            definitiva, le riforme sono state promosse negli interventi di Napolitano non come
            strumenti di mero rafforzamento delle istituzioni, ma come occasione per correggere,
            migliorare o addirittura rifondare il rapporto tra le forze politiche e la
            collettività.
In particolare, i gravissimi episodi di corruzione
            emersi con inquietante frequenza nella gestione delle risorse pubbliche e nell’uso dei
            fondi messi a disposizione dei partiti e dei gruppi politici sia a livello locale sia
            nazionale, hanno determinato un diffuso senso di disprezzo verso i responsabili di tali
            spregevoli comportamenti e una crescente sfiducia nei confronti delle istituzioni
            rappresentative e degli stessi principi democratici. Molte sono le evidenze di questo
            fenomeno: il rilevante astensionismo nelle consultazioni elettorali e referendarie;
            l’emergere di nuovi movimenti politici ispirati alla forte critica nei confronti dei
            politici già presenti nelle istituzioni, come il M5s; la diffusa pubblicistica sulla
            cosiddetta «casta» e sui privilegi affermatisi a livello personale o, in senso quasi
            corporativo, a favore di alcuni gruppi o forze sociali; e le manifestazioni pubbliche in
            cui si esprimono – talora accompagnandole con atti di violenza – opinioni genericamente
            antiparlamentaristiche o, peggio ancora, denigratorie nei confronti delle istituzioni
            rappresentative.
Per contrastare quegli aspetti che configurano una
            deriva pericolosa per la stessa democrazia – peraltro manifestatisi in forme più o meno
            simili anche in altri Paesi – a più riprese, sino alla scadenza del primo mandato, il
            presidente ha chiesto l’approvazione di opportune riforme della politica.
L’esigenza di tali riforme è stata evidente anche
            nel discorso pronunciato dal presidente nel 2012, in occasione del
                67° anniversario del 25 aprile. Egli chiedeva di 
definire norme che sanciscano regole di trasparenza e
                democraticità nella vita dei partiti, compresi nuovi criteri, limiti e controlli per
                il loro finanziamento, e per varare una nuova legge elettorale che restituisca ai
                cittadini la possibilità di scegliere i loro
                rappresentanti, e non di votare dei nominati dai capi dei partiti.


La questione del finanziamento dei partiti è stata
            affiancata dal presidente alla necessità dell’autoriforma di questi ultimi anche allo
            scopo di renderne finalmente trasparenti le modalità di organizzazione e funzionamento.
            Tali obiettivi, come vedremo (si veda par. 4), si sono poi parzialmente realizzati nel
            corso del secondo mandato di Napolitano.

3. I tentativi falliti di
            riforma nel corso del primo settennato: la revisione costituzionale della forma di
            governo e la modifica delle leggi elettorali



Come sopra accennato, il presidente durante il suo
            primo mandato ha rivolto alle forze politiche numerosi appelli su due aspetti essenziali
            del rinnovamento politico-istituzionale: la modifica delle leggi elettorali del 2005 e
            il riequilibrio della forma di governo parlamentare. Entrambi i tentativi di riforma,
            che si sono svolti in parallelo in un lungo e faticoso confronto tra i partiti, sono
            definitivamente naufragati l’uno di seguito all’altro verso il termine della XVI
            legislatura.
La riforma elettorale è stata oggetto di un
            defatigante confronto tra le forze politiche nel corso di tutto il primo settennato.
            Come si è visto (si veda cap. II, par. 1), la XV legislatura era cessata anticipatamente
            proprio in connessione al mancato raggiungimento di un accordo sulla modifica del
            sistema elettorale: Napolitano, infatti, aveva incaricato il presidente del Senato
            Marini anche per sondare la possibilità di giungere a una riforma elettorale che
            consentisse di non andare allo scioglimento anticipato con le regole del
            Porcellum.
Nella XVI legislatura vi sono stati momenti in cui
            l’accordo è sembrato vicino, ma molte e differenziate erano le proposte in campo e
            ciascuna con esiti ben diversi rispetto al quadro politico esistente o prefigurabile in
            base ai sondaggi commissionati dai partiti e che ne hanno condizionato la tattica nelle
            trattative. Si oscillava tra il sistema maggioritario con il doppio turno, un sistema
            simile a quello adottato in Germania con la ripartizione proporzionale e i collegi
            uninominali, il modello spagnolo, cioè la proporzionale con
            collegi di ridotte dimensioni, la reintroduzione delle preferenze, e il ritocco al
            premio di maggioranza.
Su questa contesa – in cui si sono intrecciati
            valutazioni tecnico-giuridiche, considerazioni politico-istituzionali e interessi di
            parte – il presidente della Repubblica è frequentemente intervenuto, innanzitutto per
            richiamare le forze politiche alla necessità di trovare un accordo. Il capo dello Stato,
            sin dall’inizio del suo mandato, ha considerato la riforma del sistema elettorale come
            uno snodo fondamentale per assicurare la corretta e trasparente determinazione della
            rappresentanza politica e per restituire ai cittadini piena fiducia nella classe
            politica (si veda anche il primo messaggio di fine anno, quello del 2006).
Un momento decisivo può essere considerato il
            fallimento dell’accordo sulla riforma costituzionale che sembrò delinearsi verso la fine
            della XVI legislatura intorno a un progetto elaborato al di fuori delle sedi
            istituzionali e in modo informale da un gruppo di parlamentari, coordinato dall’ex
            presidente della Camera Violante e coadiuvato da alcuni costituzionalisti (si veda la
            notizia sull’Ansa del 5 marzo 2012). Partendo da questo progetto si era giunti
            all’approvazione di un testo nella commissione Affari costituzionali del Senato il 29
            maggio 2012 (atto Senato n. 24), che si ispirava in parte al cancellierato tedesco con
            il ricorso alla sfiducia costruttiva, prevedendo, tra l’altro, una consistente riduzione
            del numero dei parlamentari. È evidente che l’approvazione di una tale revisione
            costituzionale avrebbe portato quasi di necessità a una riforma della legge elettorale
            in senso coerente con il modello tedesco anche se corretto, come è stato detto
            giornalisticamente, «in salsa spagnola». L’intesa svanì pochi giorni dopo, allorché nel
            luglio del 2012 i partiti di centro-destra – che avevano ancora la maggioranza numerica
            al Senato – decisero di riformulare la proposta in assemblea in senso semipresidenziale,
            il che incontrò la netta contrarietà delle opposizioni e soprattutto del Pd. Era chiaro
            che la soluzione così raggiunta non avrebbe avuto alcuna possibilità di successo alla
            Camera, dove i numeri erano sfavorevoli ai partiti del centro-destra, e infatti finì su
            un binario morto.
Pur tramontata l’ipotesi di riforma
            costituzionale, il richiamo presidenziale sulla riforma elettorale è rimasto costante e
            tenace. Anche quando le possibilità di giungere a un accordo tra le tante soluzioni
            prefigurate, sono apparse davvero ridotte al minimo, il presidente non ha rinunciato ai
            suoi appelli, come nel comunicato del 16 novembre 2012, al
            termine di un incontro con i presidenti delle camere e il presidente del Consiglio. In
            questo incontro, come già ricordato (si veda cap. II, par. 3), si affrontarono le prime
            gravi avvisaglie della crisi che condusse poi allo scioglimento anticipato della XVI
            legislatura. Il capo dello Stato rinnovò l’auspicio per una riforma del sistema
            elettorale, i cui tempi di approvazione avrebbero allontanato l’ipotesi dello
            scioglimento anticipato. Egli volle sottolineare che si trattava di un impegno assunto
            nei suoi confronti dagli esponenti di tutti i partiti presenti in parlamento, così
            rendendo manifesto che sarebbe stata responsabilità di questi ultimi – e non certo
            imputabile a sue omissioni – la mancata approvazione della riforma a seguito di
            un’eventuale interruzione anticipata della legislatura.
Peraltro, nel corso del primo settennato il
            presidente non si è soltanto limitato a generiche sollecitazioni. Infatti, pur non
            esprimendosi a favore dell’una o dell’altra proposta, egli ha prospettato almeno due
            condizioni che i partiti avrebbero dovuto osservare nella determinazione del nuovo
            sistema elettorale. Queste condizioni sono state precisate dal presidente nei seguenti
            termini: «L’esigenza di regole più soddisfacenti per lo svolgimento della competizione
            politica e a garanzia della stabilità di governo, e le aspettative dei cittadini per un
            loro effettivo coinvolgimento nella scelta degli eletti in parlamento» (così nel
            comunicato del 16 novembre 2012). Si è trattato di un richiamo ai punti indispensabili
            da affrontare – governabilità e rappresentatività – o anche dell’indicazione dei
            versanti sui quali procedere a un onorevole compromesso tra le parti? All’esplicitazione
            di queste condizioni le principali forze politiche, almeno nelle dichiarazioni dei loro
            leader, non hanno posto obiezioni, ma l’altalenante determinarsi delle trattative che si
            svolgevano in Senato (assemblea cui, per un’intesa intervenuta tra gli stessi presidenti
            delle camere, era stato affidato il compito di avviare la riforma elettorale) e in
            specie alla commissione Affari costituzionali – cui spettava la formulazione della
            proposta da far pervenire all’aula – non ha poi trovato la spinta per uno sviluppo
            favorevole: i partiti non hanno trovato un accordo, e si è dovuto andare alle elezioni
            del 2013 con il Porcellum.
Alcuni hanno sostenuto che, per evitare ciò, il
            governo Monti avrebbe potuto adottare un decreto legge, eventualmente sulla base del
            testo su cui aveva espresso parere favorevole la ricordata
            commissione del Senato [Ainis 2012]. Considerate la delicatezza del tema e la stretta
            attinenza con i fondamentali meccanismi democratici che conformano la rappresentanza
            politica, ovviamente tale atto d’urgenza del governo sarebbe stato sottoposto a un
            attento e rigoroso controllo da parte del capo dello Stato. Tra l’altro, in conformità
            all’interpretazione sempre accolta in prassi e anche tenendo conto sia di quanto
            sostenuto dalla Corte costituzionale (si veda la sent. n. 161/1995), sia del divieto
            posto nell’art. 15 l. n. 400/1988, mai sono stati adottati decreti legge relativi alla
            normativa elettorale in senso stretto, cioè alle disposizioni che disciplinano la
            trasformazione dei voti in seggi. Il governo, al massimo, è intervenuto con decreto
            legge sulla normativa di contorno, come con il d.l. n. 223/2012 in ordine alle modalità
            di presentazione delle candidature e delle liste elettorali. Il fatto che il governo non
            sia ricorso a tale strumento è stato un atto di prudenza e di saggezza costituzionale.
            Per di più, ben difficilmente, con riferimento al caso di specie, si sarebbe potuta
            giustificare la presenza dei presupposti di straordinarietà, necessità e urgenza che
            costituzionalmente consentono l’adozione del decreto legge. Oltre a ciò, si è fatto
            notare [Bin 2012, 2] che, con l’intervento mediante decreto legge alla vigilia dello
            scioglimento delle camere, il governo avrebbe potuto determinare l’esito elettorale,
            dando vita a «un colpo di Stato in doppio petto».

4. Le critiche del
            presidente a conclusione del primo mandato



Il risultato complessivamente deludente dei
            tentativi rivolti nel corso del primo settennato a riformare nello stesso tempo le
            istituzioni e il sistema politico fu evidenziato da Napolitano in varie occasioni. Nel
            dicembre 2011, appena costituitosi il governo Monti, egli espresse il suo rammarico:
            quantunque all’inizio della legislatura avesse creduto di «poter registrare una
            tendenziale larga intesa» tra le forze politiche sul versante delle riforme, ammise che
            «purtroppo in questi anni non si è giunti alle decisioni che attendevamo». Il capo dello
            Stato sollecitò ancora a recuperare il tempo perduto (si veda il discorso nella
            cerimonia per gli scambi di auguri del dicembre 2011).
La formazione del governo Monti sembrava delineare
            infatti una divisione del lavoro: l’esecutivo si doveva far carico degli
            urgenti problemi economico-finanziari, mentre i partiti della
            maggioranza avrebbero potuto dedicarsi a un aggiornamento delle istituzioni. Ma
            interessi di partito e interessi di ceto politico, anche in relazione all’ipotizzata
            riduzione del numero dei parlamentari, prevalsero, producendosi infine ben poco, quasi
            nulla.
Anche a causa di ciò il presidente si pronunciò
            con una qualche durezza nell’ultimo scambio di auguri con le alte cariche dello Stato
            del dicembre 2012, rivolgendo un conclusivo atto di accusa nei confronti di tutte le
            forze politiche che nel corso del primo mandato – e pure durante la fase finale della
            XVI legislatura ove era emersa una larghissima maggioranza a sostegno del governo Monti
            – si erano mostrate incapaci di dare attuazione a quanto necessario e più volte
            sollecitato.
Napolitano ricordò le aspettative che aveva
            enunciato un anno prima in occasione dello stesso incontro, quando «avviandosi e
            consolidandosi un clima più disteso nei rapporti politici», sembrava «che si producesse
            un sussulto di operosità riformatrice e anche un moto di rinnovamento dei partiti, del
            loro modo di essere, del loro rapporto con i cittadini e con la società». Tuttavia,
            erano «aspettative troppo fiduciose o avanzate, rispetto alle quali si è fatto sentire
            tutto il peso di resistenze ed ostacoli profondamente radicati, di antichi ritardi, di
            lenti e stentati processi di maturazione».
Il presidente sottolineò alcune delle tante
            promesse non mantenute o soltanto parzialmente rispettate. Sulle province «si è portato
            avanti un faticoso esercizio di revisione del [loro] pletorico retaggio storico […], ma
            non ce la si è fatta a giungere al traguardo». Infatti, con la scadenza anticipata della
            legislatura il procedimento prima di soppressione e poi di riordino delle province si
            era arrestato, procedimento che ha sollevato tante polemiche per i criteri escogitati.
            Il governo Monti aveva provato a realizzare tale operazione di razionalizzazione
            istituzionale ricorrendo alla decretazione d’urgenza. Ma l’ultimo e decisivo decreto
            legge (n. 188/2012) trovò una così forte opposizione – sia nei territori interessati sia
            in parlamento – da non poter essere convertito in legge, dovendosi quindi inserire una
            disciplina transitoria nella legge di stabilità per il 2013 che ha rinviato all’anno
            successivo le decisioni sostanziali.
Ugualmente, ben poche speranze potevano essere
            riposte nel disegno di legge costituzionale che, quasi alla scadenza della
            legislatura, nell’ottobre del 2012 il governo Monti aveva
            presentato per attenuare i difetti della riforma del Titolo V approvata nel 2001,
            riequilibrando la ripartizione delle competenze tra il potere centrale e le autonomie
            territoriali, e introducendo, tra l’altro, una sorta di «clausola di supremazia» a
            favore dello Stato. Ben presto, infatti, il convulso clima preelettorale prese il
            sopravvento e impedì di prendere in considerazione questo progetto di riforma.
E, sulla questione del malcostume e della
            corruzione, le parole del presidente assunsero toni di inusuale gravità:
Il tema dei costi ovvero del finanziamento della politica, e
                quello connesso dei trattamenti riservati ai parlamentari, hanno formato oggetto di
                decisioni discutibili ma non trascurabili e da non svalutare, la cui eco è stata
                però soverchiata dal clamoroso esplodere di indegni abusi di danaro pubblico
                commessi da numerosi eletti nei consigli regionali. 


Su questo versante solo qualche limitato risultato
            era stato conseguito, certo con esiti meno importanti di quelli inizialmente ipotizzati.
            Ad esempio, in materia di finanza e di controlli sulle regioni e sugli enti locali, si
            era intervenuti con lo strumento del decreto legge (n. 174/2012) per contrastare alcuni
            abusi determinatisi nell’impiego delle risorse pubbliche a livello regionale e locale.
            In sede di conversione, però, il parlamento riscrisse ampiamente la disciplina
            originaria, eliminando le parti sulle quali si erano concentrate le critiche degli
            stessi enti territoriali, come la reintroduzione dei controlli preventivi di
            legittimità; inoltre, furono ridefiniti e in parte alleggeriti i nuovi meccanismi di
            controllo affidati alla Corte dei conti (si veda la l. n. 230/2012).
Circa i partiti, poi, non è stata approvata la
            legge di attuazione dell’art. 49 Cost., relativamente all’organizzazione dei partiti
            politici, che pure è considerata sempre più necessaria per dare finalmente una stabile
            disciplina alla strutturazione democratica dei fondamentali strumenti di articolazione
            della volontà politica dei cittadini. Diversamente, si operò soltanto sul tema del
            finanziamento dei partiti, peraltro con esiti limitati. Infatti, nel corso del primo
            settennato di Napolitano è stata approvata la l. n. 96/2012 – e dunque sotto il governo
            Monti – che rispondeva solo parzialmente alle predette esigenze. Tra l’altro, venivano
            ridotti i finanziamenti e fissati limiti massimi alla contribuzione
            pubblica; erano accentuati i controlli sull’impiego di
            quest’ultima e resa più severa la rendicontazione; erano limitate le spese elettorali
            dei candidati e imposto l’obbligo di pubblicizzare nei siti internet dei partiti i
            rispettivi bilanci; si vincolava la contribuzione pubblica alla sola «attività
            politica», introducendo alcune regole per impedire specifici abusi verificatisi in
            concreto; infine, si istituiva un nuovo organismo di controllo – la Commissione per la
            trasparenza e il controllo dei rendiconti dei partiti e dei movimenti politici –
            peraltro sprovvisto degli strumenti operativi necessari per svolgere con piena
            effettività le tante funzioni affidategli (di vigilanza, di controllo e sanzionatorie).
            Del resto, con la legge del 2012 era rimasto fermo il finanziamento pubblico formalmente
            concesso a titolo di «rimborso» delle spese elettorali, ma in verità erogato a
            posteriori in ragione delle spese effettivamente sostenute, così mantenendosi quella
            soluzione introdotta per superare – o, meglio, per aggirare – l’esito del referendum
            popolare del 1993 contrario al finanziamento pubblico dell’attività politica. Solo con
            il governo Letta, e dunque durante il secondo mandato di Napolitano, si è poi giunti a
            sostituire il rimborso delle spese effettuate con l’istituzione di una quota dell’Irpef
            (il due per mille) destinata volontariamente da ciascun cittadino al momento della
            dichiarazione dei redditi (si veda il d.l. n. 149/2013 convertito con modificazioni
            dalla l. n. 13/2014). Viceversa, già con la citata l. n. 96/2012 veniva fatto un primo e
            significativo passo nel senso della democraticità dell’organizzazione interna dei
            partiti, in quanto si è subordinato l’accesso ai contributi pubblici all’obbligo di
            darsi statuti conformati «a principi democratici nella vita interna, con particolare
            riguardo alla scelta dei candidati, al rispetto delle minoranze e ai diritti degli
            iscritti».
Infine, una delle poche riforme consensuali
            approvata nel corso del primo mandato di Napolitano, che non ha assunto particolare
            evidenza nella discussione pubblica, è stata quella relativa ad alcune specifiche
            disposizioni del Regolamento del Senato (artt. 15, 16 e 16-bis; si
            veda la Gazzetta ufficiale del 21 novembre 2012), concernenti la trasparenza dei gruppi
            parlamentari, i loro bilanci e la relativa rendicontazione, e la gestione amministrativa
            e contabile delle risorse loro attribuite. In senso simile, è stato contestualmente
            modificato il Regolamento della Camera (artt. 15, 15-ter e
                153-quater; si veda la Gazzetta ufficiale del 27 settembre
            2012).
Si poteva fare molto di più e si deve quindi
            concordare con il parere del presidente secondo cui è «in effetti rimasta ancora in
            larga misura da percorrere – e non solo sotto il profilo della moralità – la strada di
            una riqualificazione dei partiti politici, secondo regole coerenti col dettato
            costituzionale».
Il bilancio conclusivamente tracciato dal
            presidente alla fine del suo primo settennato venne espresso, poi, con toni quasi
            drammatici quando egli affrontò il fallimento della riforma elettorale:
Non sono mancati, è vero, stimoli e aperture a una maggiore
                partecipazione politica dei cittadini. Ma il fatto imperdonabilmente grave è stato
                il fallire la prova della riforma della legge elettorale del 2005, su cui pure la
                Corte costituzionale aveva sollevato seri dubbi di legittimità.


La responsabilità è stata tutta posta sulle spalle
            delle forze politiche presenti in parlamento:
Forte, motivato, tenace è stato il richiamo da parte di tante
                voci della società civile e del mondo del diritto, e – quante volte! – da parte del
                presidente della Repubblica: ma più forte è stato il sopravvivere delle peggiori
                logiche conflittuali tra le forze politiche. Diffidenza reciproca, ambiguità di
                posizioni continuamente mutevoli, tatticismo esasperato: nessuno potrà fare a meno
                di darne conto ai cittadini-elettori, e la politica nel suo insieme rischia di
                pagare un prezzo pesante per questa sordità.


Di fronte a questa situazione, il presidente
            richiese di non attribuire le colpe all’ultimo esecutivo, quello che da lui aveva
            trovato ispirazione e costante sostegno, e dunque, indirettamente, allo stesso capo
            dello Stato: 
si andrà così al confronto elettorale, mentre il governo
                dimissionario provvederà, nell’ambito dei suoi poteri, ad attuazioni dovute di leggi
                già in vigore. Ma non si pensi di poter nascondere agli elettori tutto quel che è
                rimasto irrisolto di decisivi nodi politico-istituzionali venuti al pettine più che
                mai nel corso dell’ultimo anno. Essi si sono presentati in un tale intreccio e
                groviglio che anche interventi generosamente tentati con il concorso di un governo a
                termine e dominato da assorbenti emergenze come quello presieduto da Mario Monti,
                hanno sortito effetti solo iniziali o sono stati neutralizzati nella stretta finale
                della legislatura. 


La critica del presidente alle forze politiche fu
            dura e senza appello:
Per le più che mature riforme della seconda parte della
                Costituzione, quella ora giunta al termine è stata purtroppo un’altra legislatura
                perduta: anche modeste modifiche mirate, frutto di un’intesa minima, sono
                naufragate.


Napolitano così sintetizzò il suo cocente
            disappunto per il negativo bilancio del primo settennato in tema di riforme della
            politica e delle istituzioni. Egli aveva sollecitato i partiti sino all’ultimo. Ma le
            condizioni oggettive del contesto politico impedirono il raggiungimento delle intese
            necessarie. Le riforme, dunque, furono ulteriormente rinviate. I tentativi di
            Napolitano, comunque, si prolungarono quasi instancabilmente sino alla fine del suo
            primo mandato, pure a seguito dell’incerto esito elettorale che aveva dato avvio alla
            XVII legislatura dopo le elezioni anticipate del marzo 2015 (si veda cap. II, par. 5).
            L’insuccesso del tentativo di Bersani e l’imminente scadenza del mandato presidenziale
            indussero Napolitano a ricorrere a una soluzione inedita. Il 31 marzo il Quirinale
            nominò due gruppi di esperti – i cosiddetti «saggi» – sulle questioni istituzionali e
            sulle questioni economiche con l’incarico di individuare soluzioni che potessero essere
            condivise dalle forze politiche. Il 12 aprile vennero presentati i rapporti dei due
            gruppi e nel rapporto del gruppo sulle riforme istituzionali (composto da Mario Mauro,
            Valerio Onida, Gaetano Quagliariello e Luciano Violante) era elencato un dettagliato
            inventario delle maggiori questioni sul tappeto con l’indicazione delle possibili
            soluzioni. Come confermato dal discorso di reinsediamento dello stesso Napolitano, il
            percorso delle riforme istituzionali restava in primo piano nelle intenzioni del
            presidente. Può così ben dirsi che l’impulso presidenziale alle riforme ha rappresentato
            un vero e proprio trait d’union tra il primo e il secondo mandato. 
        

5. Le riforme
            istituzionali avviate nel secondo mandato



Come detto all’inizio, al momento stesso della sua
            rielezione, e dunque in sostanziale concomitanza con l’avvio della XVII legislatura,
            Napolitano ha rinnovato l’azione di sostegno e di impulso nei confronti dei processi di
            riforma delle istituzioni. Erano ancora sul tappeto le due principali questioni rimaste
            inevase alla scadenza del precedente mandato, coincisa con la fine
            anticipata della XVI legislatura: la riforma delle leggi
            elettorali e la riforma della Parte II della Costituzione.
Nel discorso del secondo insediamento, Napolitano
            sottolineava, in primo luogo, la mancata riforma della legge elettorale, che pure, si
            ricordava, era stata sollecitata dal presidente della Corte costituzionale Franco Gallo
            in relazione all’assenza di un quorum minimo di voti cui collegare l’assegnazione del
            premio di maggioranza. Anche a ciò Napolitano attribuiva la responsabilità del risultato
            delle ultime elezioni, esito di «difficile governabilità» che aveva accentuato la
            «frustrazione dei cittadini», già presente in ragione degli scarsi risultati raggiunti
            in tema di riduzione dei costi della politica. In questo discorso, poi, spiccavano il
            riferimento all’inconcludente procedimento di riforma della Parte II della Costituzione
            e l’accento posto sull’opportunità di «limitate e mirate riforme» fra cui quelle rivolte
            a «infrangere il tabù del bicameralismo paritario». L’insuccesso della XVI legislatura
            su quest’ultimo fronte era definito dal presidente come «imperdonabile».
Al caloroso applauso rivoltogli dai parlamentari
            presenti, nel momento stesso in cui Napolitano sottolineava loro gli errori appena
            commessi, egli rispondeva chiedendo ai responsabili di non avere alcuna autoindulgenza.
            E ricordando di aver compiuto nel corso del primo mandato ogni possibile sforzo di
            persuasione, concludeva in modo assai diretto, dichiarando che di fronte al permanere
            della stessa sordità non avrebbe esitato a trarne le conseguenze dinanzi al Paese.
            Un’espressione che lasciava intuire la forte responsabilità che sarebbe gravata sulle
            forze politiche, qualora si fossero ancora dimostrate inconcludenti e
            omissive.
Napolitano procedeva così a squadernare l’ampio
            orizzonte delle prospettive di riforma, collegandole a una pluralità di aspetti e
            obiettivi, che andavano dal quadro istituzionale interno alle politiche economiche,
            sociali e della comunicazione pubblica. Si toccavano anche delicate questioni relative
            allo strumento militare, che andava difeso da «disinformazioni e polemiche», e si
            affrontava il tema dell’Unione Europea, richiamando all’impegno di «far progredire
            l’Europa unita», sia rispettandone i vincoli di ordine finanziario, che rilanciandone lo
            spirito di solidarietà. 
Vediamo, dunque, qual è stato il percorso delle
            riforme istituzionali nel corso del secondo mandato di Napolitano e quale
            la sua azione per un esito positivo proseguita sino al momento
            delle dimissioni rassegnate il 14 gennaio del 2015.
Il governo di larghe intese presieduto da Enrico
            Letta e formatosi all’inizio della XVII legislatura, sin dal suo avvio dichiarò di voler
            dare seguito ai moniti presidenziali relativi alle istanze di riforma, cercando di
            delineare un organico percorso riformatore e, anzi, collegando al buon esito di
            quest’ultimo la stessa permanenza in carica dell’esecutivo. Nelle dichiarazioni
            programmatiche, Letta ipotizzò anche l’istituzione di una «convenzione» – composta non
            solo da parlamentari – cui attribuire il compito di elaborare i progetti di riforma, e
            si spinse ad affermare espressamente che, se entro diciotto mesi il cammino delle
            riforme si fosse rivelato non percorribile, se ne sarebbero tratte le conseguenze.
            Napolitano manifestò in diverse occasioni il suo appoggio al governo Letta su questo
            fronte.
In concreto, abbandonata la proposta della
            convenzione a composizione mista, il governo Letta preferì la strada, peraltro già
            percorsa infruttuosamente in passato (si vedano la l. cost. n. 1/1993 e la l. cost. n.
            1/1997), della commissione bicamerale con funzioni referenti – sia sui temi
            costituzionali sia sulla riforma elettorale – da istituirsi con legge costituzionale in
            deroga all’art. 138 Cost. Inoltre, l’11 giugno 2013 il governo nominò la Commissione per
            le riforme costituzionali – anch’essi definiti «saggi» dai mezzi di comunicazione –
            presieduta dal ministro per le Riforme, Quagliariello, che aveva già fatto parte di uno
            dei due sopra ricordati gruppi di lavoro costituiti da Napolitano alla fine del marzo
            2013. Questa commissione, che aveva il compito di formulare proposte sia sulla riforma
            della Parte II della Costituzione (fatta eccezione per i titoli relativi alla
            magistratura e alle garanzie costituzionali) che sulla nuova legge elettorale, presentò
            la relazione conclusiva dei lavori il 17 settembre. Tra le opposte tesi del
            semipresidenzialismo e del parlamentarismo blandamente razionalizzato la commissione
            Quagliariello individuava una possibile formula di mediazione che raccoglieva un
            larghissimo consenso. Si trattava di una «forma di governo parlamentare del primo
            ministro» accompagnata da una coerente legge elettorale caratterizzata dal ricorso al
            sistema proporzionale con soglia di sbarramento, e dall’attribuzione del premio di
            maggioranza con eventuale doppio turno di coalizione. Subito dopo la presentazione della
            relazione finale della Commissione per le riforme
            costituzionali, Napolitano fece sentire il suo appoggio
            pubblico. Nell’ambito di un comunicato reso a seguito di un incontro con i presidenti
            delle assemblee parlamentari, Pietro Grasso e Laura Boldrini, Napolitano espresse
            pubblicamente la sua convinzione circa la presenza di «una fase altamente impegnativa
            dell’attività parlamentare» in cui si stava procedendo allo «sviluppo di un programma di
            riforme istituzionali, pienamente conformi agli indirizzi della prima parte della
            Costituzione e miranti a superare disfunzioni da lungo tempo analizzate dell’ordinamento
            della Repubblica» (si veda il comunicato della presidenza del 18 settembre
            2013).
Ma la situazione politica si stava ingarbugliando
            sino a determinare anche il blocco del processo riformatore. In particolare, gli eventi
            tendevano a precipitare con la condanna definitiva di Berlusconi e la conseguente
            decadenza dalla carica di senatore, cui seguirono la spaccatura all’interno di Forza
            Italia, la fuoriuscita dei ministri che diedero vita al Nuovo centrodestra, e la
            manifestazione di una nuova e più ristretta maggioranza politica – non più dunque di
            grande coalizione – a sostegno del governo Letta (si veda cap. II, par. 8). Così il
            disegno di legge costituzionale che doveva condurre all’istituzione della Commissione
            bicamerale si fermò all’ultima stazione, cioè quando mancava l’ultima approvazione da
            parte della Camera dei deputati, anche perché ormai appariva impossibile raggiungere il
            quorum dei due terzi per evitare la richiesta di referendum e quindi un insopportabile
            allungamento dei tempi. Anche il dialogo sulla legge elettorale si fermò, mentre si era
            in attesa del 3 dicembre, data nella quale si sarebbe svolta l’udienza della Corte
            costituzionale sollecitata a pronunciarsi sulle leggi elettorali dalla Corte di
            cassazione.
Di fronte a questa situazione quasi di blocco, gli
            interventi di Napolitano non cessarono. In un intervento al Congresso dell’Associazione
            nazionale comuni italiani a Firenze egli espresse il timore che sulla vicenda della
            legge elettorale vi potesse essere un’impropria sovrapposizione tra le due istituzioni,
            ovvero tra il parlamento e la Corte costituzionale. Anche per questo motivo il 24
            ottobre, come poi confermato da un comunicato del Quirinale del giorno successivo, il
            capo dello Stato tenne a colloquio i rappresentanti dei gruppi parlamentari della
            maggioranza insieme ad alcuni ministri e al presidente della commissione Affari
            costituzionali del Senato, Anna Finocchiaro, per «acquisire ulteriori elementi sulle
            prospettive di modifica – in parlamento – della legge
            elettorale vigente»; poi il 25 ottobre convocò anche i rappresentanti di Sel e di
            Fratelli d’Italia. Benché il Quirinale abbia sostenuto il «carattere puramente
            informativo e ricognitivo» degli incontri, non mancarono critiche all’iniziativa
            presidenziale, sia da parte delle forze di opposizione tra cui il M5s, che si rifiutò di
            accogliere l’invito a partecipare alla seconda fase di tali colloqui, sia da una parte
            della dottrina. Anzi, anche richiamando questo episodio e sostenendo che così il
            parlamento fosse stato «umiliato», il M5s ha poi chiesto che il presidente fosse messo
            in stato d’accusa; si rilevava, tra l’altro, che Napolitano avrebbe «incalzato e
            sollecitato il parlamento» per l’approvazione del disegno di legge costituzionale di
            iniziativa del governo Letta (si veda atto Camera n. 1359 e poi atto Senato n. 813) che,
            configurando una deroga al procedimento di modifica delineato all’art. 138 Cost.,
            avrebbe minato «uno dei principi cardine del nostro ordinamento costituzionale». Come
            già ricordato (si veda cap. II, par. 8), la richiesta del M5s fu archiviata per
            manifesta infondatezza.
A proposito degli incontri del 24 e 25 ottobre
            2013, va detto che al capo dello Stato non può essere negata la facoltà di acquisire,
            anche mediante apposite consultazioni con i rappresentanti delle forze politiche, oltre
            che con i presidenti delle camere e altri organi parlamentari, le informazioni
            necessarie per il pieno dispiegamento delle sue funzioni, in specie al fine di
            assicurare la stabilità dell’assetto istituzionale e di prevenirne squilibri o
            malfunzionamenti. Parimenti, il presidente deve agire in modo che tali attività non
            interferiscano con la libera, autonoma e indipendente determinazione delle attività
            legislative, nel pieno rispetto della parità di trattamento tra tutte le forze
            politiche, in ragione della sua funzione di rappresentante dell’unità nazionale. In
            questa occasione, la modalità impiegata – cioè aver provveduto inizialmente alla
            convocazione dei soli esponenti della maggioranza e del governo – ha fornito spunti per
            sostenere l’improprietà del comportamento presidenziale, poi modificatosi con l’invito
            correttamente rivolto a tutte le forze presenti in parlamento. Il presidente non può
            agire come promotore dell’azione della maggioranza in parlamento, ma deve avere un
            dialogo con tutte le componenti di questo.
Comunque, la pressione di Napolitano sulle forze
            politiche a riformare la legge elettorale si è dimostrata giustificata, dato che poi,
            come noto, è intervenuta la sentenza della Corte costituzionale
            n. 1/2014 (preannunciata con un comunicato del 4 dicembre 2013) che ha dichiarato
            l’incostituzionalità della legge Calderoli, sia in ordine al premio di maggioranza, sia
            in relazione alla mancanza del voto di preferenza. La sentenza non risolveva la
            questione politica di dare al Paese una nuova legge elettorale e Napolitano non mancò di
            sollecitare in tal senso i partiti «anche per rafforzare il principio maggioritario che
            l’Italia ha assunto dal 1993-1994» (nel discorso di fine 2013 per gli auguri alle alte
            cariche dello Stato), con ciò implicitamente prospettando una soluzione diversa dal
            sistema proporzionale che emergeva dalla sentenza della Corte.
Al tempo stesso, in occasione di una visita a
            Napoli, il capo dello Stato ribadì la piena legittimità del parlamento eletto sulla base
            della legge Calderoli, pur dichiarata parzialmente illegittima dalla Corte
            costituzionale nei due predetti punti. Come lo stesso Napolitano ha ulteriormente
            precisato in occasione della già ricordata cerimonia per lo scambio degli auguri del
            2013, in attesa che la Corte costituzionale illustrasse il significato e la portata
            della propria decisione, non si poteva contraddire «il principio di continuità dello
            Stato fino a farci cadere nell’anomia e nel caos». A ben vedere, la posizione espressa
            dal presidente risultò poi sostanzialmente coincidente con quella accolta dalla Corte
            costituzionale nella citata sent. n. 1/2014, ove si affermò che il principio
            fondamentale della continuità dello Stato poneva fuori di ogni ragionevole dubbio la
            legittimità delle camere di continuare a operare, in quanto organi costituzionalmente
            necessari e indefettibili.
Sulla scia della decisione della Consulta, Matteo
            Renzi, segretario nazionale del Partito democratico e di lì a poco presidente del
            Consiglio, diede avvio al Patto del Nazareno con Silvio Berlusconi, il capo di Forza
            Italia, partito collocatosi all’opposizione sin dalla fase conclusiva del governo Letta
            (si veda cap. II, par. 8). In sostanza, da quanto è risultato dalle successive
            dichiarazioni e dai conseguenti comportamenti dei gruppi parlamentari, l’intesa verteva
            essenzialmente sui seguenti tre punti: la riforma costituzionale, con particolare
            riferimento alla modifica del Titolo V della Parte II della Costituzione; la fine del
            bicameralismo perfetto e la conseguente trasformazione del Senato in una camera delle
            autonomie senza elezione diretta dei rappresentanti; e, infine, una nuova legge
            elettorale che consentisse la governabilità e riducesse il potere di ricatto dei partiti
            più piccoli. La linea politica proposta dal segretario del
            partito di proseguire sulla strada delle riforme d’intesa con il partito di Berlusconi,
            fu approvata anche nella Direzione nazionale del Pd, svoltasi il successivo 20 gennaio.
            Nelle dichiarazioni programmatiche pronunciate il 24 febbraio al Senato, Renzi, ormai
            nominato presidente del Consiglio, affermò che «politicamente esiste un nesso netto tra
            l’accordo sulla legge elettorale, la riforma del Senato e la riforma del Titolo V: sono
            tre parti della stessa faccia». E ribadiva che si rivolgeva anche alle opposizioni, e in
            particolare a Forza Italia.
Con il nuovo esecutivo, e sulla base del Patto del
            Nazareno tra Pd e Forza Italia, il procedimento legislativo relativo alla riforma
            elettorale subì una repentina accelerazione con l’avvento del governo presieduto dallo
            stesso Renzi. Il 12 marzo la Camera dei deputati approvò assai rapidamente – senza
            neppure lo svolgimento del dibattito nella commissione competente – un progetto di legge
            di riforma del sistema elettorale della sola Camera dei deputati, dato che per il
            Senato, nella prospettiva della riforma costituzionale, si ipotizzava la formula della
            rappresentanza delle autonomie territoriali. Si trattava della prima versione del
            cosiddetto «Italicum», caratterizzato dall’assenza del voto di preferenza, dalla
            presenza di alte soglie di sbarramento (12,5% per le coalizioni e singole liste, 4,5%
            per le liste all’interno delle coalizioni) e dall’assegnazione del premio di maggioranza
            (consistente nel 55% dei seggi) o direttamente al primo turno, qualora una coalizione o
            lista avesse superato il 37% dei voti, oppure al ballottaggio tra le due coalizioni o
            liste che avessero riportato più voti.
Anche in ragione del mutevole evolversi dei
            rapporti tra la maggioranza governativa e Forza Italia, il percorso parlamentare della
            riforma elettorale fu però più difficile al Senato, dove il testo è stato oggetto di più
            approfondita discussione, sino a essere modificato in diversi punti, quali il parziale
            inserimento del voto di preferenza (fatti salvi i cosiddetti «capilista bloccati»), la
            riduzione della soglia di sbarramento (al 3% per le singole liste), l’elevazione al 40%
            del quorum per la diretta assegnazione del premio di maggioranza e, soprattutto,
            l’attribuzione di quest’ultimo non più alla coalizione, ma alla singola lista vincente
            (proibendo quindi l’accorpamento delle liste nell’eventuale ballottaggio). Il Senato,
            anche in virtù del contestato impiego di alcuni espedienti di carattere procedurale da
            parte della maggioranza, come il cosiddetto «emendamento premissivo omnibus» (sui dubbi
            di ammissibilità si veda Ciaurro [2015, 6]) presentato a
            sorpresa dal senatore Stefano Esposito, ha finito per approvare il testo pochi giorni
            dopo le dimissioni del capo dello Stato, ovvero il 27 gennaio 2015. A favore del testo
            si espresse una maggioranza più ampia di quella governativa e comprendente anche Forza
            Italia, mentre votarono in senso contrario M5s, Lega Nord e Sel. Quanto alla Camera, vi
            furono forti critiche manifestate delle opposizioni, ivi compresa stavolta Forza Italia,
            in ordine all’ammissibilità di tre questioni di fiducia apposte dal governo su
            altrettanti articoli del disegno di legge, non solo perché si trattava di un tema così
            politicamente delicato, ma anche con riferimento all’interpretazione di talune
            disposizioni del Regolamento della Camera. Superata questa fase assai conflittuale, il
            testo è stato approvato senza ulteriori modifiche il 4 maggio 2015 (l. n. 52). Il
            consenso alla legge è venuto dalla sola maggioranza governativa che da un lato ha subito
            il dissenso di alcuni appartenenti alla minoranza interna del Pd, ma, dall’altro, ha
            tratto conforto dall’appoggio fornitole da una frangia di deputati separatisi da Forza
            Italia.
Nel corso del procedimento di approvazione di
            questa legge, alcuni parlamentari sollecitarono l’intervento del presidente in quanto
            lamentavano irregolarità o vizi nella prima rapidissima lettura alla Camera dei
            deputati. Quando si era alle strette finali, il 6 marzo 2014, Napolitano, che si trovava
            a Tirana in visita di Stato, dichiarò seccamente ai giornalisti «lasciamo lavorare la
            Camera». Successivamente un comunicato del Quirinale definì «fuorviante» la richiesta
            rivolta al presidente di pronunciarsi o intervenire sull’iter di approvazione
            dell’Italicum «in nome di presunte incostituzionalità» e ricordò che il capo dello Stato
            aveva sollecitato «doverosamente le forze parlamentari a procedere ad una revisione»,
            ricevendo «risposte largamente affermative, che non si sono però tradotte in decisioni
            legislative fino alla decisiva pronuncia della Consulta che con la sent. n. 1/2014 ha
            annullato alcune fondamentali disposizioni della legge elettorale rimasta vigente».
            Tuttavia, assai significativamente, si concludeva in questo modo:
Essendosi finalmente messo in moto alla Camera dei deputati un
                    iter di revisione di detta legge, il presidente della
                Repubblica non può che auspicarne la conclusione positiva su basi di adeguato
                consenso parlamentare, non avendo altro ruolo da svolgere che quello della
                promulgazione – previo attento esame – del testo definitivamente approvato dalle
                camere. 


Circa la riforma costituzionale, al momento delle
            dimissioni di Napolitano dalla carica di presidente, essa era in una fase meno avanzata
            rispetto alla legge elettorale, soprattutto in ragione del particolare procedimento
            aggravato richiesto per le leggi di revisione costituzionale. Il 31 marzo 2014 il
            governo approvò un disegno di legge costituzionale poi presentato al Senato (atto Senato
            n. 1429) che traeva largamente spunto dalle proposte della sopra ricordata Commissione
            per le riforme istituzionali costituita sotto il governo Letta. Il Senato, anche con il
            consenso di Forza Italia, approvò l’8 agosto in prima lettura il disegno di legge
            costituzionale. Nel corso dell’esame del Senato vi fu un aspro conflitto tra la
            maggioranza governativa e le opposizioni, sino al punto che la Conferenza dei
            capigruppo, pur di giungere al voto finale in tempi rapidi, decise il ricorso allo
            strumento – non frequentemente applicato – del contingentamento dei tempi. Le
            opposizioni insorsero, ritenendo che la cosiddetta «ghigliottina» non potesse trovare
            applicazione in sede di revisione della Costituzione, e chiesero di essere ricevute al
            Quirinale. I capigruppo delle opposizioni, tra cui M5s, Lega e Sel, non furono però
            accolti da Napolitano, bensì dal segretario generale, Donato Marra, che comunicò loro
            che il presidente era «atteso da un lungo periodo di riposo». Si lasciava così intendere
            che non vi era intenzione di intervenire sulle decisioni dai competenti organi della
            Camera.
Trasmesso il testo alla Camera, quest’ultima, dopo
            l’estate del 2014 e sino alle dimissioni rassegnate da Napolitano, si trovò a esaminare
            la riforma costituzionale mentre al Senato era in corso l’esame della legge elettorale.
            Si trattava di due testi dal contenuto reciprocamente interferente, anche perché la
            riforma della legge elettorale innovava la sola disciplina della Camera in quanto, sulla
            base del progetto di revisione costituzionale, il Senato non sarebbe più stato eletto
            direttamente, essendo i suoi componenti designati tra i consiglieri regionali e i
            sindaci. Con qualche difficoltà nel raggiungimento dell’auspicato accordo tra la
            maggioranza governativa e Forza Italia, la Camera apportò alcune rilevanti modifiche al
            testo della riforma costituzionale, approvandolo sempre in prima lettura il 10 marzo
            2015, ovvero dopo le dimissioni di Napolitano, e ritrasmettendolo al Senato, sempre per
            l’approvazione in prima lettura.
Napolitano, anche nel corso del procedimento
            parlamentare, ha pubblicamente manifestato il suo convinto sostegno anche
            a favore di questa riforma costituzionale. In particolare,
            proprio in coincidenza con alcuni delicati passaggi dei lavori del Senato, nel discorso
            per gli scambi di auguri del 16 dicembre 2014, egli ribadì la necessità di «passare ai
            fatti» dopo la lunga istruttoria super partes svolta durante il
            governo Letta «con qualche mia convinta sollecitudine». E difese esplicitamente un punto
            essenziale della riforma, quello relativo alla fine del bicameralismo paritario, con il
            richiamo ad autorevoli voci della dottrina costituzionalistica:
Sembra quasi, a taluni, che il superamento del bicameralismo
                paritario sia un tic da irrefrenabili «rottamatori» o da vecchi cultori di
                controversie costituzionali. Mi si lasci dunque insistere per qualche istante su
                questo tasto. Impressiona, certamente, l’ignoranza o non considerazione del
                retroterra di quella questione del bicameralismo paritario. Padri costituenti tra i
                maggiori, da Meuccio Ruini a Costantino Mortati, e studiosi di generazioni
                successive ma legatissimi alla Carta del 1948, come Leopoldo Elia, parlarono di un
                punto debole della Costituzione repubblicana, di fallimento di ogni tentativo di
                razionale differenziazione tra le due camere, e quindi di un ingombrante «doppione».
                Comunque, se è tornato di attualità e si è deciso, dal governo Renzi (e già dal
                governo Letta), insieme con il parlamento, di affrontare con urgenza il tema di
                questa riforma, ciò riflette qualcosa non più di «storico», ma di attuale, concreto,
                drammaticamente necessitato.


Nel discorso di fine 2014, poi, Napolitano,
            facendo cenno alle riforme in corso di approvazione e ricordando che nel messaggio del
            31 dicembre dell’anno precedente aveva detto di sperare di poter vedere nel 2014 almeno
            iniziata un’incisiva riforma delle istituzioni repubblicane, così concluse: «Ebbene, è
            innegabile che quell’auspicio si sia realizzato. E il percorso va, senza battute
            d’arresto, portato a piena conclusione». In altre parole, si era realizzata una delle
            condizioni collegate all’anticipata conclusione del mandato di cui il presidente aveva
            parlato sin dal discorso del secondo insediamento. 
Con le dimissioni da presidente della Repubblica,
            non è venuto meno l’impegno di Giorgio Napolitano, quale senatore a vita, a favore delle
            riforme. In un’intervista il ministro per le Riforme costituzionali, Maria Elena Boschi,
            ha individuato in Napolitano il vero «padre» sia della riforma costituzionale che di
            quella elettorale (si veda «La Stampa» del 4 ottobre 2014). Nei dibattiti parlamentari e
            negli interventi pubblici, egli ha continuato a sostenere la necessità di procedere su
            questa strada, così portando a conclusione la via tracciata e
            avviata nel corso della sua presidenza, e in particolare nel secondo mandato. Difendendo
            la riforma costituzionale, in una lettera inviata a «Repubblica» il 10 agosto 2015 in
            risposta ai dubbi sollevati da Eugenio Scalfari, Napolitano ha sostenuto che la riforma
            costituzionale e in particolare le modifiche relative al Senato non segnavano la fine
            della democrazia parlamentare. Intervenendo in qualità di senatore a vita al Senato il
            13 ottobre 2015, in sede di dichiarazione di voto finale a favore della riforma
            costituzionale, egli ha espresso il convincimento che l’alternativa sarebbe stata
            «restare inchiodati a tutte le disfunzioni e storture che ben conosciamo». Ma ha
            riconosciuto, nello stesso tempo, che ancora non era giunto «il tempo della maturità per
            la democrazia dell’alternanza» che egli stesso aveva auspicato sin dal discorso del
            primo insediamento nel 2006. Con questa precisazione e concorrendo all’approvazione
            della riforma della Parte II della Costituzione senza il consenso di buona parte delle
            opposizioni, Napolitano dava viva testimonianza del fatto che non poteva considerarsi
            compiutamente realizzato il progetto politico-istituzionale di «riforme condivise»
            delineato sin dall’avvio della sua esperienza presidenziale.




Capitolo ottavo

L’eredità di Napolitano

Il capitolo esamina cosa Napolitano ha lasciato, quale è stata la sua eredità,
                considerando che i giudizi sul suo operato sono stati molto diversi. Da un lato è
                stato un presidente che ha utilizzato tutti i poteri a lui garantiti dal modello
                costituzionale per evitare crisi istituzionali e proteggere il paese da eventi
                internazionali critici. Dall’altro lato si parla di un presidente che ha imposto
                scelte di indirizzo e di formule politiche a parlamento e governo, un presidente
                troppo interventista che avrebbe forzato il modello costituzionale di regime
                parlamentare. Il capitolo vuole dare una risposta politica alla domanda di quale tra
                queste due letture sia la più veritiera, una risposta basata sugli effetti
                strettamente politici dei concreti comportamenti di Napolitano.





I giudizi sulla presidenza di Napolitano non sono
        univoci, anzi si collocano a estremi opposti. Da un lato, si è visto un presidente che ha
        correttamente utilizzato tutti i poteri, anche impliciti, che il modello costituzionale
        offre al capo dello Stato per evitare pericolose crisi istituzionali; per proteggere il
        nostro Paese dai contraccolpi di eventi internazionali che lo hanno messo a dura prova, in
        particolare in campo economico; per spingere le forze politiche a un’azione di rinnovamento
        non più dilazionabile. Un presidente che ha saputo costituire un saldo ancoraggio per
        l’unità nazionale, che egli per Costituzione è chiamato a rappresentare, in un periodo
        particolarmente tormentato della storia italiana.
Dall’altro lato, si è visto un presidente che ha
        debordato dai suoi compiti di garanzia per imporre scelte di indirizzo e di formule
        politiche a parlamento e governo cui un tale compito è riservato. Un presidente troppo
        interventista che avrebbe forzato il modello costituzionale di regime parlamentare per dare
        vita a un presidenzialismo di fatto, a un equilibrio di poteri simile al
        semipresidenzialismo francese. «Re Giorgio» è stata l’espressione nella quale le critiche
        più accese si sono riassunte. Ed esse sono giunte a parlare di «sospensione della
        democrazia», all’aperta denuncia di «complotti» o addirittura di «colpi di Stato» e anche
        all’attivazione di un procedimento per la messa in stato d’accusa.
Da che parte pende la bilancia? La risposta che
        vogliamo dare non è ovviamente di tipo politico, vale a dire basata sulla condivisione o
        meno degli effetti strettamente politici dei concreti comportamenti di Napolitano, ma di
        tipo istituzionale, e cioè una valutazione dell’impatto della presidenza Napolitano
        sull’evoluzione del nostro regime parlamentare e della sua conformità ai principi
        costituzionali.
1. Il capo dello Stato
            secondo Napolitano



Possiamo iniziare dall’opinione che lo stesso
            Napolitano ha esplicitato riguardo ai poteri del capo dello Stato. Per quanto espressa
            prima della rielezione e due anni e mezzo prima delle dimissioni, essa indica con
            chiarezza la visione che il presidente aveva del suo compito e che non è venuta meno
            nella fase successiva della sua presidenza.
In un’intervista apparsa su «Repubblica» del 5
            luglio 2012, Eugenio Scalfari chiese a Napolitano cosa pensasse del fatto che secondo
            alcuni negli ultimi mesi si era registrata una forzatura dei poteri del Quirinale, quasi
            come se, nell’ultima fase del settennato, vi fosse stata una sorta di «accentuazione
            presidenzialista» a detrimento dei partiti e del parlamento. La risposta fu molto netta.
            Innanzitutto, il presidente sottolineò il fatto che quando il potere politico è forte il
            ruolo del capo dello Stato resta ben circoscritto, quando la politica è debole esso
            naturalmente si espande. Inoltre, aggiunse che nei sei anni al Quirinale aveva potuto
            meglio comprendere come il presidente della Repubblica italiana sia forse il capo di
            Stato europeo dotato di maggiori prerogative. Senza considerare il presidente francese
            che però agisce in una forma di presidenzialismo, mentre la nostra – secondo Napolitano
            – è una Repubblica parlamentare la cui Costituzione ha riservato al presidente un peso
            effettivo.
Con queste parole il presidente mostrava di avere
            una chiara percezione del raggio d’azione nel quale la sua opera si era dispiegata e
            avrebbe continuato a collocarsi: l’esercizio dei numerosi e penetranti poteri
            attribuitigli dalla Costituzione in un contesto politico di debolezza del sistema
            partitico e, di conseguenza, del raccordo parlamento-governo. Un contesto di debolezza e
            di incertezza politica durato sino al consolidamento del governo Renzi che sembra aver
            impresso una svolta nel segno della stabilità dell’esecutivo. Come risulta dall’analisi
            condotta, non vi è dubbio comunque che, nell’ambito delle coordinate indicate,
            Napolitano abbia agito con determinazione e abbia interpretato in maniera molto incisiva
            e innovativa il suo ruolo, anche se, a volte, nel valutare criticamente i suoi
            interventi non si è tenuto nella dovuta considerazione che essi erano in consonanza con
            analoghi comportamenti posti in essere dai
            predecessori.
Nell’esercizio dei poteri formali, il presidente
            ha in due casi rifiutato l’emanazione di atti normativi del governo e ha
            puntigliosamente rivendicato nei fatti l’esercizio di un penetrante controllo prima
            dell’emanazione di decreti o dell’autorizzazione alla presentazione di disegni di legge,
            ottenendo in varie occasioni modifiche e integrazioni. Ha rivendicato con insistenza la
            titolarità del potere di scioglimento. Ha influito in maniera decisiva sul corso della
            crisi di governo dell’autunno 2011, svolgendo un’azione maieutica per la nascita
            dell’esecutivo Monti. Ugualmente decisivo è stato il suo ruolo, all’avvio della XVII
            legislatura, nella gestione del tentativo Bersani e nella successiva formazione del
            governo di «larghe intese» presieduto da Enrico Letta, rispetto al quale si è parlato di
            «doppia fiducia». Ha realizzato un’accentuazione della partecipazione del capo dello
            Stato alla formazione di atti rispetto ai quali erano, e sono ancora sostenute,
            tradizionali tesi dottrinarie che ricostruiscono in maniera più circoscritta tale
            partecipazione, sottolineando maggiormente il ruolo del governo.
Non è però solo nel momento dell’adozione di atti
            formali che il peso dell’influenza presidenziale si è fatto sentire. Nei momenti di
            crisi egli ha costituito lo snodo attorno al quale le intricate vicende politiche si
            sono dipanate. È stato il regista che ha influito sui comportamenti delle forze
            politiche e sull’attività di parlamento e governo. 
È sufficiente ricordare come in ben tre passaggi
            decisivi della nostra vita istituzionale degli ultimi anni egli abbia operato per porre
            al sicuro l’approvazione della legge di stabilità, indispensabile per la valutazione
            della situazione italiana da parte dei governi stranieri, delle istituzioni europee e
            dei mercati, di fatto imponendo una graduazione dei tempi delle decisioni politiche. Ciò
            è avvenuto con il rinvio della discussione della mozione di sfiducia al governo
            Berlusconi nel dicembre 2010; assicurandosi le dimissioni di Berlusconi nel novembre
            2011 (anzi, secondo alcuni, spingendolo a compiere quel passo), ma nel contempo
            rinviandone di qualche giorno la formalizzazione; infine, con il suo intervento nel
            dicembre 2012 (nel momento in cui il Pdl toglieva l’appoggio al governo Monti) per
            «un’ordinata, non precipitosa e non convulsa conclusione della legislatura».
La sua «invenzione» del Comitato dei saggi ha
            costituito il passaggio attraverso il quale si è giunti, dopo le elezioni del
            2013, a sbrogliare l’accavallamento del procedimento di
            formazione del governo e dell’elezione del capo dello Stato, nel senso di dare la
            precedenza a quest’ultima.
Sul piano della persuasione e dell’influenza
            informale, il presidente ha fatto valere suoi orientamenti su procedimenti legislativi
            in corso facendo balenare il possibile ricorso all’esercizio del potere di rinvio ai
            sensi dell’art. 74 Cost. Per un verso, è evidente che in questo modo ha ottenuto in
            anticipo un risultato risparmiando le tensioni inevitabilmente connesse al rinvio della
            legge. Per altro verso, nel caso della riforma costituzionale sul pareggio di bilancio
            del 2012, ha manifestato il suo favore nel corso del procedimento (si veda cap. VI, par.
            2). In questa prospettiva è intervenuto nella fase di adozione dei decreti legge non
            circoscrivendo la sua emanazione a un esteriore controllo formale. Con le sue
            puntualizzazioni al momento della promulgazione di leggi di conversione di decreti legge
            ha anticipato un nuovo corso della giurisprudenza della Corte costituzionale che pone
            limiti al potere di emendamento delle camere (si veda cap. IV, par. 13). È intervenuto
            anche sulle presidenze delle camere per accentuare il controllo sull’ammissibilità degli
            emendamenti ai decreti legge, per evitare un deformante ampliamento del loro oggetto
            originario (si veda il caso del decreto cosiddetto «salva Roma», cap. IV, par. 14). Ha
            complessivamente assunto un ruolo di controllo dell’attività normativa primaria non solo
            sotto il profilo del rispetto dei principi costituzionali, ma anche richiamando principi
            di opportunità, correttezza e appropriatezza dei testi legislativi.
Il presidente è stato protagonista anche nella
            politica estera ed europea del nostro Paese con discorsi ufficiali, dichiarazioni alla
            stampa e mantenendo rapporti, formali e non, non solo con omologhi capi di Stato, ma
            anche con capi di governo, in momenti cruciali per le vicende politiche interne e
            internazionali. Ha dato nuovo smalto e una più precisa dimensione al Consiglio supremo
            di difesa, organo rimasto sino a quel momento in una sorta di «limbo istituzionale», poi
            dimostratosi invece anche lo strumento mediante il quale il presidente ha condizionato
            le decisioni sugli interventi militari all’estero, in particolare nel caso della crisi
            libica.
Per quanto riguarda la politica europea si è
            sempre adoperato perché l’Italia rispettasse gli obblighi assunti verso l’Unione e fosse
            in primo piano nel processo di integrazione. Ma, quando si è
            fatta più acuta la stretta economica determinata anche dall’austerità imposta al Paese
            dall’Europa, non ha mancato di far sentire la sua voce critica, chiedendo una
            rimodulazione delle politiche europee a favore del rilancio dell’economia. E ciò è
            avvenuto in particolare consonanza con la politica europea del governo Renzi.
In materia di giustizia ha esercitato una
            presidenza attiva e non notarile del Consiglio superiore della magistratura, anche nel
            senso di ricondurne le attività a un modello più coerente con quello costituzionale. È
            intervenuto sui conflitti tra magistratura e politica, cercando di svolgere un ruolo di
            pacificazione. Ha monitorato l’attività giurisdizionale, giungendo al punto di chiedere
            di essere informato su ogni notizia e ogni atto utile a conoscere gli sviluppi di un
            grave conflitto di competenza tra procure della Repubblica (si veda cap. IV, par. 7). Ha
            esercitato il potere di grazia anche sulla base di motivi di carattere politico, in
            parziale dissonanza dalla giurisprudenza costituzionale, dando così luogo a precedenti
            che hanno trovato conferma da parte del presidente Mattarella (si veda cap. IV, par. 6).
            Ha tutelato le prerogative presidenziali in materia di segretezza delle comunicazioni,
            sollevando il conflitto di attribuzione nei confronti della Procura di Palermo (si veda
            cap. IV, par. 8).
Il presidente, infine, ha condotto un’opera di
            sollecitazione nei confronti dei partiti, non solo richiamandoli perché abbandonassero
            atteggiamenti di troppo aspra contrapposizione (il che può apparire persino ovvio in
            relazione al suo ruolo), ma anche invitandoli ad assumere l’iniziativa di riforme in
            campi politicamente molto sensibili. L’esempio paradigmatico sono stati i suoi appelli,
            o forse meglio le sue pressioni, per la modifica della legge elettorale e della
            Costituzione: sono stati ripetuti e sono anche entrati nel merito, indicando, sia pure
            in termini generali, anche i principi cardine delle riforme, ad esempio sui temi del
            bicameralismo e dei rapporti tra Stato e regioni. L’attenzione presidenziale sulle
            riforme è giunta al diapason nel discorso del secondo insediamento: qui egli ha
            rimproverato aspramente le forze politiche, evidenziandone le omissioni e le
            manchevolezze dimostrate nel corso della XVI legislatura, e ha posto il tema delle
            riforme al centro del suo nuovo mandato. Può dirsi che l’impulso verso l’approvazione
            delle riforme istituzionali è stato l’asse principale su cui è
            ruotato il secondo mandato di Napolitano.

2. La trasparenza e la
            comunicazione nella presidenza Napolitano: pregi e rischi



Nella sua azione a così vasto raggio, il
            presidente Napolitano ha fatto qualcosa di innovativo rispetto al passato poiché una
            delle caratteristiche essenziali è stata la trasparenza. Egli ha costantemente e
            puntigliosamente motivato i suoi atti e i suoi interventi nei confronti di altri organi
            costituzionali e li ha resi pubblici. Ha sempre spiegato le ragioni delle decisioni
            relative alle crisi di governo subito dopo averle assunte. Le lettere indirizzate ai
            presidenti delle camere, al presidente del Consiglio e a ministri, ai presidenti di
            commissioni e ai capigruppo parlamentari, al vicepresidente del Consiglio superiore
            della magistratura, sono state rese conoscibili a tutti tramite la pubblicazione sul
            sito internet del Quirinale. Degli altri interventi presidenziali è stata costantemente
            data una motivazione mediante dichiarazioni o comunicati stampa, pure essi rinvenibili
            sul sito internet.
Non si è trattato, come pure superficialmente si
            potrebbe pensare, solo dell’utilizzazione di nuove tecnologie. Motivazione e pubblicità,
            divenendo una regolarità dell’attività presidenziale (salvo, ovviamente, colloqui o
            scambi di opinioni destinati per loro natura a non essere divulgati), ne hanno fatto
            evolvere il carattere rispetto alla tradizione precedente, secondo la quale molti
            carteggi restavano in una zona di riservatezza giudicata più idonea per un certo tipo di
            rapporti.
Allargando la prospettiva si può dire che un
            aspetto essenziale è stato quello della comunicazione. Alla trasparenza dei contatti con
            organi istituzionali di cui si è detto, si sono aggiunte la continuità e l’intensità dei
            discorsi ufficiali, degli interventi pubblici rivolti all’intera collettività, dei
            comunicati e delle dichiarazioni alla stampa, degli incontri con autorità e
            rappresentanze della società. Tutto ciò ha cambiato il senso, anzi la natura stessa di
            quello che tradizionalmente è definito «potere di esternazione». In questi anni non si è
            assistito a puntuali ed episodiche manifestazioni del pensiero presidenziale, ma a un
            flusso continuo di comunicazione che ha coinvolto i cittadini e le parti sociali
            ed economiche, un vero e proprio dialogo diretto con la
            collettività nazionale.
In questo dialogo il presidente ha toccato, come
            appare naturale per chi rappresenta l’unità nazionale, tematiche attinenti ai nodi di
            fondo della nostra convivenza civile, come nel discorso per il
                60° anniversario della Costituzione, nel quale ha
            ricordato al Paese l’importanza del legame tra patriottismo e valori costituzionali, in
            ciò riallacciandosi alla nota teoria del «patriottismo costituzionale», o come nel
            discorso per il 150o dell’Unità nazionale nel quale ha
            sottolineato la necessità, per superare le difficoltà, che operi nuovamente un forte
            cemento nazionale unitario, non eroso e dissolto da cieche partigianerie, da perdite
            diffuse del senso del limite e della responsabilità.
A proposito della ricorrenza dell’anniversario
            dell’Unità, non si può non ricordare l’attività dispiegata per valorizzare l’evento, non
            solo come occasione meramente celebrativa, ma per ricreare una memoria condivisa che
            possa operare come elemento unificante nell’Italia di oggi e del futuro.
Il presidente è intervenuto anche su temi più
            concreti e più vicini ai problemi quotidiani dei cittadini come il lavoro, la crisi
            economica e la necessità dei sacrifici indispensabili per superarla e riprendere la
            strada dello sviluppo, l’imperativo di una loro equa ripartizione tra più e meno
            abbienti, le prospettive delle giovani generazioni. E ciò è avvenuto in particolare nel
            messaggio di fine anno del 2012. In quello del 2013 è andato anche oltre, giungendo a
            dare lettura di missive inviategli da singoli cittadini. Quel che più rileva ai nostri
            fini è però che in questo suo dialogo con l’opinione pubblica il capo dello Stato non ha
            esitato a toccare anche argomenti che erano nell’agenda politica e oggetto di
            controversia tra i partiti, entrando altresì nel merito per indicare linee direttrici di
            azione e obiettivi da perseguire, in termini generali e con l’enunciazione dei principi
            cui attenersi oppure con l’indicazione di specifiche e dettagliate soluzioni.
Così operando, il presidente si è sottoposto
            direttamente alla valutazione dell’opinione pubblica. Si è politicamente esposto
            [D’Andrea 2013, 39]. Anzi, come hanno notato Barbera e Fusaro [2012, 380], il presidente
            è parso voler accentuare deliberatamente la propria «responsabilità diffusa» di fronte
            ai cittadini e agli altri organi costituzionali. Questo atteggiamento gli ha procurato
            polemiche, a volte anche aspre. Nel corso del primo mandato,
            ciò si è verificato con alcuni membri del governo Berlusconi,
            incluso lo stesso presidente del Consiglio, con esponenti della maggioranza che lo
            sosteneva e dell’opposizione (particolarmente aspri sono stati alcuni attacchi da parte
            dell’Idv di Di Pietro e della Lega) e con organi di stampa. Per fare un esempio di quale
            livello di polemica il capo dello Stato abbia dovuto affrontare, si può ricordare la
            vicenda legata alla prima approvazione del lodo Alfano nel 2008 (su cui si veda in
            dettaglio cap. III, par. 5). Napolitano, accompagnando i suoi atti con note che ne
            spiegavano le ragioni, autorizzò la presentazione del disegno di legge e successivamente
            promulgò la legge nonostante le pressioni del centro-sinistra perché bloccasse la
            procedura. Allorché a distanza di poco più di un anno la Corte costituzionale annullò la
            legge, Berlusconi accusò la Consulta di essere condizionata da giudici di sinistra e
            Napolitano di essere dalla loro parte e fece intendere che il presidente aveva dato
            assicurazioni sulla promulgazione, senza problemi successivi, in cambio della rinuncia
            del governo a un emendamento definito «blocca processi». Napolitano reagì con due
            comunicati dal tono secco e risentito [Mammarella e Cacace 2011, 303]. Un’altra dura
            critica al presidente è venuta, in occasione delle dichiarazioni di Napolitano a margine
            dell’incontro che il capo dello Stato ha avuto con Obama il 15 febbraio 2013 (si veda
            cap. V), da parte di Antonio Martino, parlamentare del Pdl, il quale sostenne che il
            presidente della Repubblica era andato al di là dell’ambito proprio delle esternazioni
            quale rappresentante dell’unità nazionale, e aveva espresso opinioni di parte [Martino
            2013].
Nel secondo mandato, le critiche provenienti dal
            mondo politico-istituzionale si sono fatte ancora più aspre e insistenti da parte delle
            opposizioni, in specie da parte del M5s, ma anche della Lega e Fratelli d’Italia e, dopo
            la condanna di Berlusconi, di Forza Italia. Con riferimento a una serie di interventi
            presidenziali, il M5s è giunto a chiedere formalmente la messa in stato d’accusa del
            capo dello Stato, richiesta che, come visto, è stata respinta dalla competente
            commissione parlamentare a larga maggioranza (si veda cap. II, par. 8). Berlusconi e
            vari esponenti del suo partito hanno ripetutamente sollevato la questione della mancata
            concessione della grazia al diretto interessato (si veda cap. II, par. 8, e cap. IV,
            par. 6), lamentando come una lesione della democrazia la circostanza che al leader di
            uno dei partiti maggiormente rappresentati in parlamento non
            fosse garantita «l’agibilità politica». E ripetutamente e con veemenza, dalla stessa
            parte politica, si è ripresa la tesi del complotto in relazione alla caduta del governo
            Berlusconi e alla nomina di Monti.
L’esposizione del capo dello Stato con
            esternazioni e prese di posizioni pubbliche è sempre un’arma a doppio taglio. Se non è
            seguita da una diffusa approvazione può infatti minarne la credibilità e far vacillare
            la sua autorevolezza. Napolitano ha sempre ribattuto alle critiche precisando le sue
            posizioni ed è riuscito a ottenere su di esse un consenso che ha prevalso sulle
            valutazioni negative. Ha così tratto una legittimazione che è andata accumulandosi nel
            corso degli anni, in un rapporto inversamente proporzionale al balbettio politico dei
            partiti, alla loro litigiosità e al discredito che li ha colpiti, e alle inefficienze e
            ai ritardi di parlamento e governo (si può richiamare come esempio l’episodio descritto
            al cap. II, par. 2, allorché il capo dello Stato convocò tutti i capigruppo parlamentari
            a seguito di una situazione di blocco dei lavori e di scontri che sfioravano la rissa).
            Il presidente ha potuto così agire da arbitro riconosciuto della partita politica e come
            tale è stato accettato dall’opinione pubblica. Secondo un’indagine demoscopica la
            fiducia degli italiani nei confronti di Napolitano si è manifestata soprattutto nella
            parte centrale del primo settennato, affievolendosi nel secondo mandato [Diamanti 2015,
            56 ss.]. Napolitano avrebbe pagato un costo sul piano del consenso a causa della
            funzione svolta per stabilizzare e consolidare istituzioni rappresentative in grave
            crisi di legittimazione [Luciani 2015, 132].

3. Non un presidenzialismo
            a Costituzione invariata, ma prestazioni di unità e «motore di riserva» nelle situazioni
            di crisi



Ritornando al quesito posto all’inizio, si può
            dire che in tutto questo vi sia stata una forzatura, un’accentuazione presidenzialista,
            una sorta di «presidenzialismo a Costituzione invariata»? Per un verso, sul piano
            formale, non si sono registrati strappi. Il governo ha sempre controfirmato gli atti del
            presidente, assumendosene la responsabilità ai sensi dell’art. 89 Cost. Che ciò in
            determinate occasioni possa essere avvenuto malvolentieri o in maniera riluttante in fin
            dei conti non rileva sul piano giuridico e può essere
            considerato l’indice di un diverso assestamento dell’equilibrio tra i due poteri nella
            determinazione del contenuto degli atti presidenziali. Per altro verso, allorché il
            presidente ha bloccato iniziative del governo, questo si è adattato senza eccessive
            resistenze. Anche nell’episodio di maggior tensione, il rifiuto del decreto Englaro, il
            governo non ha insistito e non ha percorso la strada che in base alla Costituzione gli
            avrebbe consentito di veder eventualmente riaffermato in via generale il suo potere
            quanto all’adozione dei decreti legge, e cioè quella di sollevare un conflitto di
            attribuzione. 
Anche riguardo alle «incursioni» presidenziali nel
            corso di procedimenti legislativi o in riferimento ai loro esiti non si sono registrate
            prese di posizioni ufficiali in senso contrario dei presidenti delle camere o di altri
            organi parlamentari, che portassero le questioni sul piano della definizione giuridica
            del rapporto tra capo dello Stato e camere. Su questo aspetto, sono risultate più
            consistenti le critiche sollevate nel corso del secondo mandato dai gruppi parlamentari
            di opposizione, in specie dal M5s, ad esempio quando il presidente, in un passaggio
            dell’esame parlamentare della riforma elettorale, ha proceduto ad un’anomala
            convocazione al Quirinale di cui abbiamo detto in precedenza (si veda cap. VII, par.
            5).
Non pare che si possano lamentare rotture o
            deroghe della Costituzione le cui disposizioni hanno trovato sempre applicazione. Il
            fatto è che la Costituzione non solo ha dotato il capo dello Stato di molti poteri, ma
            non ne ha procedimentalizzato in modo stringente l’esercizio. Essa ci dice solo che un
            certo atto deve essere emanato dal presidente e controfirmato da un membro del governo.
            La partecipazione dei due organi alla determinazione del contenuto dell’atto non è stata
            in passato e non è in assoluto il frutto della volontà del costituente, ma il risultato
            della sempre diversa combinazione dei rapporti di forza politica che si instaurano di
            volta in volta tra presidente e governo nell’attività di reciproca collaborazione al
            momento dell’esercizio delle funzioni presidenziali. In sostanza, le previsioni
            costituzionali sono, come si usa dire, a maglie larghe, sono elastiche e offrono la
            possibilità di essere declinate in diversi modi. 
Le varie teorie dei costituzionalisti sulla
            differente natura dei diversi atti presidenziali (propriamente presidenziali,
            governativi o atti complessi a partecipazione paritaria) hanno risentito
            del contesto politico e partitico nel quale venivano elaborate
            e hanno tenuto in ombra un elemento decisivo, e cioè l’elemento teleologico. L’azione
            del presidente, che si esprima in atti formali o in quella che si usa definire
                moral suasion, deve essere finalizzata alla tutela dell’unità, della
            continuità e dell’efficienza dell’ordinamento costituzionale. 
Questo elemento teleologico appare decisivo
            nell’analisi della presidenza di Napolitano perché una gran parte della sua azione non
            si è sviluppata mediante l’utilizzazione dei poteri formali, ma con strumenti informali
            riguardo ai quali le teorizzazioni sulla natura degli atti presidenziali sono di scarso
            ausilio. Come si è già notato, egli ha utilizzato il potere di rinvio una sola volta, ma
            ha fatto conoscere la sua posizione riguardo a testi legislativi in esame proprio al
            fine di eliminare preventivamente possibili cause di rinvio. Ha promulgato senza
            rinviarle leggi sulle quali aveva delle riserve, ma ha reso pubbliche le sue obiezioni
            affinché si ponesse rimedio a decisioni discutibili sotto il profilo costituzionale o
            della ragionevolezza dell’atto. Ha inviato un solo messaggio formale alle camere sulla
            situazione carceraria, peraltro esercitando tale potere nel secondo mandato e dopo che,
            nel primo settennato, aveva espressamente respinto una pubblica richiesta in tal senso
            avanzata proprio su questo tema. Di norma ha preferito insistere con interventi
            pubblici, ma al di fuori delle formalità costituzionali. E probabilmente su quest’ultimo
            orientamento avrà influito il ricordo della scarsa attenzione che il parlamento aveva
            dedicato ai messaggi dei suoi predecessori. Ha intensificato il controllo preventivo
            sugli atti normativi del governo e sulle sue iniziative legislative per evitare
            decisioni che lo avrebbero potuto indurre a interventi formali e radicali come il
            rifiuto opposto nelle due occasioni già ricordate. In definitiva, il presidente ha
            ritenuto di poter meglio influire sul corso degli eventi con questa sua azione fatta di
            puntualizzazioni, ammonimenti, inviti ad agire, che facevano emergere la responsabilità
            delle forze politiche e degli altri organi costituzionali di fronte all’opinione
            pubblica e li sottoponevano al giudizio di questa. Senza ovviamente dimenticare che
            restava in molti casi aperta la possibilità di un eventuale successivo esercizio dei
            formali poteri presidenziali. 
La strada dell’informalità scelta dal presidente
            si è dimostrata molto efficace, anche se è stato rilevato che si è dato luogo a una
            serie di precedenti che si limitano a risposte congiunturali e
            che possono non presentare la chiarezza degli atti ufficiali, e quindi sono
            reinterpretabili in modo abbastanza imprevedibile in occasione di eventi più o meno
            analoghi in futuro [Piccirilli 2012, 324]. Si è anche detto [Bin 2013, 15] che
            Napolitano ha collocato le esternazioni più vicino alla sfera degli atti veri e propri,
            volendo cioè «fare con le parole». In questo senso, il presidente sarebbe rimasto
            «intrappolato nelle forme espressive della Repubblica degli annunci», in cui le
            pubbliche autorità sono inclini a manifestarsi primariamente in anticipazioni, slogan,
            frasi a effetto. In realtà, le esternazioni massicciamente utilizzate da Napolitano
            nella sua presidenza non sono rimaste meri annunci o manifestazioni di un semplice
                flatus vocis, ma hanno spesso accompagnato, seguito o
            anticipato un articolato complesso di interventi, atti e comportamenti collegati al
            concreto operare delle istituzioni repubblicane, dall’attività legislativa a quella
            giurisdizionale e, soprattutto, in alcuni ambiti privilegiati, come le relazioni
            internazionali, il processo di integrazione europeo e le riforme.   
L’insegnamento tradizionale che si trova nei
            manuali di diritto costituzionale è che l’indirizzo politico è determinato dal raccordo
            parlamento-governo. Non ebbe seguito effettivo la tesi avanzata negli anni Cinquanta da
            Barile [1958] sul capo dello Stato come titolare di uno specifico e distinto «indirizzo
            politico costituzionale», volto cioè alla concreta attuazione dei fini permanenti della
            Costituzione. E, più di recente, solo teorie minoritarie individuano nel presidente
            della Repubblica uno dei protagonisti attivi dell’indirizzo politico [Chessa 2010, 219
            ss.]. Di un’«accentuazione» o «deriva» presidenzialista della presidenza Napolitano si
            potrebbe quindi parlare se in qualche modo il capo dello Stato si fosse sostituito a
            governo e parlamento e, debordando dalle sue competenze, avesse imposto un proprio
            indirizzo politico. 
Innanzitutto va operata una precisazione
            necessaria per far uscire i discorsi sul presidenzialismo di fatto o strisciante dalla
            genericità giornalistica. Il presidente della Repubblica ha sì molti poteri che
            interferiscono con l’esercizio delle funzioni attive degli altri organi costituzionali,
            ma tali poteri si estrinsecano principalmente in attività di controllo, di
            sollecitazione ad agire, di intermediazione politica e i suoi atti devono essere sempre
            controfirmati dal governo. Insomma, dal punto di vista della struttura giuridica dei
            suoi poteri appare difficile per il capo dello Stato imporre un
            proprio indirizzo politico, dare direttive che trovino pronta attuazione, quantomeno se
            non ha il consenso e la collaborazione di governo e parlamento e delle forze politiche
            maggioritarie. E anche attraverso l’esercizio delle attività informali, come le
            esternazioni e la moral suasion, non gli è possibile dispiegare un
            autonomo indirizzo politico in mancanza del consenso e della collaborazione del governo
            e del parlamento, proprio perché tali attività di per sé non si traducono in decisioni,
            atti o comandi giuridicamente vincolanti. Egli può svolgere un ruolo essenzialmente o di
            freno o di impulso, inducendo gli altri poteri a espletare correttamente le proprie
            funzioni (in questo senso si veda la sent. n. 1/2013 della Corte costituzionale). Egli
            può influire, condizionandoli dall’esterno, sui titolari dell’indirizzo politico
            [Martines 1971, 162 ss.]. Un aspetto evidenziato da Mortati [1976, 699] che attribuisce
            al presidente l’esercizio di una sua propria influenza, non dotata però di efficacia
            vincolante in quanto sempre subordinata all’autonoma reazione da parte degli organi di
            decisione. Appare perciò problematica una sua sostituzione a questi ultimi o un suo
            incondizionato imporsi, come testimoniato anche da quanto emerso nella presidenza di
            Napolitano. Coglie questo profilo la formula di «contropotere di influenza» [Barbera e
            Fusaro 2012, 377], che costituisce un aggiornamento della famosa definizione di Ruini
            pronunciata all’Assemblea costituente («il magistrato di persuasione e di influenza»). 
Se guardiamo all’esperienza di Napolitano
            riteniamo che egli non si sia fatto portatore di un indirizzo politico alternativo a
            quello delle forze di maggioranza, diverse nelle legislature della presidenza, ma che lo
            abbia sicuramente condizionato, come l’analisi condotta dimostra, mediante atti e
            comportamenti ispirati a quelle «prestazioni di unità» che sono l’essenza costituzionale
            della sua funzione [Smend 1928; trad. it. 1988, 82 ss.]. Il fine dell’unità nazionale,
            come è stato detto [Morrone 2013, 300], rappresenta non solo la fonte di legittimazione
            del ruolo presidenziale complessivamente inteso, ma anche «l’unità di misura della
            legittimità delle sue azioni e dichiarazioni». La stessa Corte costituzionale ha
            affermato che gli atti di «raccordo e di influenza» posti in essere dal capo dello Stato
            devono essere valutati e giudicati «in base ai loro risultati» (sent. n. 1/2013, punto
            8.3 del considerato in diritto). Al presidente va pertanto riconosciuta la potestà di
            mettere in atto prestazioni di unità che, proprio in ragione
            del carattere fortemente simbolico che è associato al suo ruolo di capo dello Stato,
            siano volte alla stabilizzazione e alla promozione dell’unità nazionale, risultando
            invece preclusi gli interventi che, in contrasto con la Costituzione, determinino
            instabilità, ostacolino il dialogo tra le istituzioni o mettano in pericolo il processo
            di determinazione della politica nazionale cui concorrono le forze politiche e sociali. 
Pertanto, per esprimere un giudizio complessivo
            sulla presidenza di Napolitano è necessario tenere presenti due elementi: il contesto
            politico e il rilievo costituzionale delle finalità perseguite. 
Il contesto nel quale il presidente Napolitano ha
            agito è stato quello di una profonda divisione tra le forze politiche, di governi
            fondati su maggioranze instabili e deboli nell’attuazione del loro indirizzo politico,
            di un mutamento epocale del modo di essere dei partiti che hanno perso la loro presa
            sulla società civile, di una crisi complessiva delle istituzioni della democrazia
            rappresentativa. Il tutto aggravato, a partire dal 2008, da una sempre crescente crisi
            economica internazionale che ha pesantemente condizionato le vicende interne italiane.
            Per di più, le elezioni del 2013 hanno segnato la fine del bipolarismo che aveva
            caratterizzato il ventennio precedente (si veda cap. I, par. 3), aprendo una fase di
            incertezza e di turbolenza politica che ha trovato un equilibrio con la formazione del
            governo Renzi. Con questo esecutivo la maggioranza si è consolidata e si è avuto un
            periodo di relativa stabilità che ha coinciso con l’ultimo anno della presidenza, nel
            corso del quale gli interventi presidenziali si sono focalizzati soprattutto sulla
            questione delle riforme istituzionali.
Anche per chi legittimamente si è posto dei dubbi
            sui confini dell’azione del presidente è doveroso chiedersi se l’anomalia di questi anni
            siano stati l’attivismo presidenziale o il decotto e rissoso sistema dei partiti ai
            quali il regime parlamentare affida in prima battuta il suo regolare e ordinato
            funzionamento. D’altra parte, a fronte degli interventi presidenziali, che sarebbero
            anche potuti apparire come un’invasione del campo della politica, i partiti non hanno
            mai reagito in maniera compatta rivendicando in blocco il loro primato su quel terreno.
            Si sono limitati a lasciar cadere nel vuoto i ripetuti richiami del capo dello Stato –
            come è avvenuto per la riforma della legge elettorale del 2005, sulla quale è dovuta
            intervenire la Corte costituzionale con la sent. n. 1/2014 – oppure qualcuno di essi ha
            sollevato polemiche su specifiche questioni. Una critica più
            continua e serrata è venuta da partiti che hanno seguito una linea politica di più
            decisa opposizione e da Forza Italia, dopo la condanna e la decadenza da senatore di
            Berlusconi. 
Sul versante istituzionale, i governi che si sono
            succeduti nel corso della presidenza non si sono opposti agli interventi del presidente,
            ma, salvo avanzare critiche poi rientrate, in particolare da parte del governo
            Berlusconi, li hanno sostanzialmente accettati, così assumendosene in definitiva la
            responsabilità, come è regola generale del nostro regime parlamentare. 
Di solito, oltre a dirsi che l’indirizzo politico
            è determinato dal raccordo parlamento-governo, si dice anche che nelle situazioni di
            crisi può intervenire il capo dello Stato quale «motore di riserva». Ecco, il presidente
            Napolitano è stato un motore di riserva molto potente, ma anche perché il motore
            principale è stato spesso molto giù di giri. Istituzioni e partiti si sono coperti di
            discredito di fronte all’opinione pubblica, oltre che per l’incapacità di realizzare
            politiche adeguate alle contingenze storiche, anche per i numerosi scandali, in
            particolare quelli connessi all’utilizzazione del denaro pubblico. Hanno così
            contribuito ad alimentare il sentimento dell’antipolitica, che in Italia è sempre
            esistito e che a partire dalla XVI legislatura ha avuto una più ampia e profonda
            diffusione nell’opinione pubblica. Nell’esprimersi criticamente sul complesso di questi
            fenomeni Napolitano ha assolto un altro compito, che è proprio della funzione
            presidenziale e che è stato evidenziato in anni precedenti, quello «di raccordo tra la
            società e gli apparati» [Cheli 1999, 307]. In altre parole, il presidente deve, e
            Napolitano l’ha fatto,
intervenire continuamente per precisare, correggere, ammonire,
                nell’intento di preservare e, se occorre, restaurare il circuito di fiducia tra le
                istituzioni e i cittadini, senza il quale la stessa democrazia rappresentativa
                verrebbe svuotata di ogni contenuto sostanziale [Silvestri 2006, 455].


Il peso politico del capo dello Stato dipende
            anche dalla sua capacità di entrare in sintonia con l’opinione pubblica, evitando però
            di incorrere in due gravi rischi: quello di trasformarsi in un antagonista permanente
            del sistema politico e quello di esprimere una volontà del tutto autonoma e disgiunta
            dagli altri poteri dello Stato [Galli della Loggia 2013, 48
            ss.].
        
Se si guarda complessivamente agli anni di
            presidenza di Napolitano, l’opera di «garanzia politica» propria del capo dello Stato è
            stata dispiegata con un costante richiamo alla tutela di principi costituzionali o,
            comunque, facendo leva sulla riconosciuta autorevolezza e sulla diffusa legittimazione
            che il presidente ha acquisito come rappresentante dell’unità nazionale. Egli ha agito,
            secondo la classica formula del potere neutro, come pouvoir
                modérateur, cercando di attenuare le divisioni e le contrapposizioni più
            laceranti, e come pouvoir intermédiaire, adoperandosi per
            riattivare il funzionamento dei meccanismi istituzionali nei momenti di blocco al fine
            di evitare che la crisi politica potesse degenerare in crisi istituzionale, come si è
            rischiato nel novembre 2011 o nel 2013 all’inizio della XVII legislatura. La presidenza
            di Napolitano è stata quella nella quale l’azione del capo dello Stato ha avuto modo di
            svilupparsi con maggiore ampiezza, continuità e incisività rispetto alle esperienze
            precedenti. Anche se altri presidenti hanno condizionato l’evoluzione del nostro sistema
            politico-istituzionale – è sufficiente pensare a Scalfaro nel biennio 1992-1994 – in
            nessun altro periodo si è avuta la sensazione che lo snodo centrale del sistema fosse
            stabilmente collocato al Quirinale.

4. Un sistema parlamentare
            a tutela presidenziale eventuale e variabile



Questo oggettivo rafforzamento della figura del
            capo dello Stato pone un interrogativo: qual è il limite dell’elasticità della nostra
            Costituzione oltre il quale l’azione presidenziale potrebbe mutare i caratteri del
            regime parlamentare in essa previsto?
Più che a un generico «presidenzialismo di fatto»,
            formula dai contorni indefiniti che comunque nulla avrebbe a che fare con il modello
            presidenziale statunitense, più utile è il ricorso a una riflessione comparativa con il
            semipresidenzialismo francese. A questo modello, sulla stampa e in dottrina [Nicotra
            2012, 19 ss.; Revelli 2015, 42] (Pasquino [2015, 112 ss.] parla di «un presidente
            semipresidenziale, malgré lui») qualcuno ha voluto accostare
            l’esperienza di Napolitano e in effetti qualche suggestione in tal senso non è mancata.
            Si prenda, ad esempio, il rapporto con il governo Berlusconi, da un lato, e i governi
            Monti e Letta, dall’altro.
Riguardo al primo si deve ricordare che esso era
            l’espressione di una maggioranza politica opposta a quella che aveva eletto Napolitano e
            che lo stesso presidente del Consiglio non mancò di evidenziare questo dato di fatto
            come un elemento a lui sfavorevole (si veda cap. I, par. 3). Ma al di là di questo
            aspetto che nulla potrebbe in sé voler dire, non si può negare che nei confronti di quel
            governo il presidente abbia complessivamente posto in essere un’azione che potremmo
            definire di «contenimento». Sia pure fondata sulla motivazione di far fronte a
            iniziative che, a suo giudizio, andavano oltre i limiti costituzionali, in quel periodo
            il rapporto presidenziale con il governo potrebbe richiamare alla mente la coabitazione
            francese tra presidente della Repubblica e primo ministro di schieramenti diversi.
            Differente, invece, l’atteggiamento nei confronti dei governi Monti e Letta definiti
            «governi del presidente» o «governi a doppia fiducia». Per quanto riguarda il primo, un
            elemento particolare fu la scelta del presidente del Consiglio: una personalità al di
            fuori della politica attiva che riscuoteva una personale fiducia di Napolitano. Ma anche
            successivamente l’atteggiamento del capo dello Stato apparve di sostegno. Un sostegno
            giustificato dalla situazione di emergenza nella quale l’esecutivo si trovava a operare,
            ma che rendeva palese una particolare sintonia tra i titolari delle due cariche proprio
            come nel semipresidenzialismo francese allorché vi è identità tra la maggioranza di
            elezione del presidente e quella parlamentare. Infine, anche le modalità attraverso cui
            si giunse alle dimissioni del governo Monti, preannunciate al capo dello Stato senza un
            apposito dibattito parlamentare, hanno fatto parlare di «torsione
            semipresidenzialistica» (ma sulla non fondatezza dell’argomento si è già detto al cap.
            II, par. 3). Per quanto riguarda il governo Letta, si disse che si reggeva su una
            «doppia fiducia», delle camere e del Quirinale, e che il suo programma rispondeva alle
            indicazioni del messaggio di Napolitano al momento del suo secondo insediamento. In
            effetti, l’esecutivo fu sostenuto e difeso dal presidente nei momenti in cui sorsero
            pericoli sulla sua permanenza in carica, ma alla fine, allorché il Pd, il partito di
            maggioranza più numeroso nelle due camere, decise di cambiare premier, Napolitano seguì
            le regole del più puro parlamentarismo nominando presidente del Consiglio
            Renzi.
L’idea di uno slittamento verso il
            semipresidenzialismo si è basata più su dati esteriori che su analogie che trovano
            fondamento sul terreno giuridico. Essa ha costituito più
            l’evocazione di una formula che sinteticamente e plasticamente potesse dare il senso di
            un equilibrio tra gli organi costituzionali diverso dal passato, che un reale mutamento
            di forma di governo. D’altra parte, l’intervento su iniziative governative che appaiono
            costituzionalmente discutibili o, al contrario, la convergenza con l’azione di un
            governo che gode della fiducia delle camere sono atteggiamenti presidenziali non
            incompatibili con il regime parlamentare. Inoltre, le formule politiche e le maggioranze
            a sostegno dei governi Monti e Letta non sono state l’espressione di un indirizzo
            politico imposto da Napolitano per una sua autonoma scelta politica, ma il frutto di
            situazioni di emergenza la cui unica alternativa erano lo scioglimento delle camere e
            nuove elezioni. Una strada che i partiti entrati nelle maggioranze governative non
            vollero percorrere.
Già anni addietro e in riferimento ad altri
            presidenti (anche per Scalfaro si era parlato di «semipresidenzialismo» e di
            «presidenzialismo atipico», si veda cap. I, par. 3) era stato notato [Volpi 1997, 469]
            che occorreva guardarsi dallo scambiare l’interventismo presidenziale per
            l’instaurazione di una sorta di «semipresidenzialismo di fatto». A differenza dei capi
            di Stato semipresidenziali, il presidente italiano non è titolare di poteri propri
            esercitabili in modo assolutamente libero, stante l’obbligo della controfirma, né può
            dare direttive al governo e alla maggioranza parlamentare. Ma, a nostro avviso, oltre
            questi rilievi assolutamente corretti sul piano formale, vi è una differenza di fondo
            che non può indurre a sovrapposizioni tra il modello francese e il nostro
            parlamentarismo. Nel primo, il presidente è il leader di un partito, conquista la carica
            in un’elezione popolare dalla quale trae una forte legittimazione politica e, salvo il
            caso della coabitazione, è anche il capo politico della maggioranza parlamentare. E
            questo aspetto è stato sottolineato dalla riforma costituzionale francese del 2000 che
            ha unificato la durata dei mandati del presidente e dell’Assemblea nazionale. In Italia,
            una tale situazione non si è mai verificata e appare di improbabile realizzazione. I
            presidenti sono stati sempre figure distinte dai leader dei partiti della maggioranza
            governativa. Giustamente, si è detto [Barbera 2015a, 313] che non è possibile
            condividere la diffusa opinione secondo la quale si sarebbe di fronte a una sorta di
            «torsione presidenzialistica» da parte degli ultimi presidenti. Anche per la presidenza
            di Napolitano è dunque eccessivo, anche se suggestivo,
            l’accostamento al semipresidenzialismo francese.
Gli avvenimenti succedutisi nel corso della
            presidenza Napolitano, in particolare la soluzione delle crisi di governo, e la
            circostanza che egli non abbia agito da «motore di riserva» solo in via episodica o
            eccezionale, sono stati esaminati anche sotto un altro angolo di visuale, nel perimetro
            della forma di governo parlamentare, ma considerando i diversi assetti che essa può
            assumere.
La presidenza Napolitano avrebbe realizzato, o
            comunque consolidato, un parlamentarismo dualista (riecheggiante quello della monarchia
            orleanista) nel quale il capo dello Stato entra nel circuito dell’indirizzo politico pur
            non essendo legittimato da un’elezione popolare e senza portare la responsabilità di
            tali decisioni. Il parlamentarismo dualista secondo una tesi [Chessa 2010] sarebbe un
            tratto originario del regime parlamentare italiano e quindi si sarebbe in presenza di
            sviluppi esistenti già in potenza nel disegno costituzionale originario [Chessa 2013,
            32]. Secondo altri [Fusaro 2013, 47 ss.], il modello dualista si sarebbe affermato in
            via di prassi, e dunque si tratterebbe di adeguare le norme costituzionali ai fatti per
            prendere atto che la nostra è una forma di governo parlamentare a tendenza
            presidenziale. Su un versante opposto, si giudica il dualismo una disfunzione del regime
            parlamentare, una sua forma degenerata, una sovversione della sua logica profonda,
            quella monista (imperniata sull’attribuzione dell’indirizzo politico al raccordo
            parlamento-governo), la sola che rende questo regime giustificabile alla luce del
            principio democratico. Quest’ultima sarebbe la nozione di «regime parlamentare» accolta
            nella nostra Costituzione ed essa è normativa, avrebbe un valore prescrittivo
            nell’interpretare le norme costituzionali e nel valutare le prassi attuative. Di qui, il
            giudizio critico sull’operato di Napolitano, quantomeno in alcuni passaggi decisivi
            relativi al governo Monti, al tentativo Bersani e alla formazione del governo Letta
            [Olivetti 2015, 2221 ss. e 2310]. Ma, come osserva Barbera [2015b, 648 ss.], la
            classificazione delle forme di governo, frutto di un’attività induttiva svolta mediante
            la raccolta di dati normativi ed empirici, e di un successivo processo di astrazione per
            costruire degli «idealtipi», ha valore sul piano descrittivo, mentre è arbitrario trarre
            da essa una «valenza prescrittiva».
In definitiva, si può discettare se il regime
            parlamentare italiano sviluppatosi nell’esperienza repubblicana si sia ispirato
            al modello monista oppure a quello dualista (senza dimenticare
            che l’assetto degli anni Settanta è stato giudicato a tendenza assembleare), ma quel che
            si deve guardare sono le norme costituzionali e il loro margine di elasticità allorché
            vengono calate nella realtà politica. Autorevoli comparatisti, Lauvaux e Le Divellec
            [2015, 836 s.], hanno scritto che il regime parlamentare italiano fin dal suo momento
            iniziale si distingueva dal monismo radicale caratterizzante il costituzionalismo
            europeo dell’epoca e che la sua concezione non escludeva un’interpretazione
            relativamente dualista. La dottrina dominante si orientò però verso un’interpretazione
            monista, per lungo tempo confermata dalla pratica. Era la Prima Repubblica nella quale
            protagonisti erano partiti forti.
Lauvaux e Le Divellec hanno scritto anche
                [ibidem, 852] che il presidente della Repubblica italiana è,
            tra i capi di Stato di regimi parlamentari, quello che dispone, in diritto e di fatto,
            dei più larghi e meno contestati poteri. Una condizione che Napolitano ha compreso ed
            esplicitato nell’intervista citata all’inizio di questo paragrafo.
Da questo punto di vista Baldassarre ha
            esattamente notato [2011, 28] che attribuendo al capo dello Stato una serie estesa di
            significativi poteri il costituente fece una scelta fondamentale a favore di un sistema
            parlamentare «a tutela presidenziale». Si può specificare che quello italiano è un
            sistema parlamentare a tutela presidenziale eventuale e variabile.
            La tutela può entrare in azione e farsi maggiormente sentire nei momenti di crisi nei
            quali governi deboli e parlamenti delegittimati tendono a vedere nel presidente il
            «puntello istituzionale» su cui appoggiarsi e «trarre quel minimo di autorevolezza che
            non hanno altro modo per procurarsi» [Bin e Pitruzzella 2012, 257]. In ogni caso, sono
            le concrete e specifiche situazioni politiche che determinano l’effettivo ampliarsi o
            restringersi del potere di tutela ed influenza di cui il capo dello Stato dispone sulla
            base della Costituzione.
In definitiva, la presidenza Napolitano è rimasta
            nel suo complesso nei limiti del modello di regime parlamentare delineato dalla
            Costituzione e ha fornito una conferma della tesi di Amato del ruolo «a fisarmonica» del
            presidente. Una conferma che viene anche da un’intervista al «Messaggero» (10 dicembre 2015) del successore di Napolitano, il presidente
            Mattarella. Alla domanda se fosse corretto dire che dopo anni di emergenza
            politico-istituzionale fosse finita la supplenza del presidente della
            Repubblica, Mattarella ha risposto di non aver mai pensato di
            doversi distinguere dall’interpretazione del ruolo espressa da Napolitano:
Va detto piuttosto – proseguiva Mattarella – che mutano le
                condizioni che attraversano i periodi dei mandati presidenziali, che sono sempre
                volti ad assicurare il corretto funzionamento del sistema costituzionale evitando
                che questo possa incepparsi. Cambiano soprattutto le esigenze del Paese nelle
                stagioni che si susseguono: la priorità, oggi, a me appare quella di far riacquisire
                ai nostri concittadini un pieno ritrovamento del senso del vivere insieme, del
                sentirsi parte di un comune percorso sociale, di una comune prospettiva di
                sviluppo.


Questa diversa prospettiva nelle priorità da
            perseguire nell’azione presidenziale è per l’appunto fondata sulle mutate condizioni del
            contesto politico in cui sta operando l’attuale presidente rispetto a quelle di
            Napolitano.

5. Il capo dello Stato
            nella riforma dell’ordinamento costituzionale: quali prospettive per l’eredità di
            Napolitano?



L’esperienza di Napolitano – come quella dei suoi
            immediati predecessori, Scalfaro e Ciampi – nasce dalle ceneri del tentativo
            sviluppatosi negli anni della Seconda Repubblica di costruire per mezzo della
            legislazione elettorale un forte potere esecutivo incentrato sulla figura del presidente
            del Consiglio, il regime parlamentare di gabinetto ovvero il «modello Westminster». È un
            esito paradossale di quei tentativi di riforma che andavano verso la realizzazione del
            cosiddetto «premierato», basato sull’indicazione diretta da parte del corpo elettorale
            del vertice del governo e sul rafforzamento dei suoi poteri [Ceccanti 2003, 281 ss.;
            Pitruzzella 2003, 323 ss.; Frosini 2004, 13 ss.]. Il che avrebbe dovuto avere come
                pendant una tendenziale sterilizzazione della valenza politica
            del capo dello Stato [Fusaro 2003, 132 s.]. In tal senso andava il progetto di riforma
            costituzionale del centro-destra bocciato dal referendum del giugno 2006. Il passaggio
            alla democrazia maggioritaria solo attraverso la modifica della legislazione elettorale,
            in assenza di un aggiornamento coerente delle norme costituzionali sulla forma di
            governo o del formarsi di idonee convenzioni della Costituzione, ma soprattutto in
            assenza di una ristrutturazione del sistema partitico, che è rimasto
            frammentato, e ha anzi visto accrescersi il numero degli
            attori, ha avuto l’esito di porre al centro della trama politico-istituzionale la figura
            del presidente della Repubblica. È stata la crisi apertasi nel biennio 1992-1994, che
            non ha mai trovato uno sbocco stabile e organico e che ha fatto paradossalmente parlare
            di «transizione» per un ventennio, a rafforzare l’istituzione presidenziale e a rivelare
            «le virtualità dualiste del nostro sistema costituzionale» [Lauvaux e Le Divellec 2015,
            837].
La presidenza di Napolitano è stata un’esperienza
            comunque indicativa della necessità che il nostro sistema ha di una qualche
            verticalizzazione del potere e della difficoltà di guidare il Paese in assenza di un
            forte «centro di governo» che assuma le vesti di comitato direttivo della maggioranza
            parlamentare.
Risultata minoritaria l’opzione
            semipresidenzialistica di stampo francese, la riforma costituzionale approvata dal
            parlamento e che sarà oggetto di referendum, e la nuova legge elettorale della Camera,
            il cosiddetto «Italicum», che diventerà operativa dal 1° luglio
            2016, ripropongono, facendo sistema, il modello del «governo parlamentare del primo
            ministro» che era stato perseguito nel ventennio della Seconda Repubblica. Sia la figura
            del premier sia la posizione del suo governo risulteranno notevolmente rafforzate: il
            presidente del Consiglio sarà direttamente legittimato dal voto popolare espresso al
            momento dell’elezione della Camera dei deputati, e il premio previsto dalla legge
            elettorale assicurerà all’esecutivo una maggioranza certa, anche se non molto ampia, e,
            in via di principio, coesa poiché esso sarà attribuito alla sola lista vincente (e non
            più a una coalizione, come inizialmente proposto). Inoltre, la conduzione governativa
            dell’indirizzo politico sarà facilitata non solo dall’esclusione del Senato – eletto in
            secondo grado dai consigli regionali – dal rapporto fiduciario, ma anche
            dall’introduzione di un meccanismo di approvazione a data certa delle leggi di
            attuazione al programma di governo. Manca il tassello decisivo per l’affermazione piena
            della centralità del presidente del Consiglio, e cioè il potere di decidere lo
            scioglimento anticipato della Camera, che rimane nelle mani del presidente della
            Repubblica. Ma non vi è dubbio che, se potrà contare sulla sua maggioranza, le riforme
            in corso offrono al premier la possibilità di essere il protagonista del gioco
            politico.
Quanto al capo dello Stato, la riforma non ne
            modifica i poteri. L’organo chiamato a eleggerlo sarà sempre il parlamento
            in seduta comune, ma con due non secondarie varianti. In primo
            luogo, cambia il rapporto numerico tra Camera e Senato, perché, restando 630 i deputati,
            i senatori saranno solo 100. In secondo luogo, non parteciperanno all’elezione i
            delegati delle regioni, in quanto il Senato sarà in larga parte composto da consiglieri
            regionali. La riforma interviene poi sui quorum di elezione che vengono elevati per
            impedire che la maggioranza, costituitasi in virtù del premio elettorale, scelga in
            totale autonomia il presidente, anche considerato che il Senato avrà solo 100
            componenti. Dal quarto scrutinio occorrerà raggiungere i tre quinti dei componenti
            dell’assemblea, e dal settimo scrutinio i tre quinti dei votanti (nuovo art. 83, comma
            3). Queste soglie più elevate imporranno un’intesa tra maggioranza e opposizioni, e si
            ridurrà ancor più la possibilità che siano eletti a capo dello Stato leader dei partiti
            o degli schieramenti. Si confermerebbe la prassi già invalsa nel corso dell’esperienza
            repubblicana e, anzi, si darebbe maggiore enfasi a quella funzione di garanzia politica
            a tutela dell’unità nazionale che è propria del presidente.
In questa prospettiva, qualora la funzione di
            indirizzo politico si concentrasse effettivamente su un più solido asse
            governo-parlamento con il premier legittimato dal voto popolare, il ruolo di tutela
            presidenziale eventuale e variabile dovrebbe avere minori occasioni per esplicitarsi.
            Resterebbe comunque, sulla base della funzione di rappresentante dell’unità nazionale,
            il ruolo presidenziale di «contropotere di influenza» a tutela dei principi e valori
            costituzionali, se questi ultimi fossero violati o posti in pericolo dalla maggioranza
            governativa.
Ma un tale esito non è scontato o destinato a
            essere necessariamente duraturo, ove si consideri lo stato gassoso del sistema partitico
            e dei singoli partiti al loro interno che potrebbe vanificare l’esito maggioritario
            dell’elezione della Camera dei deputati. La lista vincente sarà l’espressione di una
            sola forza politica o di una «lista di partiti», una piccola arca di Noè che accoglierà
            più di un partito al fine della conquista del premio elettorale? E anche se vi fosse un
            solo partito vincitore sarà compatto o minoranze interne comprometteranno la stabilità
            dell’esecutivo? E in tal caso si formerà una nuova e diversa maggioranza? Poiché la
            strutturazione del sistema partitico è ancora molto incerta e poiché sono rimaste
            inalterate tutte le disposizioni costituzionali sui poteri del presidente, nulla esclude
            che gli interventi presidenziali possano in concreto
            riespandersi al verificarsi di situazioni di crisi politica o di crisi internazionali
            particolarmente delicate per la collettività nazionale.
Questi possibili sviluppi degli assetti
            istituzionali sono legati naturalmente all’approvazione della riforma costituzionale che
            fa sistema con la già vigente legge elettorale della Camera. Qualora ciò non avvenisse,
            si ritornerebbe a una situazione simile a quella già verificatasi nel ventennio
            precedente, nel quale, come si è detto, il passaggio alla democrazia maggioritaria era
            avvenuto solo attraverso la modifica della legge elettorale. Per di più, se la riforma
            non fosse approvata, si porrebbe il problema della legge elettorale del Senato. Il che
            potrebbe rendere ancora più confuso il panorama istituzionale e attivare interventi
            presidenziali.
L’evoluzione futura del ruolo del capo dello Stato
            resta in gran parte legata a queste incognite.
Nel sollevare il conflitto di attribuzione contro
            la Procura di Palermo, Napolitano citò la frase di Einaudi sul dovere che incombe su
            ogni presidente
di evitare si pongano, nel suo silenzio o nell’inammissibile sua
                ignoranza dell’occorso, precedenti, grazie ai quali accada, o sembri accadere che
                egli non trasmetta al suo successore immuni da ogni incrinatura le facoltà che la
                Costituzione gli attribuisce.


Napolitano ha non solo preservato il patrimonio di
            risorse istituzionali in possesso dei suoi predecessori, e di cui essi avevano fatto
            uso, ma lo «ha arricchito di un’intensità diversa» [Manzella 2015]. L’acquis
                présidentiel che il capo dello Stato ha trasmesso ai suoi successori non
            è costituito solo da prassi innovative, ma soprattutto da un utilizzo dei tradizionali
            poteri presidenziali che ha conferito loro nuove sfaccettature, una maggiore incisività
            e più ampia latitudine. Il Quirinale rimane un caposaldo dell’equilibrio istituzionale
            del nostro sistema con un arsenale più ricco.




Riferimenti bibliografici




Ainis, M.
2010  La forza vincente della neutralità, in «Il Sole 24 Ore», 19 settembre. 

2012  La lunga notte di una riforma, in «Corriere della Sera», 12 settembre. 

Amato, G.
1994  Un governo nella transizione. La mia esperienza di Presidente del Consiglio, in «Quaderni costituzionali», n. 3, pp. 355-371. 

Azzariti, G.
2009  Sospensione dei processi per le alte cariche dello Stato e comunicati
                irrituali della Presidenza della Repubblica: «su ciò, di cui non si può parlare, si
                deve tacere», in «Giurisprudenza costituzionale», n. 5, pp. 3999-4014. 

2010  Intervista. Delega senza ministero, la legge-scudo non vale, in «la Repubblica», 26 giugno. 

Baldassarre, A.
2011  Il Presidente della Repubblica nell’evoluzione della forma di
                governo, in Baldassarre e Scaccia [2011, 19-50]. 

2012  Il Capo dello Stato come rappresentante dell’unità nazionale, in Vignudelli [2012, 29-48]. 

Baldassarre, A. e Mezzanotte, C.
1985  Gli uomini del Quirinale. Da De Nicola a Pertini, Roma-Bari, Laterza. 

Baldassarre, A. e Scaccia, G. (a cura di)
2011  Il Presidente della Repubblica nell’evoluzione della forma di
                governo. Atti del Convegno di Roma, 26 novembre 2010, Roma, Aracne. 

Barbera, A.
2015a  Costituzione della Repubblica italiana, in Enciclopedia del diritto, Annali
                    VIII, Milano, Giuffrè, pp. 263-358. 

2015b  La nuova legge elettorale e la «forma di governo» parlamentare, in «Quaderni costituzionali», n. 3, pp. 645-675. 

Barbera, A. e Fusaro, C.
2012  Corso di diritto costituzionale, Bologna, Il Mulino. 

Barile, P.
1958  I poteri del Presidente della Repubblica, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», n. 2, pp. 295-357.
            

Bartole, S.
1999  Scioglimento delle Camere, in Enciclopedia del diritto, Aggiornamento
                    III, Milano, Giuffrè, pp. 936-947. 

2012  La Costituzione è di tutti, Bologna, Il Mulino. 

Bassanini, F.
1972  Lo scioglimento delle Camere e la formazione del governo
                Andreotti, in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», n. 2, pp. 930-987.
            

Bellandi, R.
2011  Il Consiglio supremo di difesa, Bologna, Il Mulino. 

2014  Gli F-35 tra Governo, Parlamento e Consiglio supremo di difesa, in «Quaderni costituzionali», n. 2, pp. 406-409. 

Bin, R.
2012  Può una legge elettorale essere adottata con decreto legge? Trastullandosi
                con il colpo di Stato, in «Forum di Quaderni costituzionali», 18 novembre, pp.
                1-3. 

2013  Il Presidente Napolitano e la topologia della forma di governo, in «Quaderni costituzionali», n. 1, pp. 7-19. 

Bin, R. e Pitruzzella, G.
2012  Diritto costituzionale, XIII ed., Torino, Giappichelli. 

Breda, M.
2009  Il Quirinale e la sorpresa della lettera svelata, in «Corriere della Sera», 7 febbraio. 

2012a  Il colle e la difesa della neutralità, in «Corriere della Sera», 23 novembre. 

2012b  Napolitano congela la crisi. Camere avanti fino a gennaio, in «Corriere della Sera», 8 dicembre. 

2012c  Gli argomenti del capo dello Stato. «Ecco come essere utile al Paese», in «Corriere della Sera», 23 dicembre. 

Breda, M. (a cura di)
2013  Il grande gioco del Quirinale. La posta in palio nell’elezione del presidente della
                Repubblica, Milano, Edizioni del Corriere della Sera. 

Burdeau, G.
1932  Le régime parlementaire dans les constitutions européennes d’après
                guerre, Paris, Les Éditions internationales; trad. it. Il regime
                    parlamentare nelle costituzioni europee del dopoguerra, Milano,
                Comunità, 1950. 

1968  Droit constitutionnel et institutions politiques, XIII ed., Paris, Librairie générale de droit et de jurisprudence.
            

Calandra, P.
1996  I governi della Repubblica. Vicende, formule, regole, Bologna, Il Mulino. 

Caporali, G.
2000  Il Presidente della Repubblica e l’emanazione degli atti con forza di
                legge, Torino, Giappichelli. 

Capotosti, P.A.
2012  Intervista. Inutili altri tentativi di incarico, si voti, in «Il Messaggero», 21 dicembre. 

Caravita, B.
2011  I poteri di nomina e scioglimento delle Camere, in Baldassarre e Scaccia [2011, 105-126]. 

2013  Navigando a vista, con poco vento, senza GPS e con il cambio di timoniere
                durante la regata, in «Federalismi», n. 7. 

Carnevale, P.
2009  Emanare, promulgare e rifiutare. Il margine alla vicenda Englaro, in www.astrid.eu.
            

Ceccanti, S.
2003  Il premierato. Matrici ideali e traduzione nell’oggi, in «Rassegna parlamentare», n. 2, pp. 281-321. 

2012  Intervista, in «Avvenire», 24 novembre.
            

2015  Mattarella e le ragioni di Stato, in «l’Unità», 28 dicembre. 

Cheli, E.
1999  Il Presidente della Repubblica come organo di garanzia
                costituzionale, in Studi in onore di Leopoldo Elia, tomo I, Milano,
                Giuffrè, pp. 301-315. 

2013  Gli effetti politici della mossa di Napolitano spiegati dal costituzionalista
                Cheli, in «Formiche.net», 31 marzo. 

Chessa, O.
2010  Il Presidente della Repubblica parlamentare. Un’interpretazione della forma di governo italiana, Napoli, Jovene. 

2013  Le trasformazioni della funzione presidenziale di garanzia. Il caso della sentenza n. 1 del 2013, in «Quaderni costituzionali», n. 1, pp. 21-34. 

Chinni, D.
2014  Decretazione d’urgenza e poteri del presidente della Repubblica, Napoli, Editoriale Scientifica. 

Ciaurro, L.
2015  L’emendamento premissivo omnibus: un nuovo modo di legiferare, in «Osservatorio costituzionale», Aic, pp. 1-14. 

Constant, B.
1814  Réflexions sur les constitutions, Paris, Nicolle; trad. it. Riflessioni sulle costituzioni e le
                    garanzie, Roma, Ideazione, 1999. 

1815  Principes de politique applicables à tous les gouvernements représentatifs et
                particulièrement à la constitution actuelle de la France, Paris, Eymery; trad. it. Principi di politica, in
                    Benjamin Constant, a cura di U. Cerroni, Roma, Samonà e
                Savelli, 1965. 

D’Andrea, A.
2013  Questioni metodologiche e qualche rilievo a caldo sulla «Presidenza
                Napolitano», in «Quaderni costituzionali», n. 1, pp. 35-46. 

de Vergottini, G.
2011  Sicurezza internazionale: un correttivo presidenziale, in «Percorsi costituzionali», n. 2/3, pp. 83-110. 

Diamanti, I.
2015  Napolitano: nove anni di Presidenza secondo gli italiani, in «Paradoxa», n. 1, pp. 56-68. 

Duguit, L.
1903  L’État, les gouvernants et les agents, Paris, Fontemoing. 

Elia, L.
2009  Appunti sulla formazione del Governo, in Id., Costituzione, partiti, istituzioni, Bologna, Il
                Mulino, pp. 25-75 (già in «Giurisprudenza costituzionale», n. 2, 1957, pp.
                1170-1208). 

Esposito, C.
1960  Capo dello Stato, in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffrè, vol. VI,
                pp. 224-246. 

Fabbrini, S.
1997  Des gouvernement de partis aux gouvernement du président, in L. Morel (a cura di), L’Italie en transition. Recul des partis
                    et activation de la function présidentielle, Paris, L’Harmattan, pp.
                89-115. 

Ferrara, G.
2011  Democrazia sospesa, eccome, in «Il Foglio», 21 dicembre. 

Filippetta, G.
1990  Modelli e vicende dello scioglimento anticipato delle camere nell’esperienza
                repubblicana: saggio sull’appropriazione partitica dello scioglimento, Roma. 

Franco, M.
1997  Il re della Repubblica, Milano, Baldini & Castoldi. 

Friedman, A.
2014  Ammazziamo il gattopardo. La storia continua, Milano, Rizzoli. 

Frosini, T.E.
2004  Premierato e sistema parlamentare, in Id. (a cura di), Il premierato nei governi
                    parlamentari, Torino, Giappichelli, pp. 13-38. 

Fusaro, C.
2003  Il presidente della Repubblica, Bologna, Il Mulino. 

2012  La formazione del governo Monti, in «Quaderni costituzionali», n. 2, pp. 391-394. 

2013  Il presidente della Repubblica fra mito del garante e forma di governo
                parlamentare a tendenza presidenziale, in «Quaderni costituzionali», n. 1, pp. 47-59. 

Galeotti, S.
1992  Il Presidente della Repubblica garante della Costituzione, Milano, Giuffrè. 

Galliani, D.
2011  Il Capo dello Stato e le leggi, tomo II, Il concreto svolgimento costituzionale,
                Milano, Giuffrè. 

Galli della
                    Loggia, E.
2006  L’Italia e il mito europeo, in «Corriere della Sera», 26 maggio. 

2011  Stato d’eccezione ma non se ne parla, in «Corriere della Sera», 12 dicembre. 

2013  Da Pertini a oggi: il Quirinale e l’antipolitica, in Breda [2013, 35-51]. 

Galluzzo, M.
2011  Il premier: le istituzioni restino nei loro ruoli, in «Corriere della Sera», 14 febbraio. 

Geithner, T.F.
2014  Stress Test: Reflections on Financial Crises, New York, Broadway. 

Gervasoni, M.
2015  Le armate del presidente. La politica del Quirinale nell’Italia repubblicana, Venezia, Marsilio. 

Gordon, E.
1931  La responsabilité du Chef de l’État dans la pratique constitutionnelle
                recente, Paris, Sirey. 

Grimaldi, S.
2012  I Presidenti nelle forme di governo. Tra Costituzione, partiti e carisma, Roma, Carocci. 

Guarino, G.
1951  Il Presidente della Repubblica italiana (note preliminari), in «Rivista trimestrale di diritto pubblico», n. 4, pp. 904-992.
            

Ibrido, R.
2015  I Governi privi della fiducia iniziale: precedenti costituzionali,
                riferimenti comparativi e ipotesi interpretative, in «Diritto pubblico», n. 3, pp. 749-808. 

Labriola, S.
1986  Il presidente della Repubblica, Padova, Cedam. 

2005  La controfirma del decreto presidenziale di scioglimento delle Camere e la
                responsabilità del governo. Appunti sulla legalità costituzionale, in Studi in onore di Gianni Ferrara, Torino,
                Giappichelli, vol. II, pp. 441-466. 

Lauvaux, P. e Le Divellec, A.
2015  Les grandes démocraties contemporaines, IV ed., Paris, Puf. 

Lippolis, V.
2008  La crisi del secondo Governo Prodi, in «Rassegna parlamentare», n. 2, pp. 375-381. 

Lippolis, V. e Pitruzzella, G.
2007  Il bipolarismo conflittuale. Il regime politico nella Seconda Repubblica, Soveria Mannelli, Rubbettino. 

Luciani, M.
2007  Sulla titolarità sostanziale del potere di grazia del Presidente della
                Repubblica, in «Corriere giuridico», n. 2, pp. 190-197. 

2009  L’emanazione presidenziale dei decreti legge (spunti a partire dal caso
                E. ), in «Politica del diritto», n. 3, pp. 409-433. 

2010  Governo (forme di), in Enciclopedia del diritto, Annali
                    III, Milano, Giuffrè, pp. 538-596. 

2011  Intervento, in Baldassarre e Scaccia [2011, 251-257]. 

2015  La parabola della presidenza della Repubblica, in M. Volpi (a cura di), Istituzioni e sistema politico in Italia:
                    bilancio di un ventennio, Bologna, Il Mulino, pp. 121-136.
            

Luciani, M. e Volpi, M. (a cura di)
1997  Il Presidente della Repubblica, Bologna, Il Mulino. 

Lupo, N.
2012  L’omogeneità dei decreti legge (e delle leggi di conversione): un nodo
                difficile, ma ineludibile per limitare le patologie della produzione
                normativa, in Scritti in memoria di Alessandra Concaro, Milano,
                Giuffrè, pp. 419-458. 

2015  I «governi tecnici». Gli esecutivi Ciampi, Dini e Monti nel difficile equilibrio
                tra tecnica e politica, in «Rassegna parlamentare», n. 1, pp. 57-120. 

Magri, U.
2011  Libia, Napolitano: «Non possiamo restare indifferenti alla
                repressione», in «La Stampa», 19 marzo. 

Mammarella, G.
2012  L’Italia di oggi. Storia e cronaca di un ventennio 1992-2012, Bologna, Il Mulino. 

Mammarella, G. e Cacace, P.
2011  Il Quirinale. Storia politica e istituzionale da De Nicola a
                Napolitano, Roma-Bari, Laterza. 

Manzella, A.
2015  L’eredità del Presidente, in «la Repubblica», 30 gennaio. 

Martines, T.
1971  Indirizzo politico, in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffrè, vol. XXI,
                pp. 134-171. 

Martino, A.
2013  Intervista. Così il Colle divide anziché unire, in «Il Messaggero», 17 febbraio. 

Merlini, S.
2012  Il governo Monti: governo di «impegno nazionale» o governo
                «tecnico», in Vignudelli [2012, 57-74]. 

Merlini, S. e Tarli Barbieri, G.
2011  Il governo parlamentare in Italia, Torino, Giappichelli. 

Ministero per la Costituente, 
1946  11 Costituzioni, Roma. 

Morrone, A.
2013  Il Presidente della Repubblica in trasformazione, in «Quaderni costituzionali», n. 2, pp. 287-316. 

Mortati, C.
1931  L’ordinamento del governo nel nuovo diritto pubblico italiano, Roma, Anonima Romana Editoriale. 

1976  Istituzioni di diritto pubblico, Padova, Cedam. 

Napolitano, G.
2013  La via maestra. L’Europa e il ruolo dell’Italia nel mondo. Conversazione con
                Federico Rampini, Milano, Mondadori. 

Nicotra, I.
2012  Il Quirinale e l’inedita declinazione del principio di leale collaborazione
                istituzionale: l’Italia verso un semipresidenzialismo mite, in F. Giuffrè e I. Nicotra (a cura di), Il Presidente della
                    Repubblica. Frammenti di un settennato, Torino, Giappichelli, pp.
                19-48. 

Olivetti, M.
2012a  Governare con l’aiuto del presidente, in «il Mulino», n. 2, pp. 233-241. 

2012b  Intervista. Il Colle non entri nelle scelte dei partiti, in «Avvenire», 25 novembre. 

2015  Il tormentato avvio della XVII legislatura: le elezioni politiche, la
                rielezione del Presidente Napolitano e la formazione del governo Letta, in Scritti in onore di Antonio D’Atena, Milano,
                Giuffrè, pp. 2221-2324. 

Paladin, L.
1970  Governo italiano, in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffrè, vol. XIX,
                pp. 675-711. 

1986  Presidente della Repubblica, in Enciclopedia del diritto, Milano, Giuffrè, vol.
                XXXV, pp. 165-242. 

Palermo, F. e Woelk, J.
2005  La Germania, Bologna, Il Mulino. 

Panebianco, A.
1995  Il presidente sdoppiato, in «Corriere della Sera», 5 giugno. 

2012  Partiti forti, esecutivi stabili, in «Percorsi costituzionali», n. 2-3, pp. 11-14. 

Pasquino, G.
1992  La fisarmonica del Presidente, in «La rivista dei libri», vol. II, n. 3, pp. 8-10. 

2015  Un Presidente semipresidenziale, «malgré lui», in «Paradoxa», n. 1, pp. 112-124. 

Pera, M.
2012  Quirinale e Palazzo Chigi dimenticano la Costituzione, in «Libero», 18 dicembre. 

Piccirilli, G.
2012  Il Presidente della Repubblica, in Il diritto costituzionale alla prova della crisi economica.
                    Atti del Convegno di Roma, 26-27 aprile 2012, a cura di F. Angelini e
                M. Benvenuti, Napoli, Jovene, pp. 293-332. 

Pitruzzella, G.
2003  Le ragioni della riforma del sistema di governo e le «virtù» del
                premierato, in «Rassegna parlamentare», n. 2, pp. 323-337. 

Pugiotto, A.
2011  La concessione della grazia (con particolare riferimento alla presidenza
                Napolitano), in Ruggeri [2011a, 139-175]. 

2013  Fuori dalla regola e dalla regolarità: la grazia del Quirinale al colonnello
                Usa, in «Rivista dell’Associazione italiana dei costituzionalisti», n. 2, pp.
                1-6. 

Puri Purini, A.
2012  Dal Colle più alto. Al Quirinale, con Ciampi negli anni in cui tutto
                cambiò, Milano, Il Saggiatore. 

2013  La diplomazia del Quirinale, in Breda [2013, 107-128]. 

Rampino, A.
2011  Napolitano e la coerenza sulla partecipazione attiva, in «La Stampa», 22 marzo. 

Rebuffa, G.
1996  Elogio del presidenzialismo, Roma, Liberal. 

Rescigno, G.U.
1978  Art. 87, in G. Branca (a cura di), Commentario della
                    Costituzione, Il Presidente della Repubblica,
                Bologna-Roma, Zanichelli, pp. 1-222. 

2011  Il Presidente della Repubblica e le crisi del sistema, in Baldassarre e Scaccia [2011, 51-103]. 

Revelli, M.
2015  Dentro e contro. Quando il populismo è di governo, Roma-Bari, Laterza. 

Ruggeri, A. (a cura di)
2011a  Evoluzione del sistema politico-istituzionale e ruolo del Presidente della
                Repubblica, . Atti di un incontro di studio (Messina-Siracusa, 19 e 20
                    novembre 2010), Torino, Giappichelli. 

Ruggeri, A.
2011b  Evoluzione del sistema politico-istituzionale e ruolo del Presidente della
                Repubblica: notazioni introduttive, in Id. [2011a, 3-38]. 

2011c  L’art. 94 della Costituzione vivente: «Il governo deve avere la
                fiducia dei mercati», in «Percorsi costituzionali», n. 2/3, pp. 15-24. 

2013  La singolare trovata del Presidente Napolitano per uscire dalla crisi di
                governo (a proposito della istituzione di due gruppi di esperti col compito di
                formulare «proposte programmatiche»), in «Consulta online». 

Salerno, G.M.
2011  Presidente della Repubblica: evoluzione, criticità, prospettive, in Studi in onore di Franco Modugno, Napoli, Editoriale
                Scientifica, pp. 3275-3292. 

2014  La nascita del Governo Renzi: molte novità, alcune conferme, qualche
                criticità, in «Osservatorio costituzionale», Aic, pp. 1-15. 

Scaccia, G.
2011  La funzione presidenziale di controllo sulle leggi e sugli atti
                equiparati, in Baldassarre e Scaccia [2011, 123-180]. 

2015  Il re della Repubblica. Cronaca costituzionale della presidenza di Giorgio
                Napolitano, Modena, Mucchi. 

Scalfari, E.
2012  Perché l’Italia deve farcela, in «la Repubblica», 5 luglio. 

Schefold, D.
1997  L’esperienza tedesca, in Luciani e Volpi [1997, 581-605]. 

Schmitt, C.
1931  Der Hüter der Verfassung, Tübingen, Mohr; trad. it. Il custode della
                Costituzione, Milano, Giuffrè, 1981. 

Serges, G.
2009  Il rifiuto assoluto di emanazione del decreto legge, in «Giurisprudenza costituzionale», n. 1, pp. 469-484. 

Silvestri, G.
2006  Il presidente della Repubblica, in Valori e principi del regime repubblicano, vol. III,
                    Legalità e garanzie, a cura di S. Labriola, Roma-Bari,
                Laterza, pp. 425-460. 

Smend, R.
1928  Verfassung und Verfassungsrecht, München-Leipzig, Duncker & Humblot; trad. it. Costituzione e
                    diritto costituzionale, Milano, Giuffrè, 1988. 

Stammati, S.
2009  Breve nota sui problemi costituzionali suscitati dal caso Englaro, in www.astrid.eu.
            

Traversa, S.
2011  Il Capo dello Stato parlamentare come reggitore dello Stato nelle crisi del
                sistema, in «Rassegna parlamentare», n. 2, pp. 229-243. 

Verderami, F.
2014  E Berlusconi parla di congiura: agirono alcune precise
                cancellerie, in «Corriere della Sera», 11 febbraio. 

Vignudelli, A. (a cura di)
2012  Lezioni magistrali di diritto costituzionale, Modena, Mucchi. 

Volpi, M.
1997  Il Presidente della Repubblica tra presidenzialismo strisciante e
                presidenzialismo impotente, in Luciani e Volpi [1997, 459-471]. 

Zagrebelsky, G.
1988  Introduzione, in Smend [1928; trad. it. 1988, 1-33]. 

2011  La democrazia senza i partiti, in «la Repubblica», 12 dicembre. 

2012a  Simboli al potere. Politica, fiducia, speranza, Torino, Einaudi. 

2012b  Napolitano, la Consulta e quel silenzio sulla Costituzione, in «la Repubblica», 17 agosto. 

Zanon, N. e Biondi, F.
2006  Il sistema costituzionale della magistratura, Bologna, Zanichelli.





Indice dei nomi



	Abu Omar (Hassan Mustafa Osama Nasr),  167 
	
	Ainis, Michele,  156,  231 
	
	Alfano, Angelino,  57,  59,  89,  90,  92,  93,  119,  148,  220 
	
	Amato, Giuliano,  21,  26,  180,  183,  266 
	
	Annunziata, Lucia,  54 
	
	Azzariti, Gaetano,  114,  156 
	
	Azzolini, Antonio,  111  
	
	Baldassarre, Antonio,  15,  17,  18,  26,  131,  183,  266 
	
	Barbera, Augusto,  25,  195,  253,  259,  264,  265 
	
	Barile, Paolo,  258 
	
	Barroso, José Manuel Durão,  44 
	
	Bartole, Sergio,  63,  114,  136 
	
	Bassanini, Franco,  74 
	
	Bei, Francesco,  75 
	
	Bellandi, Riccardo,  189,  190,  193 
	
	Berlusconi, Silvio,  27-30,  35,  41,  43,  45-47,  49,  52,  53,  58,  67,  70,  71,  80,  88-95,  97,  98,  112,  120,  129,  130,  137,  148,  152,  153,  171,  172,  183,  186,  194-196,  202,  205,  239,  241,  242,  249,  254,  261 
	
	Bersani, Pier Luigi,  12,  57,  59,  68-72,  74,  80,  83,  88,  109,  197,  236,  249,  265 
	
	Bertinotti, Fausto,  67 
	
	Biden, Joseph Robinette, detto Joe,  187 
	
	Bin, Roberto,  26,  231,  258,  266 
	
	Biondi, Francesca,  150 
	
	Bobbio, Norberto,  13 
	
	Boldrini, Laura,  69,  78,  140,  141,  239 
	
	Bondi, Sandro,  127,  128,  157 
	
	Borsellino, Paolo,  181 
	
	Boschi, Maria Elena,  245 
	
	Brancher, Aldo,  155-157,  159 
	
	Breda, Marzio,  58,  59,  61,  129 
	
	Brunetta, Renato,  54 
	
	Bruti Liberati, Edmondo,  176,  177 
	
	Burdeau, Georges,  15,  16,  19,  22,  25 
	
	Cacace, Paolo,  28,  186,  254 
	
	Calandra, Piero,  72,  79 
	
	Calderoli, Roberto,  31,  111 
	
	Cancellieri, Anna Maria,  60,  93 
	
	Caporali, Giancarlo,  131 
	
	Capotosti, Piero Alberto,  61 
	
	Caravita, Beniamino,  48,  64,  76 
	
	Carfì, Paolo,  149 
	
	Carnevale, Paolo,  132 
	
	Carstens, Karl,  102 
	
	Casini, Pier Ferdinando,  57,  59,  75 
	
	Casson, Felice,  181 
	
	Cazzola, Giuliano,  103 
	
	Ceccanti, Stefano,  58,  170,  267 
	
	Cheli, Enzo,  28,  77,  261 
	
	Chessa, Omar,  258,  265 
	
	Chinni, Daniele,  139 
	
	Ciampi, Carlo Azeglio,  30,  31,  49,  64,  86,  101,  104,  166,  167,  178,  183-185,  217,  219,  267 
	
	Ciaurro, Luigi,  243 
	
	Cicchitto, Fabrizio,  54 
	
	Clemenceau, Georges,  23 
	
	Constant, Benjamin,  13,  14,  16 
	
	Conte, Gianfranco,  120 
	
	Cossiga, Francesco,  27,  78,  86,  98,  100,  104,  145,  151,  167,  181,  216,  218,  219 
	
	Craxi, Bettino,  145 
	
	D’Ambrosio, Loris,  152,  180 
	
	D’Andrea, Antonio,  253 
	
	De Benedetti, Carlo,  52 
	
	De Bortoli, Ferruccio,  99 
	
	De Carolis, Giancarlo,  145 
	
	De Gasperi, Alcide,  26 
	
	Delrio, Graziano,  97 
	
	de Vergottini, Giuseppe,  183,  189 
	
	Diamanti, Ilvo,  255 
	
	Di Pietro, Antonio,  30,  174,  254 
	
	Draghi, Mario,  43 
	
	Duguit, Léon,  22 
	
	Einaudi, Luigi,  26,  72,  86,  98,  178,  270 
	
	Elia, Leopoldo,  69,  245 
	
	Englaro, Eluana,  128,  130,  151 
	
	Esposito, Carlo,  17,  20,  23 
	
	Esposito, Stefano,  243 
	
	Fabbrini, Sergio,  28 
	
	Ferrara, Giuliano,  51 
	
	Filippetta, Giuseppe,  72 
	
	Fini, Gianfranco,  41,  43,  59,  66,  109,  122 
	
	Finocchiaro, Anna,  239 
	
	Franceschini, Dario,  92 
	
	Franco, Massimo,  28 
	
	Frattini, Franco,  188,  195,  196 
	
	Friedman, Alan,  52,  54,  96 
	
	Frosini, Tommaso Edoardo,  267 
	
	Fusaro, Carlo,  25,  48,  195,  253,  259,  265,  267 
	
	Galan, Giancarlo,  157 
	
	Galeotti, Serio,  17 
	
	Galliani, Davide,  137 
	
	Galli della Loggia, Ernesto,  51,  199,  261 
	
	Gallo, Franco,  237 
	
	Galloni, Giovanni,  145 
	
	Galluzzo, Marco,  43 
	
	Geithner, Timothy,  53 
	
	Gelmini, Mariastella,  109 
	
	Gervasoni, Marco,  19,  199 
	
	Gheddafi, Mu’ammar,  194,  195,  198 
	
	Giannini, Massimo Severo,  19 
	
	Giolitti, Giovanni,  69 
	
	Gordon, Ezekiel,  19 
	
	Grasso, Pietro, detto Piero,  69,  140,  141,  239 
	
	Gratteri, Nicola,  98 
	
	Grillo, Giuseppe, detto Beppe,  33,  69-71,  88 
	
	Grimaldi, Selena,  102 
	
	Gronchi, Giovanni,  26,  86,  98,  183,  184 
	
	Guarino, Giuseppe,  17 
	
	Hindenburg, Paul von,  22 
	
	Hollande, François,  49,  186,  187,  207,  208 
	
	Ibrido, Renato,  72,  74 
	
	Kelsen, Hans,  18,  21 
	
	Kerry, John Forbes,  187 
	
	Klaus, Václav,  205 
	
	Köhler, Horst,  102,  207 
	
	Labriola, Silvano,  17,  65 
	
	La Russa, Ignazio,  43 
	
	Lauvaux, Philippe,  266,  268 
	
	Le Divellec, Armel,  266,  268 
	
	Legnini, Giovanni,  145,  153 
	
	Leone, Giovanni,  26,  100,  218 
	
	Letta, Enrico,  12,  33,  83-86,  88,  93,  94,  96,  142,  238,  249,  262 
	
	Letta, Gianni,  130 
	
	Ligresti, Giulia,  93 
	
	Lippolis, Vincenzo,  27,  38 
	
	Luciani, Massimo,  17,  18,  131,  167,  255 
	
	Lupo, Nicola,  48,  138 
	
	Mac-Mahon, Patrice de,  23 
	
	Madia, Marianna,  125 
	
	Magri, Ugo,  196 
	
	Mammarella, Giuseppe,  28,  186,  194,  254 
	
	Mancino, Nicola,  145,  173,  177,  180 
	
	Manzella, Andrea,  270 
	
	Marini, Franco,  39,  40,  66,  80,  228 
	
	Marra, Donato,  153,  174,  244 
	
	Martines, Temistocle,  259 
	
	Martino, Antonio,  254 
	
	Mastella, Clemente,  38,  174 
	
	Mattarella, Sergio,  170,  251,  266,  267 
	
	Mauro, Mario,  193,  236 
	
	Merkel, Angela,  44,  49,  53,  186,  207 
	
	Merlini, Stefano,  33,  45,  48 
	
	Mezzanotte, Carlo,  26,  183 
	
	Monti, Mario,  12,  32,  47,  48,  52,  53,  55,  57-61,  66,  68,  69,  71,  79,  81,  96,  97,  137,  155,  171,  186,  205,  235,  255 
	
	Morrone, Andrea,  16,  259 
	
	Mortati, Costantino,  19,  245,  259  
	
	Nazarbaev, Nursultan Äbişulı,  89 
	
	Nicotra, Ida Angela,  262 
	
	Obama, Barack Hussein,  49,  53,  170,  186,  254 
	
	Olivetti, Marco,  47,  48,  58,  69,  72,  76,  81,  85,  265 
	
	Onida, Valerio,  236 
	
	Padoan, Pier Carlo,  98 
	
	Paladin, Livio,  13,  74,  81,  145 
	
	Palermo, Francesco,  102 
	
	Panebianco, Angelo,  21,  28 
	
	Pannella, Giacinto, detto Marco,  160,  166 
	
	Pasquino, Gianfranco,  26,  96,  262 
	
	Pella, Giuseppe,  26,  86 
	
	Pera, Marcello,  61 
	
	Pertini, Sandro,  27,  104,  158,  167,  181 
	
	Piccirilli, Giovanni,  258 
	
	Pitruzzella, Giovanni,  27,  266,  267 
	
	Previti, Cesare,  27 
	
	Prodi, Romano,  35,  37,  52,  64,  66,  80,  83,  204 
	
	Pugiotto, Andrea,  160,  166,  170 
	
	Puri Purini, Antonio,  183 
	
	Quagliariello, Gaetano,  92,  236,  238 
	
	Rampino, Antonella,  195 
	
	Rebuffa, Giorgio,  28 
	
	Rehn, Olli,  45 
	
	Renzi, Matteo,  33,  93-99,  201,  212,  241,  242,  263 
	
	Rescigno, Giuseppe Ugo,  16,  26 
	
	Revelli, Marco,  262 
	
	Robledo, Alfredo,  176,  177 
	
	Rodotà, Stefano,  80 
	
	Romano, Saverio,  157-159 
	
	Romano III, Joseph L.,  167,  169,  170 
	
	Ruggeri, Antonio,  16,  49,  79,  205 
	
	Ruini, Meuccio,  12,  16,  25,  199,  245,  259 
	
	Salerno, Giulio M.,  97,  132,  174 
	
	Sallusti, Alessandro,  167,  168 
	
	Santanché, Daniela,  92 
	
	Saragat, Giuseppe,  26 
	
	Sarkozy, Nicolas,  53,  167 
	
	Scaccia, Gino,  28,  76,  77,  81,  84,  85,  125,  131 
	
	Scalfari, Eugenio,  246,  248 
	
	Scalfaro, Oscar Luigi,  27,  28,  30,  42,  49,  63,  64,  86,  98,  104,  112,  129,  158,  167,  180,  181,  216,  219,  262,  264,  267 
	
	Schefold, Dian,  102 
	
	Schifani, Renato,  59,  153 
	
	Schmitt, Carl,  15 
	
	Scotti, Vincenzo,  180 
	
	Segni, Antonio,  26,  78,  98,  100,  217,  218 
	
	Serges, Giovanni,  132 
	
	Severino, Paola,  155 
	
	Shalabaeva, Alma,  89 
	
	Silvestri, Gaetano,  261 
	
	Smend, Rudolf,  14,  23,  259 
	
	Spagnolli, Giovanni,  218 
	
	Spinelli, Altiero,  199 
	
	Stammati, Sergio,  132 
	
	Tambroni, Fernando,  86 
	
	Tarli Barbieri, Giovanni,  33 
	
	Terzi di Sant’Agata, Giulio,  188 
	
	Thiers, Adolphe,  14 
	
	Tittoni, Tommaso,  69 
	
	Tosato, Egidio,  17 
	
	Travaglio, Marco,  153 
	
	Traversa, Silvio,  43 
	
	Tremonti, Giulio,  45 
	
	Trichet, Jean-Claude,  43 
	
	Van Rompuy, Herman,  44 
	
	Vaudano, Mario,  181 
	
	Vegas, Giuseppe,  111 
	
	Verderami, Francesco,  52 
	
	Vietti, Michele,  145,  149,  176 
	
	Violante, Luciano,  229,  236 
	
	Vittoria di Hannover, regina d’Inghilterra,  21 
	
	Vizzini, Carlo,  120 
	
	Volpi, Mauro,  264 
	
	Woelk, Jens,  102 
	
	Zagrebelsky, Gustavo,  15,  51,  179 
	
	Zanon, Nicolò,  150 
	
	Zapatero, José Luis Rodríguez,  53
	








OEBPS/pages.xml
                                                                                                                                                                                                                                                                           



OEBPS/cover01.png
Vincenzo Lippolis
Giulio M. Salerno

La presidenza
piu hmga

I poteri del capo dello Stato e la Costituzione






OEBPS/logo_mulino.png
X lilMulino | e-book





